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Martin Schmidt*

Zakladni prehled

Zadéavani vetejnych zakazek je velmi formalizovany proces, ve kterém je téméi kazdy
krok zadavatele upraven v zakoné o vefejnych zakazkach!. Nad dodrzovanim zakona
bdi Utad pro ochranu hospodaiské soutéze (UOHS), ktery v piipadg, Ze zjisti poruseni
zakona o vefejnych zakéazkach, rozhodne o uloZeni napravného opatieni nebo pokuty.
Néapravné opatieni spociva ve zruseni nékterého tkonu zadavatele nebo ve zruseni
celého zadavaciho fizeni a je mozné ho ulozit, pokud jesté nedoslo k uzavieni smlouvy
na vefejnou zakazku. Pokud jiz smlouva byla uzaviena, mize Ufad na navrh ulozit
zakaz plnéni takovéto smlouvy.

K ulozeni pokuty dochazi v pripad¢, ze se zadavatel dopusti spachani spravniho
deliktu, ¢imz je nejcastéji nezdkonny postup zadavatele, ktery je zjistén az poté,
co doslo k uzavieni smlouvy (v opacném ptipadé, kdy je mozno nezdkonny stav
jesté odstranit, je upfednostiiovano ulozeni napravného opatfeni). Dalsimi sprav-
nimi delikty, za né&z UOHS udéluje pokuty, jsou nespravné uvefejnéni, poruseni
predbézného opatieni, nezakonné zruseni zadavaciho fizeni, nepotizeni nebo neu-
chovani dokumentace, a nespravné vyfizeni namitek. V nedavné dobé? se spravnim
deliktem stalo i nezaslani dokumentace a vyjadieni zadavatele UOHS v zavislosti
na obdrzeny navrh na piezkoumani tkont zadavatele. K ulozeni pokuty dochazi
tedy nejcastéji u dokoncenych vetejnych zakazek, u nichz byla uzaviena smlouva
s vybranym uchazedem. Udé&leni sankce piedchazi spravni fizeni, jez Utad zahajuje
z moci ufedni, vétSinou na zakladé obdrzeného podnétu.

Z pohledu tohoto ¢lanku je zajimava zejména vySe takto ulozenych pokut
a skutecnost, zda se tidi néjakym pravidlem, ¢i je stanovena nahodile, resp. jestli
mize byt vySe pokut vysvétlena prostfednictvim kvantifikovatelnych kritérii
pomoci matematického néstroje — ekonometrického modelu. Cilem clanku je tedy
nalezeni proménnych, které mohou alespon Castecné vysvétlovat vysi ulozené
pokuty v konkrétnich ptipadech, a nasledné urceni povahy tohoto vztahu.

* Masarykova univerzita v Brn¢, Ekonomicko-spravni fakulta (e-mail: m.schmidt@email.cz).

1 Zakon €. 137/2006 Sb., o vefejnych zakazkach, ve znéni pozdgjsich piedpist.
2 Sucinnostiod 1. 1. 2014.
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V drtivé vétsing pripadd jsou pokuty za poruseni postupu zadavatele podle
zakona o vetejnych zakazkach ukladany nékteré ze slozek statu, obcim, krajim
nebo jejich nejriznéj$im podiizenym organizacim. V ptipadé organizacnich slo-
zek statu je mozno fici, ze stat vlastné pokutuje sam sebe a takova pokuta nema
v podstaté zadny fiskalni dopad, nebot’ dochéazi pouze k presunu polozek v ramei
statniho rozpoctu. V piipadé, kdy dochdzi k ulozeni pokuty obcim nebo krajim, je
situace obdobna, nebot’ i kdyz jsou rozpocCty téchto izemnich samospravnych celki
relativné samostatné, jedna se stale o stat v SirSim pojeti a rozpocty téchto celkl
jsou soucasti vefejnych rozpocti. K ulozeni pokut subjektim odlisSnym od statu,
tj. dotovanym a sektorovym zadavatelim nebo dodavateliim (za delikt dodavatele,
ktery ale neni pfedmétem tohoto ¢lanku) dochézi jen velmi ziidka.

Tabulka 1: Udélené pokuty v letech 2010-2013

Zadavatelé Podil na poctu Podil na vysi
udélenych pokut udélenych pokut
Vlada, ministerstva 8,4 % 11,4 %
Mésta, obce 46,4 % 47,4 %
Kraje 2,7 % 0,6 %
Podfizené organizace 41,6 % 39,6 %
Sektorovi zadavatelé 0,9 % 1%

Zdroj: vlastni dopodty ze Sbirky rozhodnuti UOHS

Situace, kdy stat uklada pokutu sam sobé¢, by teoreticky mohla vést k alokaci
zdrojii v rdmci statu, a to smérem od organizacnich slozek, které s vetfejnymi pro-
sttedky pfi obstaravani vetejnych zakazek hute hospodaii. O tomto efektu pokut
Ize Gsp&sné pochybovat uz z diivodu, Ze v ramci spravniho fizeni pted Ufadem pro
ochranu hospodaiské soutéze, které predchazi udéleni pokuty, neni viibec posu-
zovana efektivnost vynakladani vetejnych prostredkii nebo ucelnost potizovan¢ho
plnéni (popularni principy 3E — hospodérnost, efektivnost a tiéelnost). UOHS posu-
zuje pouze formalni splnéni postupti podle zakona o vetfejnych zakazkach, které
mnohdy s efektivnim vynakladanim prostedkii nemaji mnoho spoleéného. Navic
jednotlivé slozky statu vykondvaji néjakou (vice ¢i méné potiebnou) ¢innost, napft.
poskytuji vetejnou sluzbu, a pokud by méla byt tato ¢innost ohrozena z divodu
udélené pokuty, lze predpokladat, ze budou pokutované slozce statu financni pro-
sttedky opétovné pridéleny. Mozny smysl ukladanych pokut by mohl téz spocivat
v pieneseni (alespon ¢asti) ulozené pokuty k tthrade¢ jinému subjektu. Muze se jed-
nat o ndhradu Skody zaméstnancem zadavatele, ptipadné externim administratorem
vetejné zakazky, v zavislosti na tom, kdo je za pochybeni zodpovédny.
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V roce 2006 provedl UOHS dotaznikovy priizkum?® u cca 50 zadavatelii za uce-
lem analyzy opatieni na stran¢ zadavateld v zavislosti na ulozené pokuté. Jako zaveér
z pruzkumu je uvedeno, Ze ,,... podle obdrzenych odpovédi jednotlivi zadavatelé
pravidelné analyzuji své chyby a snazi se i ¢init zodpovédnymi jednotlivé zamést-
nance, pripadné najaté specializované firmy* (s. 11). Uvedené tvrzeni je dolozeno
nekolika konkrétnimi ptiklady, kdy doslo k rozvazani pracovniho poméru, ke sni-
zeni mzdy ¢i k zalobé o nahradu skody vici externi spoleCnosti, nicméné z uve-
denych skute¢nosti neni piili§ zfejmé, nakolik je preneseni pokuty obvyklé, resp.
jakého podilu ptipadi se tyka.

Obdobny prizkum provedl Pavel v roce 2009 v ramci publikace, zamétujici
se na kontrolu zadavani vetejnych zakazek ze strany Nejvyssiho kontrolniho Gfadu
a Utadu pro ochranu hospodatské soutéze (Pavel, 2009). Vybranym zadavatelim
(celkem 10 subjektt, u kterych bylo zjisténo poruSeni zakona o vefejnych zakaz-
kach ze strany NKU, a 36 subjektti pokutovanych UOHS), u nichz bylo konstato-
vano poruseni zakona, byly zaslany dotazy tykajici se pfipadného vyvozeni osobni
zodpoveédnosti a realizovanych opatieni pro zamezeni vyskytu obdobnych chyb.
Z provedeného vyzkumu vyplyva, ze ,,... kontrolni systém nefunguje dostatecné
efektivné. Pouze 36 % subjektii reaguje na zjisteni kontrolnich organii urcenim zod-
poveédné osoby a o trochu vyssi procento (39 %) prijima napravna opatieni, ktera
maji zabranit porusovani zakona o verejnych zakazkach i v budoucnu‘ (s. 10).

Obecné lze fici, ze vyse udélené pokuty je ddna tivahou organu statni spravy,
nicméné UOHS se pii jejim ud&leni musi #idit zdsadami vykonu statni moci, jako
jsou predevsim zasada vazanosti zakonem a zakaz liboviile. Utad je téZ vazan zasa-
dami dle spravniho fadu (Hlava II) a judikaturou spravnich soudd (coz neni ale
z ekonomického pohledu tohoto ¢lanku zajimavé).

Rozhodnuti, na zakladé kterého UOHS uklada pokutu, obsahuje jako povinnou
nalezitost odiivodnéni, v némz jsou rozebirany okolnosti konkrétniho ptipadu, a téz
¢ast vénujici se udélené pokute. V nekterych ptipadech nicméné dochazi k tomu, ze
je rozhodnuti z hlediska vyse stanovené sankce nedostatecné odtivodnéné (nepte-
zkoumatelné). Takové rozhodnuti UOHS miize byt nasledn& zménéno ze strany
ptredsedy uradu ¢i zruSeno ze strany soudu.

Odtivodnéni udélené pokuty byva ze strany UOHS doprovézeno konstatova-
nim o zakladni funkci pokuty, tj. funkci preventivni a represivni. Jiz z nazvu je
ziejmé, ze preventivni funkce pokuty sleduje za cil predchazeni poruseni zakona,
k cemuz je nezbytné, aby udélend pokuta byla pocitovéana jako dostate¢nd ujma
a byla soucasn¢ vétsi nez uzitek plynouci z poruseni zakona®. Ma-li pokuta plnit

3 Viz UOHS, Informaéni list &. 1/2006 o vefejnych zakazkach.

Jako je tomu napf. u rozsudkt Krajského soudu v Brné €. 62 Ca 47/2007, 62 Ca 27/2009, 62 Af 13/2010 ¢i
62 Af51/2011.

5 Ackoliv je mozné, ze uzitek plyne jiné osobé nez té, ktera plati pokutu — obdoba problému agent-principal,
coz ale neni pfedmétem tohoto ¢lanku.
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preventivni funkci, je rovnéz vhodné, aby jeji vySe byla piedvidatelna a dosta-
tecné znama mezi potencialnimi delikventy (ma-li byt prevence pojata Sifeji nez
na jedinou osobu). Vedle toho represivni funkce pokuty spociva v postihu (odplat¢)
za poruSeni zakona a vyse pokuty by méla odrazet spiSe spoleCenskou zavaznost
konkrétniho poruseni zédkona. V ramci tohoto pojeti pokuty se jevi jako rozumné
rozlisit stupen zavinéni (coz mize byt v praxi obtizné proveditelné), tj. zda k poru-
Seni zakona doslo umyslné¢, z nedbalosti, nebo zda se jedna jen o rozdilny pravni
vyklad nékterého ustanoveni zakona, napt. z diivodu, ze UOHS miiZe upiednostnit
vice formalisticky pfistup pred ptistupem sledujicim spise ucel a smysl zakona.

Ekonomicky pfistup pti rozhodovani o poruseni zakona, resp. stanoveni vyse
sankce, zalozeny na racionalnim jednani, popisuje Gary Becker (resp. smér Law
and Economics). Ve svém ¢lanku Becker (1968) odvozuje model chovani subjekta
rozhodujicich se o spachéani zlo¢inu (deliktu) a statu udélujiciho tresty. Jako opti-
malni je v modelu stav, pfi némz jsou minimalizovany spolecenské naklady, sesta-
vajici se ze Skody zptuisobné deliktem, vetejnych vydaji na boj se zloCinem a ze
ztraty zpusobné udélenym trestem. Jako rozhodovaci proménné, které maji vliv
na pocet spachanych deliktd, v modelu vystupuji pravdépodobnost odhaleni deliktu
a vyse trestu. Becker upiednostiiuje udéleni pokuty pted jinou formou trestu, nebot’
v ptipad¢ pokuty nedochazi ke spoleCenskym ztrdtdm spojenym s trestem, pokuta
je totiz pfijmem statu.

Nicméné pristup Garyho Beckera nelze v pfipad¢ pokut za vetejné zakazky
zcela aplikovat, nebot’ narazi na nedostatecnd nebo nezjistitelna data. Pro rozho-
dovani podle Beckerova modelu bychom mimo jiné potfebovali znat podil odhale-
nych delikt ve vefejnych zakazkach (resp. jaké mnozstvi jich ziistalo neodhaleno)
a dale téz kvantifikovat Skody zpisobené témito delikty.

Ekonomicka literatura nevénuje problematice udélovani pokut a stanoveni
jejich vyse prilisSnou pozornost. Lze dohledat n¢kolik ¢lanki, které modeluji opti-
malni vysi pokuty v riznych podminkach, napt. Andreoni (1991), Bose (1995),
Lott (1996) nebo Motchenkova (2008), nicméné se jednd o teoretické modely,
nikoliv o analyzu empirickych dat z konkrétni oblasti.

V ramci tohoto ¢lanku je zvolen postup, kdy ve stfedu zajmu je vyse ulozenych
pokut v konkrétnich ptipadech vefejnych zakazek a je usilovano o jejich vysvétleni
na zakladé dostupnych dat.

2. Data a relevantni proménné

Utad pro ochranu hospodaiské soutdze ze zakona zveiejiiuje viechna sva rozhodnuti
ve véci vefejnych zakazek na svych internetovych strankach (www.uohs.cz). Podle
zvetejnénych statistik se pocet vydanych prvostupiiovych rozhodnuti pohybuje kolem
jednoho tisice ro¢né (podrobnosti uvadi nasledujici tabulka).
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Tabulka 2: Statistiky

2010 2011 2012 2013
Pocet vydanych prvostuprniovych rozhodnuti 511 710 1049 959
v¢. pfedbéZnych opatfeni (podle statistik
UOHS)
Pocet zahajenych spravnich fizeni na navrh 348 434 507 459
Pocet zahajenych spravnich fizeni z moci 77 96 143 173
Ufedni
Pocet rozhodnuti uverejnénych 372 506 573 430
z toho vécna 56 % 46 % 46 % 34 %
z toho procesni 44 % 54 % 54 % 66 %

Zdroj: statistiky z oblasti verejnych zakazek a Sbirka rozhodnuti na www.uohs.cz, vlastni dopocty

Jak vyplyva ze sbirky uvedené na strankach Utadu, je roéné vydavano pri-
mérné 60 rozhodnuti, na jejichz zakladé je udélena pokuta za poruSeni zakona
v zadavacim fizeni. Z téchto rozhodnuti je mozno Cerpat udaje, o nichz mtizeme
predpokladat, Ze pti stanoveni vySe pokuty hraji ur¢itou roli napt. osoba zadava-
tele, druh zadavaciho fizeni, spachany delikt, maximalni mozna pokuta, hodnota
zakazky, polehcujici nebo pritézujici okolnosti.

Jako podkladova data pro zpracovani tohoto ¢lanku bylo analyzovano 226
prvostupiiovych rozhodnuti UOHS, uvedenych ve sbirce rozhodnuti na interneto-
vych strankach Ufadu a vydanych v letech 2010-2013, ktera byla sou¢asn¢ zatazena
v piislusné kategorii®. Z téchto rozhodnuti byly vypsany relevantni tidaje, p¥ipadné
nékteré udaje bylo mozno dohledat ve Véstniku verejnych zakazek'.

Ziskana data tvofi zna¢nou ¢ast uloZzenych pokut za pochybeni ve vefejnych
zakazkach ve sledovaném obdobi. V datovém vzorku nejsou zahrnuty pouze rea-
lizace pokut, u nichz pfislusné rozhodnuti nebylo zvefejnéno na internetovych
strankéch ufadu (naptiklad z divodu, Ze rozhodnuti, kterym byla pokuta vymétena,
nenabylo z néjakého diivodu pravni moci), ¢i bylo zatfazeno v odlisné kategorii.

Dale predpokladame, Ze pokuty nejsou stanovovany zcela nahodné, tedy Ze
existuje urcité piimo nepozorovatelné pravidlo ¢i proces, ktery urcuje hodnotu
pokuty na zakladé parametrii daného piipadu. Pozorovat mizeme pouze vystupy
tohoto rozhodovaciho procesu, tj. vy$i ulozenych pokut v konkrétnich ptipadech.
Jednotlivé pokuty (ziskana data) tedy mizeme povazovat za nahodné realizace
z hypotetické nekonecné populace®.

6§ 120 odst. 2 pism. a) zak. ¢. 137/2006 Sb. — pokuta.
7 Na www.vestnikverejnychzakazek.cz.
8  Superpopulace ve smyslu prezentovaném napt. v Graubard, Korn (2002).
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Vyse pokuty

Vyse pokuty udélené za spravni delikt zadavatele podle zdkona o vetejnych zakazkach
je proménnou, o jejiz vysvétleni budeme usilovat. Jak jiz bylo zminéno, byly
shromazdény udaje o 226 pokutach udélenych UOHS v letech 2010-2013.

Graf 1: VySe udélenych pokut

900 000

800 000 -

700 000 -

600 000

500 000

400 000

pokuty

300 000

200 000

100 000 -

ol |

Vyse predmétnych pokut se pohybuje od 1000 K¢ do 5 mil. K¢, primérna vyse
pokuty dosahuje 249 850K¢, pficemz medianova hodnota je 75 000K¢. Jak ilu-
struje krabicovy graf, vétSina hodnot se nachazi pod primérem (80 % hodnot se
naléza v intervalu mezi 30 000 a 500 000 K¢).

Maximalni hranice pokuty

K determinantim, u nichz Ize rozumné predpokladat vliv na vysi udélené pokuty,
nepochybné patii maximalni hranice pro udéleni pokuty, jez je stanovena ze zakona’.
V ptisluseném ustanoveni zakona o vetejnych zakazkach v aktualné a¢inném znéni'® je
maximalni pokuta stanovena jako 10 % ceny vetejné zakazky nebo 20 mil. K¢ v ptipadé
nékterych spravnich deliktd, nebo pokud nelze cenu zakazky zjistit. Nové je s uc¢innosti
od 1. 1. 2014 mozno ulozit pokutu do vyse 1 mil. K¢ zadavateli za nedodrzeni povin-
nosti zaslat Utadu dokumentaci a vyjadieni v navaznosti na obdrzeny navrh.

Maximalni mozna vyse pokuty v sobé do urcité miry zahrnuje i hledisko, zda
se jedna o opakované poruseni zakona v obdobné véci. Zakon o vefejnych zakaz-

9 § 120, odst. 2 zakona o VZ.
10 Pfed novelou zakona ¢. 55/2012 G¢innou od 1. 4. 2012 byly hranice maximalnich pokut poloviéni.
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kach!! totiz stanovuje, ze horni sazba pokuty se zvySuje na dvojnasobek, jestlize
zadavatel spacha delikt opakované. V praxi je vSak tato skutecnost konstatovana
pouze u malého poctu spravnich rozhodnuti (v fadu jednotek roc¢né).

Lze predpokladat, ze ud€lené pokuty nebudou dosahovat maximalni mozné
vyse, nicméné je mozné, ze se budou pohybovat kolem urcitého procentualniho
podilu. Ze ziskanych dat vychazi, ze pokuta byva ud¢lovana v primérné hodnoté
4.4 % z maximalni mozné zakonné vyse'? (medianova hodnota ¢ini 9,6 %).

Polehéujici a pFitéZujici okolnosti

Podle zékona o vefejnych zakazkach'> ma Utad pii stanoveni vyse pokuty ptihlédnout
k zévaznosti spravniho deliktu, zejména ke zplsobu jeho spachani, nasledkim
a okolnostem, za nichz byl delikt spachan. Z tohoto diivodu Utad pii stanoveni
a nasledném odiivodnéni vyse pokuty pfihlizi zejména k polehcujicim a pfitézujicim
okolnostem. I kdyz zdkon o vefejnych zakazkach ani spravni fad k témto okolnostem
neuvadi bliz§i podrobnosti, nabizi se jejich demonstrativni vy¢et dle trestniho zakoniku'.
Polehcujici okolnosti mize tedy byt napt. spachani deliktu poprvé, v pravnim omylu
nebo snaha o odstranéni nasledkd, na druhé strané pfitézujici okolnosti je napf.
spachani vice delikti souc¢asné nebo spachani deliktu opakované. Zda se, Ze je vhodné
prihlédnout téz ke skute¢nosti, zda doslo k imysInému poruseni zakona, ¢i zda se jedna
o nedbalost nebo neptehlednou pravni situaci.

V ramci analyzovanych rozhodnuti byly za polehcujici okolnost povazovany
napf. snaha o napravu, umoznéni alespon ¢astecné soutéze dodavateli, u nékterych
deliktd zanedbatelny nebo zadny vliv na vybér nejvhodnéjsi nabidky, nebo skutec-
nost, ze se jednalo o komplikovany ptipad. Jako ptitézujici okolnosti byly zminény
napf. omezeni moznosti konkurence a opakované nebo vicecetné poruseni zakona.
Aby bylo s informaci o pfitézujicich a polehcujicich okolnostech mozné dale pra-
covat, je nezbytné tuto informaci né¢jakym zptuisobem kvantifikovat. Protoze inten-
zita polehcujici nebo pfitézujici okolnosti je obtizné kvantifikovatelnd, dale se pra-
cuje alespon s poctem téchto okolnosti, uvedenych v rozhodnuti o ptislusné pokuté
(nebo alespoii s odhadem poctu téchto okolnosti, nebyla-li v rozhodnuti tato sku-
tecnost explicitné uvedena).

Hodnota vefejné zakdzky

Dalsi proménnou, jez miize mit vliv na vysi udélené sankce, je hodnota vetejné zakazky.
Da se predpokladat, ze u mensich vetejnych zakazek bude poruseni zakona pokutovano
mensi ¢astkou nez v pripade zakazky vétsi. Tento aspekt v sobé zahrnuje 1 maximalni

11 § 120, odst. 3 zakona o VZ.

12 Zjisténé jako suma udélenych pokut / suma maximalnich pokut.
13 § 121 odst. 2 zékona o VZ.

14 § 41 a 42 trestniho zakoniku.
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vysi pokuty, kterou 1ze udélit, nebot’ tato se u nékterych deliktt' odviji od ceny zakazky.
Z dtvodu, ze cena zakazky je jiz ¢asteéné zahrnuta v proménné udavajici maximalni
vyse ulozené pokuty, byla za dalsi vysvétlujici proménnou vybrana piedpokladana
hodnota vefejné zakazky (cena zakazky pouze v ptipadé, kdy predpokladanou hodnotu
nebylo mozno zjistit z ptislusného rozhodnuti nebo ve Veéstniku verejnych zakdzek).

Druh zadavaciho Fizeni

Zéakon rozlisuje celkem Sest druhti zadavaciho fizeni (ZR), a to fizeni oteviené, uzsi,
jednaci s uvetejnénim, jednaci bez uvetejnéni, soutézni dialog a zjednodusené podlimitni
fizeni. Pokud predpokladana hodnota vetejné zakazky nedosahuje zdkonem stanovené
hodnoty'®, jedna se o vefejnou zakazku malého rozsahu, pii jejimz zadavani neni nutné
postupovat podle zékona. Zvoleny druh zad4vaciho fizeni miiZe hrat také ve vysi pokuty
urcitou roli. Napft. neopravnéné vyuziti jednaciho fizeni bez uvetejnéni, pii kterém je bez
soutéze piimo osloven konkrétni dodavatel, je povazovano za zavazné poruseni zakona.

Tabulka 3: Druhy zadavacich Fizeni - souhrnné udaje za roky 2010-2013

Druh zadavaciho fizeni Podil na pokutach Podet zakézek Podil na zadanych
(ZR) zadanych v ZR zakazkach
Oteviené fizeni 36,7 % 16 699 36,6 %
UZsi fizeni 7,5 % 1513 3,3 %
Jednaci fizeni bez 97% 9412 20,6 %
uverejneéni

Jednaci rizeni 05% 1451 32%

s uvefejnénim

Soutézni dialog 0% 18 0%
gjedljodusene podlimitni 23.5 % 15 684 34.4 %
rizeni

Verejné zakdzky malého

rozsahu (v€. neuréenych 22,1 %' neuvedeno'® neuvedeno

druhd ZR)

Zdroj: statistiky Véstniku verejnych zakazek, viastni vypocty

Mezi udélenymi pokutami v rdmci analyzovanych rozhodnuti zaujimalo nejvétsi
podil oteviené fizeni (36,7 % ptipadi), které ale soucasné patii podle udaji uvetej-
nénych ve Véstniku verejnych zakdzek k nejcastéji vyuzivanym druhiim zadévaciho

rowr

fizeni, nasledné zjednodusené podlimitni fizeni (23,5 %) a vetrejné zakazky malého

15 Podle § 120 odst. 1 pism. a), ¢) a d) zdkona o VZ.
16 Aktualné 2 mil. K¢, v piipadé zakazek na stavebni prace 6 mil. K¢.
17 Jedna se o vefejné zakazky, které nebyly zadavany podle zakona o vefejnych zakazkach, ackoliv mély byt.

18 O poctu zadanych vefejnych zakazek malého rozsahu nejsou dostupné udaje, nebot’ zadani téchto zakazek
neni uvetejiiovano ve Véstniku. Odhaduje se, ze vetejné zakazky malého rozsahu tvoii z hlediska objemu
finan¢nich prostiedki 40 % trhu vefejnych zakazek (MMR, 2014).
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vvvvv

V datech o udélenych pokutach se ani v jediném ptipad¢ neobjevil soutézeni dialog,
jednaci fizeni s uvetejnénim bylo vyuZito pouze v jediném pokutovaném piipad¢. Pti
zjistovani vlivu v ramci pouzité regrese byly vyskytujici se druhy zadavaciho tizeni
reprezentovany piislusSnou umélou proménou (jednaci fizeni s uverejnénim bylo pfi-
¢lenéno k neuréenym druhtim zadédvaciho fizeni a vetejnym zakézkdm malého roz-
sahu — reprezentovano nulovymi hodnotami souvisejicich umélych proménnych).

Velikost zadavatele

Na vysi udélené pokuty mize mit vliv téz vyznam a velikost zadavatele, nebot’ je
rozumné predpokladat, ze malé obci, ktera zadava vefejné zakazky dle zdkona jen
sporadicky, bude udélena pokuta nizsi nez podstatné vétSimu zadavateli, napt. kraji
nebo ministerstvu, jez disponuji mocnym ufednickym apardtem nebo jsou zastoupeny
externi spoleénosti. UOHS se ve svych rozhodnutich neztidka pii odiivodnéni vyse
pokuty odvolava na skutecnost, ze ulozena pokuta by neméla byt pro zadavatele likvi-
dacni, a toto pravidlo doklada na tidajich reflektujicich ekonomickou silu zadavatele
a de facto i velikost zadavatele. Nicméné pokud se v rozhodnuti néjaky obdobny udaj
objevi, mize se jednat o planované pfijmy, piijmy v minulém obdobi, vynosy, pfijaté
dotace, zakladni kapital nebo napf. zisk, tedy tidaje vzajemné relativné nesrovnatelné.

Dalsi vysvétlujici proménné

K dal§im vysvétlujicim proménnym, jez mohou mit vliv na vysi pokuty, mize byt druh
spravniho deliktu, jejichz vycetudava § 120, odstavce 1 zakona (pismeno a—g) o vefejnych
zakazkach (jiné delikty nez dle pismene a) nebo g) se vyskytuji spise vyjimecné). Pomeérmné
Casto se vSak zadavatel dopusti vice nez jednoho spravniho deliktu a tato skute¢nost je
konstatovana i v ptislusném rozhodnuti UOHS. V tomto pripadé se maximalni vyse
mozné pokuty stanovi podle vy$s§iho maxima (z4sada absorpce) a ke skutecnosti, ze doslo
ke spachani vice deliktt, je prihlédnuto jako k pfitézujici okolnosti. Vyse udélené pokuty
se téz mlize menit i v zavislosti na Case. Prehled veskerych testovanych vysvétlujicich
proménnych (x;) je obsazen v Ptiloze (Tabulka A).

Tabulka 4: Zakladni popisné statistiky vybranych proménnych

Udélena pokuta Hranice Predpokladana Pocet deliktt

mozné pokuty hodnota VZ
Primér 249 849,6 5625 319 127 926 915 1,5
Median 75 000 1242 020 12 649 853 1,0
Minimum 1000 1906,5 120 000 1,0
Maximum 5000 000 102 555 287 11 000 000 000 8,0
Smérodatna 572 426,3 10 470 538 762 182 893 09
odchylka

Zdroj: vlastni dopoéty ze Sbirky rozhodnuti UOHS
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3. Vysledky modelu

Primarné predpokladejme linearni zavislost prezentovanych dat, konkrétné vyse pokuty
na moznych vysvétlujicich proménnych. Z tohoto diivodu se pro odhad parametra
nabizi vyuziti vicendsobné regrese prostiednictvim metody nejmensich Ctverct.
Obecné tedy uvazujeme nasledujici zavislost vysvétlované proménné () na K vysveét-
lyjicich proménnych (x;) a ndhodné slozce (&):

y=;ﬁixi+g. (1)

Po provedeni odhadu parametrii (5;) a postupné eliminaci statisticky nevyznam-
nych proménnych (a v ptipadé dale uvedenych modelt i po zlogaritmovani) se mtiizeme
dostat k nasledujicim modelim. V Tabulce 5 jsou srovnany dva modely vysvétlujici
vysi udélovanych pokut. V obou piipadech je vysvétlovanou proménnou / pokuta, tedy
pfirozeny logaritmus udélené pokuty.

Tabulka 5: Srovnani vysledku jednotlivych modeli

Model 1 (I_pokuta) Model 2 (I_pokuta)
const 4,21436 *** 4,18912 ***
stav -0,304424 *** -0,307209 ***
jrbu 0,649232 *** 0,569940 ***
novela -0,587378 **
del_g -1,30703 *** -1,29012  ***
poc_del 0,124289 ** 0,153797 ***
prit 0,472318 ***
pol_pri -0,426609 ***
|_max_pok 0,279558 *** 0,322309 ***
|_predpo 0,177192 *** 0,153399 ***
Koeficient determinace 0,644169 0,671620
Upraveny koeficient 0,632743 0,659514
determinace
P-hodnota (pro F-test) P < 0,0001 P < 0,0001
Akaikeho kritérium 518,0377 501,8930
Schwarzovo kritérium 545,4020 532,6779

Zdroj: vystup z ekonometrického software Gretl

Vysveétlivky:

** statisticky vyznamny parametr na hladiné spolehlivosti 5%, *** 1%

const — vektor jednicek, stav — uméla proménna pro stavebni zakézky, jrbu — uméla proménna

pro jednaci fizeni bez uverejnéni, novela — uméla proménna pro zakazky zadavané za ucinnosti
novely 55/2012 Sb., del_g — uméla proménna pro delikt dle § 120 odst. 1 pism. g) zakona, poc_del
- pocet spravnich deliktd, prit — pocet pfitézujicich okolnosti, pol_pri — rozdil po¢tu polehcujicich

a pritézujicich okolnosti, |_max_pok — logaritmus maximalni hranice pokuty, |_predpo — logaritmus
predpokladané hodnoty VZ
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Pii posuzovani ekonometrického modelu je potieba ovérit splnéni piedpo-
kladt souvisejicich s odhadem metodou nejmensich ¢tverct, nebot’ pii jejich nespl-
néni mohou byt odhady parametri nebo testy vyznamnosti zkreslené. Protoze
zdrojova data nejsou ¢asovymi fadami, nepiedpokladd se vyskyt autokorelace
rezidui (Verbeek, 2004, s. 97). V zadném z uvedenych modeld se nevyskytuje
multikolinearita, o ¢emz svéd¢i provedené testy (Variance Inflation Factors) i pii-
slusné hodnoty korelacni matice. Dale byla testovana pifitomnost heteroskedasticity,
tj. nestalého rozptylu nahodné slozky. Jeji pfitomnost by sice neméla vliv na samotny
odhad parametrti, ale mohly by byt zpochybnény testy vyznamnosti téchto parametra
(Verbeek, 2004, s. 79-81). Praveé z duvodu ptitomnosti heteroskedasticity bylo pfi-
Whitetliv test hypotézu konstantniho rozptylu (homoskedasticity) nezamitl. Obdobné
tomu bylo v pfipadé¢ normality rezidui, kdy mizeme tento pozadavek po provedené
logaritmické transformaci povazovat za splnény (s ohledem na pocet pozorovani a pfi-
slusny histogram).

Veskeré vysvétlujici proménné uvedené v Tabulce 5 tedy mlzeme povaZovat
za statisticky vyznamné (proménnou poc_del v modelu 1 a proménnou novela v modelu
2 alespon s pravdépodobnosti 95 %). Z jednotlivych druhli zaddvaciho fizeni se jako
statisticky vyznamny jevi pouze vliv jednaciho fizeni bez uvefejnéni, avSak pokud
bychom v modelech ponechali ptislusné umélé proménné a testovali jejich vyznam-
nost jako celku, ptislusny F-test by zamitl hypotézu o nulové hodnot¢ vsech souviseji-
cich parametrti. Hodnoty pfislusné testové statistiky jsou 4,7001 s p-hodnotou 0,0012
u modelu 1 a 4,4409 s p-hodnotou 0,0018 u modelu 2. Mlizeme tedy fici, ze druh
zadavaciho fizeni ma statisticky vyznamny vliv na vysi ukladané pokuty, avSak v rdmci
tohoto kritéria neni vyznamny rozdil mezi jednotlivymi druhy fizeni s vyjimkou jed-
naciho fizeni bez uvetejnéni. Obdobné je tomu i v ptipadé celkového vlivu klasifikace
spravniho deliktu dle zédkona (testova statistika dosahuje hodnoty 25,4657 v ptipadé
modelu 1 a 27,374 u modelu 2).

Srovname-li uvedené modely, s ohledem na vyssi hodnotu modifikovaného koefi-
cientu determinace a niz$i hodnotu Akaikeho 1 Schwarzova informacniho kritéria (viz
Verbeek, 2004, s. 58), uptednostnime model 2.

Pokud by nas zajimal vztah pro urceni vyse pokuty (namisto jejiho logaritmu), je
mozné model upravit do podoby bez logaritmu, pfi¢emz v tomto ptipad¢ jiz neni vliv
na pokutu linedrni, jak je uvedeno v pfipad¢ vybraného modelu 2.

pokuta = e (4,19 - 0,31 stav + 0,57 jrbu — 0,59 novela —1,29 del_g + 0,15 poc_del — 0,43 pol_pri) . max_pok 0,32 - predpo 0,15

)

Koeficient determinace modelu 2 dosahuje hodnoty 0,67, kterd znaci, Ze obsazené

proménné jsou schopny vysvétlit ze dvou tietin vysi pokuty udélené v jednotlivych

pfipadech. Odhad parametri byl proveden na 226 pozorovanich, coz lze povazovat
za dostatecné veliky datovy vzorek.
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Zjisténé vysledky je mozno interpretovat tak, ze na vysi ulozené pokuty ma prav-
dépodobné vliv skutecnost, zda se jedna o stavebni zakazku, zda byla zakazka zadana
v jednacim fizeni bez uvetrejnéni, nebo zda se jedna o delikt spocivajici v nesprav-
ném vyfizeni namitek. Dale ma vliv pocet spachanych deliktl, maximalni mozna
vyse ulozené pokuty, pocet pfitézujicich a polehcujicich okolnosti a predpokladana
hodnota vefejné zakazky. Urcity vliv je podle modelu 2 pfisuzovan tomu, zda byla
vefejna zakazka zadavana za ucinnosti tzv. transparentni novely, kterd mimo jiné
zvysila hranici maximalni pokuty, kterou lze zadavateli ulozit. Vysledek by nazna-
coval, Ze v zavislosti na tomto navySeni nedoSlo k adekvatnimu ristu udélovanych
pokut, avsak data za sledované obdobi neobsahuji dostate¢ny pocet pokut ulozenych
za ucinnosti predmétné novely, aby mohl byt tento zavér dostate¢né prikazny. Pre-
zentované zaveéry modelu je mozno c¢aste¢né vyuzit s ohledem na zasadu legitimniho
o¢ekavani' i pro piipadnou predikci pokuty v konkrétnim piipadé.

Podle uvedenych vysledki?® se jednoprocentni zvy$eni maximalni mozné pokuty
projevi zvySenim udélené pokuty o 0,32% a rust predpokladané hodnoty verejné
zakéazky o jedno procento ma za nasledek rast pokuty o 0,15 %. Za kazdy spachany
spravni delikt je pokuta navySena o 16,6 %*' a za dalsi pfitéZujici okolnost je pokuta
navySena dokonce o piiblizné 53,2 %, stejné tak za kazdou polehcujici okolnost je
pokuta o adekvatni ¢ast v priméru snizena (o 34,7 %). Model naznacuje, Ze neo-
pravnény postup zadavatele v jednacim fizeni bez uvefejnéni je mozno povazovat
za velmi zavazné pochybeni, nebot’ v tomto piipadé dochazi k nartstu pokuty o pfi-
blizné 76,8 %. Naopak pokud pochybeni zadavatele spocivd pouze v nespravném
vyfizeni namitek?, dochazi ke snizeni stanovené vySe pokuty v priméru o 72,5 %.
Model indikuje i niz§i ukladané pokuty (o 26,5 %) ve stavebnich vetfejnych zakaz-
kach, coz mize byt ur€itou protivdhou viic¢i parametrim vychazejicim z hodnoty
vefejné zakazky, ktera je v ptipadé stavebnich zakazek v praméru vyssi. Nizsi pramér
uloZenych pokut za stavebni zakazky ve srovnani s celkovym primérem muze byt
rovnéz zapti¢inén vétsim podilem obci na téchto zakazkach a tim, Ze jejich pochy-
beni mohou byt méné zavazna a mohou byt zptisobena spiSe nezkuSenosti nez imys-
lem. Z povahy pokuty je téZ zfejmé, Ze miize nabyvat hodnot z intervalu od 0 do kon-
krétni maximalni hranice dle zdkona. Zbyvajici ¢ast vysvétleni vyse pokuty, ktera
neni zachycena v modelu, bude patrné tvofena individualnim posouzenim zavaznosti

19 Dle § 2 odst. 4 spravniho fadu ma spravni organ dbat, aby pfi rozhodovani skutkové shodnych nebo
podobnych piipadi nevznikaly bezdivodné rozdily.

20 Tempo rustu je mozno pro malé hodnoty aproximovat rozdilem logaritmi [log (1+g) = g].

21 Zménu hodnoty proménné o jednotku, jiz nelze povazovat za malou zménu, a proto vyse uvedena
aproximace neni v tomto piipadé pfili§ pfesna. Procentualni vliv na vysi udélené pokuty pfi zméné
proménnych, jeZ nebyly v modelu logaritmovany, o jednotku je uréen vztahem e * — 1, kde b; jsou hodnoty
pfislusnych parametra.

22 Delikt dle § 120 odst. 1 pism. g) zékona o VZ.
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poruseni zakona v konkrétnim piipade, resp. posouzenim okolnosti ze strany ufred-
nikd UOHS, a do ur¢ité miry i zde bude obsazen ndhodny prvek.

V piipadé ostatnich vysvétlujicich proménnych, ke kterym byla shromazdéna
data, nebyl prokazan vliv na vysi udélené pokuty. Mizeme tedy fici, Ze hledisko ¢asu
nehraje pii udéleni pokuty vyznamnou roli. Skutecnost, kdy je zadavatelem obec,
také nemd pfimy vliv a ani zakdzky na informacni technologie nejsou posuzovany
odlisn€ od ostatnich vetejnych zakazek. Stejné tak nebyl zjiStén rozdil ve vysi udé-
lené pokuty mezi jednotlivymi druhy zadavaciho fizeni s vyjimkou jednaciho fizeni
bez uvetejnéni.

Zaveér

Zakon o vefejnych zakizkach definuje spravni delikty, za které mtze Utad pro
ochranu hospodarské soutéze udélit zadavateli pokutu. Nejcastéji se jedna o poruseni
zédkonného postupu, ktery ovlivni vybér nejvhodnéjsi nabidky, a zadavatel uzavie
smlouvu na tuto vefejnou zakazku. Typicky je pokuta ulozena libovolnému vetejnému
zadavateli, tedy stat ji uklada vlastné sdm sob¢. Z hlediska vetejnych rozpocti maji
tyto pokuty prevazné neutrdlni dopad (s vyjimkou pokut vymétenych nékterym
sektorovym a dotovanym zadavatelim), s jejich administrativou jsou vSak spojeny
urcité naklady. Z pohledu jednotlivych zadavatel jiz pokuty neutralni dopad nemaji
a mohou znamenat i citelny zasah do jejich rozpocti. Dulezita je rovnéz preventivni
funkce pokuty, nebot” jak samotna finan¢ni sankce, tak i mozny souvisejici medialni
ohlas ptedstavuji faktory, jez usmérnuji chovani zadavateli. Vyse pokuty, zejména
je-li ptredvidatelnd, tedy vstupuje do kalkulace raciondlniho zadavatele, ktery se
rozhoduje o form¢ postupu ve vetfejné zakazce.

Hlavnim zamérem ¢lanku bylo vysvétlit, do jaké miry mize byt vyse udélova-
nych pokut vysvétlena pomoci kvantifikovatelnych tidajii. Byla analyzovana rozhod-
nuti UOHS v letech 2010-2013 a vytipovany jednotlivé proménné, které by mohly
prispét k vysvétleni vyse udélené sankce, jez ve sledovaném obdobi dosahovala pri-
mérné hodnoty 250 tisic K¢. Po provedenych regresich byl nalezen model se stati-
sticky vyznamnymi parametry. Bylo zjiSténo, ze vyS$i pokuty Ize ¢astecné vysvétlit
pomoci hranice maximalni mozné pokuty, predpokladané hodnoty vetejné zakazky
a poctu spachanych deliktd, pfiCemz v pfipadé neopravnéného postupu v jedna-
cim fizeni bez uvefejnéni je pokuta dale zvySena, zatimco u deliktu spocivajiciho
v nespravném vyiizeni namitek nckteré¢ho z uchazecti byva udélena pokuta nizsi.
Zadny vliv na vysi pokuty nebyl na druhé strané prokazan napf. z hlediska ¢asu nebo
u subjektu zadavatele.

Vyse sankce tedy muize byt do uréité miry vysvétlena pomoci proménnych
obsazenych v piislusném ekonometrickém modelu. Nevysvétlenou ¢ast vyse udéle-
nych pokut mizeme pfisoudit zejména individudlnim okolnostem Setfenych ptipadt
véetné konkrétniho poruSeni zdkona a ¢astecné i ndhodnym faktoriim. Prezentovany
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odhad parametri byl sice proveden na zaklad¢ udaji z minulosti, ale model je mozno
¢astecné vyuzit i pro ucely predikce vyse pokuty, jez ma byt udélena za konkrétnich
podminek.

Obecné plati, ze je zcela na uvazeni konkrétniho zadavatele, zda z ulozené
pokuty vyvodi n¢jaké dusledky, ¢i ji bude vymahat po jiném subjektu, at’ jiz po vlast-
nich zaméstnancich, ¢i externim dodavateli. Mnohé delikty jsou nicméné jen formal-
niho charakteru nebo jsou zapfi¢inény sloZitosti a nepiehlednosti zdkona. O kompli-
kovanosti a formalni naro¢nosti postupu zadavani vetejnych zakazek podle zakona
muze svédcit rovnéz vyuzivani riznych advokatnich kancelafi zastupujicich zadava-
tele. V obecné roving lze upiednostnit spise jednoduse formulovany text zdkona pred
jeho slozitou a neptehlednou formulaci, ktera v kone¢ném dusledku mtze byt jednou
z pri¢in poruseni zadkona, za né&jz budou ude¢lovany pokuty.

Bylo rovnéz zjisténo, ze ulozené pokuty se typicky ani nepfiblizuji k maximal-
nim hodnotam, které stanovuje zakon o vefejnych zakazkach, ackoliv tato maximalni
hranice hraje pii stanoveni pokuty uréitou roli. V poloviné piipadu ale nedosahuje
ulozend sankce ani 10 % této hranice.

Do budoucna je mozno hloubéji analyzovat dopady tzv. transparentni novely
uc¢inné od dubna 2012, ktera posunula hranici maximalni pokuty na dvojnasobek.
Ve sledovaném obdobi totiz nebylo ze strany UOHS uloZeno dostatek pravomoc-
nych pokut za vefejné zakazky zahdjené po ucinnosti této novely, aby mohl byt
z téchto dat vyvozen néjaky zavér. Soucasné doslo v poslednich letech k rozsiteni
pozadavki tykajicich se uvetejiiovani riiznych dokumenti. Lze tedy ocekdvat narlst
poctu nizsich pokut za administrativni pochybeni tykajici se napt. pozdniho uvetej-
néni uzaviené smlouvy na profilu zadavatele. Taktéz Ize o¢ekavat vyssi podil dotova-
nych zadavatelti na ulozenych sankcich, a to v zavislosti na rozsifeni definice téchto
zadavateld.
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PFilohy
Tabulka A: Pfehled moznych vysvétlujicich proménnych

Néze\f ) Popis

proménné

const pomocna proménna obsahuijici vektor jedni¢ek

mesic proménna reprezentujici ¢as, resp. ¢islo mésice od ledna 2010

obec pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, je-li zadavatelem obec

ict pomocna proménnd nabyvajici hodnotu 1, jde-li o zakazku z oblasti ICT

stav pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, jde-li o stavebni zakézku

otev pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, jde-li o oteviené fizeni

uzs pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, jde-li o uzsi fizeni

jrbu pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, jde-li o jednaci fizeni bez uverejnéni

zpr pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, jde-li o zjednodusené podlimitni fizeni

novela pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, byla-li vefejna zakézka zadavana za
ucinnosti novely 55/2012 Sb., tj. po 1. 4. 2012

del_a pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, jedna-li se o delikt dle § 120 odst. 1
pism. a) zakona o verejnych zakazkach

del g pomocna proménna nabyvajici hodnotu 1, jedna-li se o delikt dle § 120 odst. 1
pism. g) zdkona o verejnych zakazkach

poc_del podet spravnich delikt(i konstatovanych v rozhodnuti UOHS

max_pok hranice maximalni mozné pokuty

poleh pocet polehcujicich okolnosti

prit pocet pfitézujicich okolnosti

pol_pri rozdil poctu polehéujicich a pfitézujicich okolnosti (= poleh — prit)

ek_sit Udaj uvedeny v rozhodnuti reprezentujici ekonomickou silu zadavatele

predpo predpokladana hodnota verejné zakazky

|_max_pok | pfirozeny logaritmus proménné max_pok

|_predpo pfirozeny logaritmus proménné predpo
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FINES FOR ADMINISTRATIVE OFFENCES IN PUBLIC PROCUREMENT:
AN ECONOMETRIC MODEL

Abstract: This paper examines the fines for administrative offences in public procurement
to consider whether their extent can be explained using an econometric approach. These
fines, in the Czech Republic, are imposed by the Office for the Protection of Competition.
The Public Procurement Act specifies only the maximal level of the fine, however, its actual
value depends on the discretion of the Office. This paper analyses the decisions of the
Office since 2010 and using multiple linear regression tries to explain the amount of fines.
The study examines the significance of parameters such as the size of the contracting
authority, the type of award procedure, the number of administrative offences and their
nature or the value of the procurement. Moreover, the study identifies which of the param-
eters are the best to estimate the fines and what accuracy this model achieves.

Keywords: public procurement, award procedure, fine, administrative offence
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