Petr Mlsna”

Uvahy de lege ferenda — posileni
prvki apelace v fizeni u Ufadu

pro ochranu hospodarské soutéze
pti prezkumu verejnych zakazek

Uvod

Pro spravni fizeni je v ¢eském pravu typicka dvojinstancnost. V soucasnosti
ovsem probihaji politické i odborné diskuse o tom, jak dvojinstan¢ni rozhodovani
zmeénit a zrychlit, zejména v téch oblastech vefejného prava, kde zpozdéni
v rozhodovani spravnich tfadti mtize vést ke zmafeni vefejnych investic.
Oblast prava vefejnych zakazek je jednim z téchto obort, kde se objevuji
nazory, ze by mohlo byt zavedeno jednoinstancni fizeni, kdy by dochazelo
v rozhodovani v ramci kolektivnich organt. Tento pfistup ovSem vychazi
z predpokladu, Ze problémem rozhodovani pfi pfezkumu vefejnych zakazek
je pomalost Tizeni, ale realita je jind. Pokud by nedoslo k odstranéni nékterych
spravnim pravem obligatornich postupti a procesnich kroki (napf. lhita
pro seznameni se s podklady rozhodnuti, vyznaceni obchodniho tajemstvi apod.),
tak jednoinstanc¢nost fizeni nemuize vést k vyraznému zrychleni. Nabizi se tak
ijiny pohled na moznost zmén v ramci fizeni o rozkladu pfi pfezkumu vefejnych
zakazek. Jednou z takovych moznosti je posileni principu netiplné apelace
v fizeni o rozkladu pfi zachovani principu pfisné koncentrace jiz na zacatku
prvostupniového fizeni.

Vhodnou kombinaci téchto dvou principti lze v fizeni o pfezkumu vefejné
zakazky na navrh zvysit efektivitu spravniho fizeni v pfipadé vyuZiti opravnych
prostredkti, a to jak z hlediska nakladovosti pfezkumného fizeni, tak jeho
rychlosti. Jedna se zejména o otdzku posileni apela¢niho principu ve prospéch
zmén napadenych rozhodnuti namisto jejich zruseni a vraceni k novému
projednani organu prvniho stupné. Zavedeni takového zptisobu rozhodovani
by se obecné vzato mohlo pozitivné projevit i v fizenich u Ufadu pro ochranu
hospodarské soutéze (dale jen ,,Ufad”) v oblasti navrhového prezkumu tkont
zadavatelt pfi zadavani vefejnych zakazek dle zakona ¢. 134/2016 Sb., o zadavani
vefejnych zakazek, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen ,ZZVZ")."

9 Autor je predsedou Uradu pro ochranu hospodéiské soutéze; ndzory vyjadfené v tomto &lanku jsou
osobnimi nazory autora, nikoliv instituce, v jejimz cele stoji.

b Jedna se o situaci, kdy navrhovatel podava k Ufadu pro ochranu hospodafské soutéze névrh
na piezkum tkont zadavatele a rovnéz slozi kauci dle ZZVZ, ktera je obligatorni nalezitosti
pro vedeni fizeni o takovém navrhu. Neni vhodné, aby princip netplné apelace byl zavadén
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1. Zasada dvojinstancnosti a opravné principy — obecné shrnuti

Ve spravnim fizeni se uplatniuje zasada dvojinstancnosti fizeni. Tato zasada
v praxi znamena, ze fizeni a rozhodnuti spravniho organu prvniho stupné podléha
kontrole spravniho orgdnu vyssi instance. Ve spravnim fadu nalezneme vyjadfent
pravé uvedeného principu v ustanoveni § 81 odst. 1 zdkona ¢. 500/2004 Sb.,
spravni rad, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen ,spravni fad”), dle néhoz
tcastnik mtize proti rozhodnuti podat odvolani, pokud zakon nestanovi jinak.

Opravné prostredky, mj. téZ ve spravnim fizeni, jsou zaloZeny na réiznych
principech, pfipadné jejich kombinacich a modifikacich. Je rozliSovan princip
kasacni, apelac¢ni a revizni. Pro uréeni toho, o jaky z vySe uvedenych principti
se jedna, je rozhodujici rozsah pfezkumné ¢innosti spravniho organu (ve smyslu,
zda je pfezkoumavana skutkova i pravni stranka véci) a rozsah prav a povinnosti
Ucastnika fizeni (ve smyslu, zda je opravnén navrhovat nové skutecnosti
a dlikazy, pfipadné za jakych podminek).?

V pripadé apela¢niho principu je pfezkoumavano rozhodnuti po strance
skutkové i pravni. Spravni organ rozhodujici ve druhém stupni mtiZze napadené
rozhodnuti zménit, zrusit nebo potvrdit. Spravni organ rozhoduje na zakladé
skutkového stavu, ktery zjisti. V pfipadé kasacniho principu je mozny prezkum
pouze po strance pravni a ucastnik nemtize uplatnovat nové skutecnosti
a dtikazy. Spravni organ rozhodujici ve druhém stupni mtize rozhodnuti
potvrdit nebo zrusit. V pifipadé revizniho principu je pfezkum provadén pouze
po strance pravni. Pfezkoumavané rozhodnuti mtize byt zruseno a véc vracena
prvostupniovému organu k novému projednani nebo ve véci rozhodne sam
druhostupniovy organ (na zdkladé stavu zjisténého v prvostupriovém fizeni).?

V ramci apelacniho principu, resp. opravného systému zaloZeného na tomto
principu, Ize dale rozliSovat apelaci tiplnou a netiplnou. Zde je odlisujicim
znakem, zda jsou ucastnici spravniho fizeni opravnéni o své vili navrhovat
nové (v prvostupnovém fizeni nenavrzené) skutecnosti a dikazy cili,
zda jsou tzv. novoty povoleny, nebo naopak zakazany. V pfipadé tplné apelace
jsou povoleny, zatimco v pfipadé netplné apelace jsou zakazany.

2. Obecna tiprava dle spravniho fadu

Rizeni o odvolani dle obecné tipravy stanovené ve spravnim fadu byva obvykle
povazovano za fizeni zalozené na apela¢nim principu, ¥ pficemz z hlediska
moznosti navrhovat nové skutecnosti a ditkazy se dle obecné tpravy uplatiuje
neuplnd apelace [srov. § 90 odst. 1 pism. c), § 82 odst. 4 spravniho fadu].

Spravni fad v § 90 odst. 1 umoziuje spravnimu organu, ktery dosel k zavéru,
ze napadené rozhodnuti je v rozporu s pravnimi pfedpisy nebo Ze je nespravné,

napfiklad v fizenich o pfestupku podle ZZVZ.

2 HORZINKOVA, E., NOVOTNY, V.. Sprdvni prdvo procesni. 6. vydani. Praha: Leges, 2019,
ISBN 978-80-7502-365-0.

% Ibid.

% JEMELKA, L., PONDELICKOVA, K., BOHADLO, D.: Sprivni fid. Komentdr. 7. vydani. Praha: C. H. Beck,
2023, ISBN 978-80-7400-932-7. Rovnéz KOPECKY, M. a kol, Sprdvni fad. Komentdr. [Systém ASPI].
Wolters Kluwer [cit. 2025-6-10]. Dostupné z: www.aspi.cz. ISSN 2336-517X.
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rozhodnout nékolika zptisoby. Mtize napadené rozhodnuti nebo jeho ¢ast zrusit
a fizeni zastavit [§ 90 odst. 1 pism. a) spravniho fadu], napadené rozhodnuti
nebo jeho ¢éast zruSit a véc vratit k novému projednani spravnimu organu,
ktery rozhodnuti vydal [§ 90 odst. 1 pism. b) spravniho fadu], nebo napadené
rozhodnuti nebo jeho ¢ast zménit [§ 90 odst. 1 pism. c) spravniho fadu].

Jak pro aplikaci platného prava, tak pro tivahy o moznych zménach pravni
upravy neni bez vyznamu, Ze zména vadného rozhodnuti by dle odborné
literatury®, vefejného ochrance prav a Nejvyssiho spravniho soudu (dale jen
»NSS5”) méla byt v pfipadech, kdy ji zdkonna pravidla pfipousti, dokonce
preferovanym zptisobem vyfizeni odvolani pfed rusenim a vracenim k novému
projednani. ®

Pro zménu rozhodnuti vSak plati urcita omezeni. Naptiklad podle
§ 90 odst. 1 pism. c) spravniho fadu nelze zménu provést, pokud by tim nékterému
z tcastnikt, jemuz je ukladana povinnost, hrozila tjma z diivodu ztraty moznosti
odvolat se. Dale podle § 90 odst. 3 spravniho fadu plati, Ze odvolaci spravni
organ nemuze zménit napadené rozhodnuti v neprospéch odvolatele, ledaze
odvolani podal také jiny ticastnik, jehoz zajmy nejsou shodné, anebo je napadené
rozhodnuti v rozporu s pravnimi predpisy nebo jinym vefejnym zdjmem.

Z judikatury jiz plyne fada pravidel pro zménu rozhodnuti podle
§ 90 odst. 1 pism. c) spravniho fadu. Kromé toho, kdy je pfipustné napadené
rozhodnuti zménit, se soudy rovnéz vyjadfily k nepfipustnosti zmény rozhodnuti.
Pfehledné pripustné zmény popsal NSS v rozsudku ¢. j. 6 As 286/2018-34
ze dne 10. 12. 2018.

Netplnost apelace zakotvuje § 82 odst. 4 spravniho fadu, dle kterého
se k novym skutecnostem a k navrhiim na provedeni novych dtikazt, uvedenym
v odvolani nebo v priibéhu odvolaciho fizeni, pfihlédne jen tehdy, jde-li o takové
skutecnosti nebo dtikazy, které ticastnik nemohl uplatnit dfive.

V § 3 spravniho fadu je vSak zakotvena zasada materidlni pravdy, ktera spociva
v tom, Ze za zjisténi skutkového stavu véci je primarné odpovédny spravni organ.
Tato zasada je konkretizovana v § 50 odst. 2 spravniho fadu, dle kterého podklady
pro vydani rozhodnuti opatiuje spravni organ, a v § 50 odst. 3 spravniho fadu,
v némz je zakotvena tzv. zasada vysetfovaci, dle které v fizeni, v némz ma byt
z moci tfedni uloZena povinnost, je spravni organ povinen i bez navrhu zjistit
vSechny rozhodné okolnosti svédcici ve prospéch i v neprospéch toho, komu ma
byt povinnost uloZena. Soucasné jsou vsak tcastnici spravniho fizeni povinni
pii opatfovani podkladii pro vydani rozhodnuti poskytovat spravnimu organu
vesSkerou potfebnou soucinnost.

Spravni fad obsahuje i zvlastni ipravu rozhodovani o rozkladu, kdy
v § 152 odst. 6 urcuje, Ze nestanovi-li zvlastni zakon jinak, 1ze v fizeni o rozkladu

5 POTESIL, L. a kol.: Spravni vdd. Komentdr. 2. vydani. Praha: C. H. Beck, 2020, ISBN 978-80-7400-804-7.
Rovnéz FRUMAROVA, K. a kol. Sprivni privo procesni. 1. vydani. Praha: C. H. Beck, 2021,
ISBN 978-80-7400-827-6.

® Viz napi. rozsudek NSS €. j. 6 As 286/2018-34 ze dne 10. 12. 2018.
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rozklad zamitnout [§ 152 odst. 6 pism. b) spravniho fadu] nebo rozhodnuti
zrusit nebo zménit, pokud se tim pIné vyhovi rozkladu a jestlize tim nemftize
byt zplisobena tijma zadnému z tcastnikd, ledaze s tim vSichni, jichZ se to tyka,
vyslovili souhlas [§ 152 odst. 6 pism. a) spravniho fadu]. Pokud jde o moznost
zménit rozhodnuti, je tato moZnost v uvedeném ustanoveni pro fizeni o rozkladu
sice stanovena, avSak se zvlastni limitaci odpovidajici apravé autoremedury
dle § 87 spravniho fadu. Ackoli je tedy rozklad v podstaté obdobou odvolani
zalozeného na apelac¢nim principu, v dtsledku této zvlastni a velmi omezujici
upravy moznosti provadéni zmén napadeného rozhodnuti je uplatnéni
apelacniho principu (co do zptisobu vyfizovani opravného prostfedku) v fizeni
o rozkladu vyznamné oslabeno. V daném ohledu je charakter fizeni o rozkladu
oproti fizeni o odvolani i pfes ne zcela vylou¢enou moznost zmén napadeného
rozhodnuti realné posunut ke kasa¢nimu principu. Miizeme se pouze domnivat,
pro¢ tomu tak je, ale jednim z moznych vysvétleni miize byt, ze v fadé fizeni
s vice ucastniky, typicky s tcastniky s odliSnymi az protichtidnymi zajmy
(coz v piipadé fizeni na navrh o prezkumu tikonti zadavatele je vzdy), nebude
podminka pro zménu napadeného rozhodnuti dle § 152 odst. 6 pism. a) spravniho
fadu naplnéna. Lze tedy z teoretického hlediska dochdzet k zavéru, ze rozkladové
fizeni je zaloZeno na principu kasa¢nim. Ostatné pravé predestfeny nazor,
tj. Ze rozhodovani o rozkladu ma vice charakter kasa¢ni a zména rozhodnuti
je pripustnd jen v omezeném rozsahu, prostupuje téz odbornou literaturou.”

3. Rizeni vedena Ufadem pfi vykonu dozoru nad zadavanim veiejnych
zakazek

Ufad v oblasti dozoru nad zadavanim vefejnych zakazek projednava z moci
uredni prestupky zadavatelti dle ZZVZ a z moci Gfedni nebo na navrh provadi
prezkum postupu zadavatelli pfi zadavani vefejnych zakazek.

V tizenich u Ufadu se uplatiiuje jednak zvlastni Gprava stanovena v ZZVZ
a v rozsahu neupraveném touto upravou obecnd tiprava stanovena ve spravnim
fadu, pfipadné v zakoné ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za prestupky a fizeni
o nich, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen , pfestupkovy zakon”).

K pfezkumu prvostuptiovych rozhodnuti Ufadu dochézi na zékladé podaného
rozkladu, protoze tato rozhodnuti vydal ustfedni spravni tifad.

Samotny ZZVZ nestanovi pravidla, ktera by se tykala uplatnéni opravnych
principt. Pouze pro fizeni o pfezkoumani tikonti zadavatele zah4jené na navrh
je v § 251 odst. 4 a 5 ZZVZ stanovena piisna koncentrace fizeni.

V fizeni o rozkladu proti rozhodnuti vydanému v fizeni o prestupku
se uplatni moznost zménit rozhodnuti dle § 152 odst. 6 pism. a) spravniho fadu
za podminek v § 90 odst. 1 pism. c) spravniho fadu a v § 98 odst. 2 prestupkového
zakona (zakaz reformationis in peius). Podle § 98 odst. 1 pfestupkového zakona je
napadené rozhodnuti pfezkoumavano v plném rozsahu. Podle § 97 odst. 1

7 JEMELKA, L., PONDELICKOVA, K., BOHADLO, D.: Sprdvni fid. Komentd. 7. vydéni. Praha: C. H. Beck,
2023, ISBN 978-80-7400-932-7.
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prestupkového zakona mize obvinény v odvolani, resp. rozkladu nebo v pribéhu
fizeni o ném uvadét nové skutecnosti nebo diikazy. Jde o specidlni ustanoveni
vici § 82 odst. 4 spravniho fadu a neuplatni se tedy koncentracni zasada.®

V fizeni o rozkladu proti rozhodnuti vydanému v fizeni o pfezkoumani
ukoni zadavatele zahajeném z moci Gfedni se uplatni moznost zménit
rozhodnuti dle § 152 odst. 6 pism. a) spravniho fadu omezena podminkami
uvedeného ustanoveni, § 90 odst. 1 pism. c¢) spravniho fadu a § 90 odst. 3
spravniho fadu. Déle se uplatni jiz zminénd koncentrace fizeni dle § 82 odst. 4
spravniho radu.

Pokud bylo rozhodnuti vydano v fizeni o pfezkoumani tkonti zadavatele
zahdjeném na navrh, jehoz tdastnikem je vétSinou zadavatel a navrhovatel
a v nékterych pripadech i jiné osoby,? uplatni se moznost zménit rozhodnuti
dle § 152 odst. 6 pism. a) spravniho fadu za soucasného omezeni dal$imi
podminkami uvedenymi v ustanoveni § 90 odst. 1 pism. c) spravniho fadu
a § 90 odst. 3 spravniho fadu. Kromé koncentrace fizeni dle § 82 odst. 4
spravniho fadu stanovené primo pro fizeni o odvolani, resp. rozkladu, se ale
uplatni i zvlastni iprava koncentrace fizeni jiz v prvnim stupni. Ta je zakotvena
v § 251 odst. 4 a 5 ZZVZ. Jeji provedenti je jesté pfisnéjsi nez v § 82 odst. 4
spravniho fadu v tom smyslu, ze skutkova tvrzeni, diikazni navrhy, jakoz
i dtikazni prostfedky musi byt tcastniky fizeni predkladany dokonce jiz
v pocatecni fazi prvostupniového fizeni. Signifikantnim znakem navrhového
fizeni je, Ze minimalné zadavatel a navrhovatel jsou v protichidném postaveni,
a vZdy dochazi k tomu, Ze jako ti¢astnici maji odlisné az protichiidné zajmy.

4. Zhodnoceni aktualniho stavu fizeni u Ufadu a ivahy de lege ferenda

Pro spravni fizeni je typicka dvojinstancénost rozhodovani, nejinak je tomu
i v fizenich vedenych Ufadem. Dvojinstanénost ve spravnim Fizeni je standardem
Ceského prava; obecné prijimanou cestou k napravé a odstranéni vad, které se
mohou v fizeni pfed spravnim organem prvniho stupné objevit. Obecné plati,
ze takto nastaveny systém zvysuje Sance na spravedlivé rozhodovani a posiluje
pravni jistotu. Stejné tak je to dvojinstancni rozhodovani, které napomaha tomu,
ze pfipadny nasledny soudni pfezkum neni nepfiméfené zatizen. Mam tedy za to,
ze dvojinstancni rozhodovani ma svtij neoddiskutovatelny vyznam, zejména
pokud jde o napravu zjevnych vad prvostupriového rozhodnuti a sniZeni poctu
soudnich fizeni spravnich.

Pokud jde o fizeni o rozkladu proti rozhodnuti vydanému v fizeni o piestupku,
s ohledem na tpravu i rozhodovaci praxi soudt povazuji nastaveni tohoto fizeni
za vyhovujici; a to i vzhledem k tomu, Ze tento typ fizeni je veden aZ po uzavieni
smlouvy a zadavatel neni blokovan v zadavacim postupu (nemtize dojit jiz
ke zmafeni vefejné investice nebo propadnuti dotace, coz je casty problém

® Uvedené jiz diive dovodila judikatura, viz napfiklad rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
sp. zn. 1 As 96/2008 ze dne 22. 1. 2009.

% Ulastnikem miize byt také vybrany dodavatel nebo vybrany ucastnik soutéZze o navrh
podle §256 ZZVZ. V fizeni o ulozeni zdkazu plnéni smlouvy je ucastnikem fizeni navrhovatel
a strany smlouvy.
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souvisejici s délkou spravnich fizeni na navrh). Soucasné nastaveni umoznuje
chranit vefejny zdjem, resp. stihat pfestupky dle ZZVZ a napravovat pritom vady
prvoinstancnich rozhodnuti o prestupcich, pfi respektovani vyse uvedenych
pravidel rozkladového fizeni ve véci prestupk.

V pripadé fizeni o pfezkoumani tkonu zadavatele je tfeba vnimat, ze jde
o situace, kdy neni uzavfena smlouva na vefejnou zakazku (hrozi zmareni
verejné investice nebo propadnuti dotace u dotovanych vefejnych zakazek).
Obecné je zdjem na tom, aby smlouvy na vefejné zakazky bylo mozno uzavfit
bez zbytecnych priitahti a soucasné, aby se tak stalo ve spravedlivé realizované
soutézi o ni. P¥i tvahach o pfezkumu vefejnych zakazkach na pomyslnych
miskach vah zde stoji rychlost/¢as a smysluplnost/spravnost prezkumu.
V souvislosti s obojim se poji princip efektivnost. Zde je vsak tfeba zdtiraznit,
ze efektivnost je tfeba vnimat k obéma témto atributim, které je tieba vzajemné
vyvazit. Je tedy tfeba zaméfit se na spravnost rozhodovani v adekvatnim case.

Pro racionalné nastaveny zptisob prezkumu vefejnych zakazek je nezbytné
znat skutkovy stav véci, mj. okolnosti na relevantnich trzich pfedmétné vefejné
zakazky (provedeni prtizkumu trhu pro posouzeni diskriminac¢nosti nebo
priméfenosti zadavaci podminky). To sice s sebou mtize do urcité miry nést
zvysené naroky na délku fizeni, ale pouze tak se dostavame ke spravedlivému
a spravnému rozhodovani v souladu s principem materialni pravdy. Zaméfeni
pozornosti vyluéné na rychlost rozhodovani pfi pfezkumu vefejnych zakazek
a rezignace nebo jenom povrchni zjisténi skutkového stavu véci by ve svém
diasledku mohlo vést k vyraznému oslabeni redlného prezkumu, ktery by se
skutecné zabyval podstatou véci. Vysledkem fizeni o navrhu na pfezkum tukonti
zadavatele totiz musi byt rozhodnuti, které by méli i¢astnici fizeni vnimat
jako erudované a spravedlivé rozhodnuti (zejména v situacich, kdy v piipadé
zamitnuti navrhu je toto spojeno s propadnutim kauce nékdy v maximalni vysi
10 miliént korun). S ohledem na pravé uvedené povazuji soucasny zptisob
nastaveni prezkumu za vyvazeny a rozumny. Zajistuje moznost zjednani
napravy v piipadé nezdkonného postupu zadavatele.

Kazdy systém vSak lze bezesporu zlepsovat. U nastaveni pfezkumu vefejnych
zakazek tomu neni jinak. Casové hledisko pfezkumu vefejnych zakazek mé svij
neoddiskutovatelny vyznam. V tomto kontextu se lze zamyslet, ba dokonce
se nabizi, vyuzit vyhod dvojinstancnosti za souc¢asného uplatnéni a posilent
apelacniho principu v fizeni o rozkladu. Tim by se dosahlo zrychleni prezkumu
vefejnych zakazek, aniZ by se rezignovalo na zjisfovani skutkového stavu
véci a vyuziti benefitti dvojinstanéniho rozhodovani (napf. oprava zjevnych
chyb rozhodnuti nebo rozhodnuti, kde navrhu tcastnika fizeni nepiedchazelo
uplatnéni namitek u zadavatele). 0

Posileni prvk apelace se nabizi v podobé vylouceni moznosti napadené
rozhodnuti zrusit a vratit véc organu prvniho stupné k novému projednani.
Lapidarné feceno jde o to, ze by oproti obecné tipravé ve spravnim fadu predseda

19V fizeni o rozkladu je vyuZzivano mj. i tzv. rozkladovych komisi, jakoZto poradniho organu ve smyslu
ustanoveni § 152 spravniho fadu.
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Utadu, jakoZto odvolaci organ, musel rozhodnuti prvniho stupné potvrdit, nebo,
jsou-li pro to diivody, fizeni zastavit a soucasné prvoinstan¢ni rozhodnuti zrusit
nebo rozhodnuti nebo jeho ¢ast zménit — tedy meritorné rozhodnout. Vyrazné
by tak doslo k posileni apela¢niho principu fizeni o rozkladu, a tedy zrychleni
prezkumu, za soucasného udrzeni vyhod dvojinstan¢niho rozhodovani. Uvedena
zména by legislativni cestou téz zajistila praxi odpovidajici ndzoriim a apeltim
na preferenci zmény napadenych rozhodnuti pfed jejich ruSenim a vracenim véci
organu prvniho stupné.

K obdobnému kroku zakonoddrce pfistoupil v zakoné ¢. 283/2021 Sb.,
stavebni zdkon, ve znéni pozdéjsich pfedpist (dale jen ,stavebni zakon”), a to
v § 225 odst. 1. Stavebni zdkon vyslovné spravnimu organu uklada napadené
rozhodnuti nebo jeho ¢ast zménit, jestlize odvolaci spravni organ dojde k zavéru,
ze napadené rozhodnuti vydané v fizeni o zadosti je v rozporu s pravnimi
pfedpisy nebo Ze je nespravné. Tedy jiz neuvazuje o moznosti rozhodnuti
jen zrusit a vratit k dalsimu vyfizeni, ale uklad4 odvolacimu organu se s véci
vypofadat meritorné.

Nabizi se, Ze by takové nebo obdobné opatfeni mohlo byt urcitym dilé¢im
prvkem v evolucénim vyvoji pfezkumu vefejnych zakazek pfi zachovani
dvojinstancnosti rozhodovani.

K vraceni véci organu prvniho stupné k novému projednani nedochazi
z diivodu nevole organu druhého stupné rozhodnout jiz v fizeni o rozkladu,
ale zpravidla se tak déje z divodu, Ze neni mozné pfistoupit k rozsahlému
dopliiovani dokazovani, resp. nékterému z ucastnikii fizeni by v pfipadé
napravy napadeného rozhodnuti pfimo v fizeni o rozkladu zménou napadeného
rozhodnuti hrozila tjma z diivodu ztraty moznosti odvolat se (podat rozklad).
Z toho tedy plyne, Ze za soucasné pravni tpravy [viz zejména § 152 odst. 6 pism. a)
spravniho fadu v téchto pfipadech podstatné limitujictho moznost zmény
rozhodnuti] nelze zpravidla v fizeni o rozkladu pfistoupit k podstatné zméné
rozhodnuti ve vyrokové ¢asti (v praxi se tak ovSem jiz nyni déje, zejména tam,
kde v fizeni o rozkladu jsou v souladu s judikaturou opravena ,zaskobrtnuti”
prvostupniového organu). Spravni soudy povazuji jak prvostupnové, tak
i druhostupniové rozhodnuti za jeden celek, proto by zavedeni prvku netiplné
apelace v fizeni o rozkladu de facto petrifikovalo recentni judikaturu.

Ackoli neni z mezindrodnich zavazkd, z tstavniho pofadku, ani ze zédkladnich
zasad spravniho fizeni pro jeho ucastniky dovoditelné , pravo na druhou
instanci”, domnivam se, Ze zejména ve slozitych pfipadech je druha instance
na misté. Ostatné spravni soudy opakované dovodily, Ze rozhodovani o navrhu
o pfezkumu vetejné zakazky je slozitou pravni agendou a konstatuji, Ze v téchto
fizenich se naptiklad obecné pfedpokladd, ze bude rozhodovano ve lhtté 60 dnt,
jak to ostatné pfipousti spravni fad ve slozitych pfipadech. Podle recentni
judikatury je oblast pfezkumu vefejnych zakdzek Ufadem pro ochranu
hospodarské soutéze povazovana en block za slozitou agendu a slozitost neni
posuzovana u jednotlivych pfipadti individualné. Je tomu tak z jiz patrnych, vyse
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popsanych dtvodt. Jednak jako pojistka zakonnosti a spravnosti rozhodnuti,
jednak pro ochranu prav a z4jmu tcastnikii a v neposledni fadé v zajmu ochrany
hospodarské soutéze a vefejnych prostfedkil vynakladanych na vefejné zakazky,
coz jsou spojené nadoby.

Pokud by mél byt apelacni princip pfi vykonu dozoru nad zadavanim
verejnych zakazek posilen zakotvenim povinnosti v pfipadé nutnosti ménit
napadend rozhodnuti, bylo by tfeba pamatovat na peclivé a promyslené
vyjasnéni vztahu nové upravy k tpravé stavajici, a to jak tpravé v ZZVZ, tak
obecné upravé ve spravnim fadu. V souvislosti s pfipadnou tpravou ve smyslu
vySe popsaného by vyvstala potfeba zménit ZZVZ a soucasné v nezbytném
rozsahu vyslovné vyloucit pouziti nékterych pravidel ve spravnim fadu, zejména
stran tam stanovenych moznosti pro uplatnéni podminek pfipustnosti zmén
napadeného rozhodnuti. V opacném piipadné by vznikl prostor pro vykladové,
a tedy i aplikacni potize a z toho pramenici pravni nejistotu. Takovy stav by
byl vSak vysoce nezddouci.'V Ostatné, na ne zcela jasny vztah k obecné uprave
ve spravnim fadu v souvislosti s posilenim apela¢niho principu ve stavebnim
zakoné jiz upozornila odborna literatura.

V souvislosti s apela¢nim principem ve vztahu k druhostupniovému
rozhodovani nelze odhliZzet od toho, Ze se lze v praxi setkat s tzv. aplnou
¢i netiplnou apelaci. Zavedeni apela¢niho principu musi byt spojeno s pfisnou
koncentraci na zacatku spravniho fizeni o ndvrhu. Koncentrace fizeni
jiz na prvnim stupni dle § 251 odst. 4 a 5 ZZVZ, tzn. v fizenich zahajenych
na navrh, se v zasadé v praxi osvédcuje. Prispiva k rychlejsimu vyfizeni véci
a aktivité ucastnikt. Pokud je jiz fizeni na prvnim stupni relativné prisné
koncentrovano, tim spise by nemély byt tzv. novoty pfipustné v fizeni o rozkladu.
Nedavalo by smysl, naopak by bylo kontraproduktivni, kdyZz by bylo fizeni
koncentrovano v prvnim stupni, zatimco nasledné v pfipadné podaném rozkladu
a fizeni o ném by opét bylo mozné navrhovat nové skutecnosti a nové dikazy.

Zavedeni tzv. uplné apelace tedy neni vhodnym ndstrojem, jelikoz by byl
popfen smysl zavedeného principu koncentrace, ktery je stanoven ve vztahu
k fizeni v prvnim stupni, avSak jeho smysl a de facto imysl zakonodarce byl
vetkan do celkové podstaty nastaveni a vedeni fizeni o pfezkoumani tkont
zadavatele. Uplné apelace by byla v rozporu se zavedenou koncentraci a hrozilo
by nenapliiovani smyslu a tcelu (zejména rychlého rozhodovani), pro které byla
zavedena a jejichz potfeba je v fizeni o pfezkoumani ikkonti zadavatele vnimana
silnéji nez v mnoha jinych spravnich fizenich. Za pfipadné evolucni feSeni
povazuji posilnéni prvka apelacniho principu tak, aby pfi pfezkumu vefejnych
zakazek, u nichz neni uzavrena smlouva, bylo pojeti pfezkumu maximalné
efektivni. Za vhodné povazuji vystavéni rozkladového fizeni na apelaénim
principu v tom smyslu, zZe bude udrzena koncentrace jiz z prvostupriového fizeni,
tzn. nebude mozno predkladat novoty.

' Na ne zcela jasny vztah k obecné tipravé ve spravnim fadu v souvislosti s posilenim apelacniho
principu ve stavebnim zakoné jiz upozornila odborna literatura, viz napiiklad VEDRAL, J.:
Apelaéni princip v novém stavebnim zdkoné. ASPI — Plivodni nebo upravené texty pro ASPI, 2023,
dostupné v pravnim informac¢nim systému ASPI <https://www.aspi.cz/products/lawText/7/322277/1/2>.
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V navrhovém fizeni k zadvéru o opodstatnénosti vyrazné koncentrace fizeni
a uplatnéni netiplné apelace v fizeni o rozkladu pfispiva i specifiénost tohoto
fizeni jako fizeni do urcité miry (kvazi)sporného,'? kde i pres vefejny zajem
a aktivitu spravniho organu pfi zjisfovani skutkového stavu véci nabyva
na vyznamu aktivita ticastnikd fizeni. Nastavenim takového typu pfezkumu,
zavedeni vyrazného prvku apelace (de facto vylucujici vraceni fizeni zpét organu
prvniho stupné€) za soucasného vyuziti pravidel koncentrace fizeni by bezesporu
vedlo ke zefektivnéni fizeni o pfezkoumani tikonti zadavatele.

K tvaze zlistava, zda obdobny princip — vyrazné posileni prvkt apelace
uplatnit i v fizeni o prezkoumani tikonti zadavatele zahdjenych z moci tfedni.
Pripadné zda i v téchto pfipadech zesilovat koncentraci oproti obecnému pravidlu
v § 82 odst. 4 spravnimu fadu, jako je tomu v piipadeé fizeni o prezkoumani tikonti
zadavatele zahajenych na navrh. V tomto typu fizeni byva jeho ticastnikem typicky
zadavatel, pokud je rozhodovano o zdkonnosti vybéru dodavatele, je ti¢astnikem
fizeni téz vybrany dodavatel. Z povahy véci tito dva ucastnici vSak v zasadé
nemaji protichtidné nazory. Obecné tedy plati, ze v pfipadé fizeni o pfezkoumani
ukont zadavatele zahdjeného z moci tifedni je to zejména zadavatel, kdo ma
ve svych rukou délku vedeného piezkumu z hlediska poctu instanci, které budou
jeho postup prezkoumavat.

V souvislosti s hledanim prvkii pro nastaveni co nejvice efektivniho fizeni
o prezkoumani tkonti zadavatele se soucasné nabizi neupinat se pouze na zptisob
vedeni fizeni z hlediska pravidel kasace ¢i apelace v pfipadé druhostupnového
rozhodovani. Téz je vhodné, ne-li nutné, zamyslet se nad prvky posilujicimi
akceptaci prvostupniového rozhodnuti, aby nedochazelo k podavani rozkladt
k predsedovi Ufadu pro ochranu hospodéiské soutéze. Druhostupriové fizeni by
melo nastupovat az tam, kdy skute¢né ticastnici fizeni maji za to, Ze rozhodnuti
organu prvniho stupné trpni vadami a je tedy nezdkonné. K podavani rozkladu
by nemélo dochazet pouze ,ze sportu” ¢i jakykoliv jinych zastupnych davodt.

Ve smyslu pravé uvedeného se nabizi moznost do textu zadkona zaclenit
i motivacni prvky pro akceptaci prvostupfiového rozhodnuti. Nabizi se moznost
zménit systém sklddani kauci pfi poddvani navrhu na pfezkum, kdy by
napftiklad kauce byla rozdélena na dvé ¢asti, kdy jedna by se skladala s podanim
navrhu a druha ¢ast kauce by byla spojena s podanim rozkladu. To by mohlo
vést ucastniky k fizeni k tomu, Ze by si rozmysleli na zdkladé vydaného
prvostupnového rozhodnuti, zda hodlaji investovat dalsi finan¢ni prostfedky
do rozkladového fizeni, nebo zda budou akceptovat prvostupriové rozhodnuti.

Ve vSech ohledech pak plati, ze k pfipadnym zménam v nastaveni systému
prezkumu vefejnych zakazek je tfeba pristoupit promyslené a vhodné
vybalancovat vSechny aspekty, které se s prezkumem vefejnych zakazek poji.
Pfinejmensim zavedeni vyrazného posileni apela¢niho principu v rozkladovém
fizeni ma vysoky potencidl z hlediska zlepSeni efektivity pfezkumu u vefejnych
zakazek, u nichz neni uzavfena smlouva.

12 Viz napft. zavéry v rozsudku NSS v rozsudku ¢. j. 3 As 62/2021 - 55 ze dne 22. 9. 2022.
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Zavér

V tomto ¢lanku jsem se pokusil nastinit moznosti efektivnéjsiho prezkumu
zadévéni vefejnych zakazek v fizeni pied Ufadem v systému dvojinstanéniho
rozhodovani. V minulosti probihala politicka i odborna debata o zméné
navrhového prezkumu ukont zadavatele, ktera spocivala zejména v opusténi
stavajiciho dvojinstan¢niho rozhodovani a jeho nahrazeni jednostupniovym
rozhodovanim v kolektivnich organech. Tyto navrhy ovSem zamyslely pouze
zménu institucionalni, dale jiz nereflektovaly potfebu zmény navazujicich
procesnich postupti, které ke spravnimu fadu jako lex specialis stanovi ZZVZ.
Bez provedeni téchto zmén by ke kyzenému zrychleni pfezkumu vefejnych
zakazek nedoslo. Namisto téchto experimentii jsem pfesvédcen o tom, Ze moznost
jak zvysit efektivitu, i rychlost pfezkumu se nabizi zachovani dvojinstanéniho
zptisobu rozhodovani, ktery by byl zaloZen na principu netplné apelace
v kombinaci se zachovanim piisné koncentrace fizeni jiz v rdmci prvostupniového
rozhodovani. Nejednalo by se pfitom o Zadnou novotu v pravnim fadu,
nebot jiz dnes takovou pravni tpravu stanovi napfiklad stavebni zakon.
Ke zvyseni rychlosti pfezkumu vefejnych zakazek by mohlo prispét napiiklad
i rozlozeni kauci, kdy jedna c¢ast kauce by byla skladdna s podanim navrhu
k Ufadu pro ochranu hospodafské soutéze a druha ¢ast kauce by byla skladéna
s podanim rozkladu, coz by mohlo pfimét ticastnika fizeni (navrhovatele) k tomu,
aby akceptoval prvostupniové rozhodnuti a usetfil tak finanéni prostfedky,
kdy zejména pfi skladani kauce u velkych vefejnych zakazek se jedna o kauci
ve vysi az 10 milidéna korun. V soucasnosti navrhovatel v zdsadé automaticky
podava rozklad, nebot jednou slozena kauce pokryva jak prvostupriové,
tak i druhostupriové fizeni.

Pral bych do budoucna zakonodarci, aby zvazoval na miskach vah vsechny
vyse uvedené aspekty a byla pfijata takova zakonna uprava, ktera by byla
evolucni cestou smeéfujici ke zlepSeni pravidel prezkumu vefejnych zakazek.
Revolucni experimenty totiz obvykle konci tragicky, a pokud nechceme jesté
vice komplikovat vefejné investovani v Ceské republice, tak tvahy, které jsou
obsazeny v tomto ¢lanku, by mohly byt dobrym zakladem, jak zlepsit stavajici
systém prezkumu a zaroven zachovat jistotu zadavateli a dodavateld, ktefi jiz
znajl ZZVZ, jakoz i na néj navazujici rozsahlou judikaturu.

Shrnuti:

Cléanek pojednava o principu apelace ve spravnim fizeni a moznostch jeho
posileni v fizeni u Ufadu pro ochranu hospodafské soutéZe p¥i prezkumu
zadavani vefejnych zakazek. Nejprve je v clanku obecnéji pojednano o zasadé
dvojinstancnosti a opravnych principech a o zakladnim nastaveni fizeni
o odvolani a rozkladu dle spravniho fadu. Nasledné se clanek zaméfuje na tento
opravny prostiedek (rozklad) v ¥izenich vedenych u Ufadu pro ochranu
hospodarské soutéze pri prezkumu zadavani vefejnych zakazek de lege lata,
de lega aplicata a zejména de lege ferenda. Zakladni myslenkou clanku je
posileni prvkt netiplné apelace v fizeni o rozkladu pii pfezkumu vefejnych
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zakdazek, coz by v kombinaci s principem pfisné koncentrace jiz na pocatku
prvostupniového fizeni mohlo vést k zrychleni fizeni o pfezkumu vefejnych
zakéazek pfi zachovani principu dvojinstané¢iho prezkumu pred Utadem
pro ochranu hospodaftské soutéze.

Klicova slova: spravni fizeni, fadny opravny prostfedek, odvolani, rozklad,
fizeni o rozkladu, zdsada dvojinstan¢nosti, opravné principy, apela¢ni princip,
kasa¢ni princip, prezkum vefejnych zakazek, Ufad pro ochranu hospodarské
soutéze.

Considerations de lege ferenda — strengthening the elements of appeal
in proceedings before the Office for the Protection of Economic Competition in
the review of public contracts — summary:

This article deals with the principle of appeal in administrative proceedings
and the possibility of strengthening it in proceedings before the Office for the
Protection of Competition when reviewing public procurement. First, the article
discusses in general terms the principle of two-instance proceedings and the
principles of review, as well as the basic structure of appeal and remonstrance
proceedings under the Code of Administrative Procedure. The article then
focuses on this remedy (remonstrance) in proceedings conducted by the Office
for the Protection of Competition when reviewing public procurement de lege
lata, de lega aplicata and, in particular, de lege ferenda. The basic idea of the
article is to strengthen the elements of incomplete appeal in the procedure for
the review of public procurement, which, in combination with the principle of
strict concentration at the beginning of the first-instance procedure, could lead
to the acceleration of the procedure for the review of public procurement while
maintaining the principle of a two-instance review before the Office for the
Protection of Competition.

Keywords: administrative procedure, regular remedial measure, appeal,
remonstrance, remonstrance proceeding, principle of two instances, principles
of review, appeal principle, cassation principle, review of public procurement,
Office for the Protection of Competition.
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