Finanéni kontrola prostiedku
spolufinancovanych z rozp@étu EU:

Moznosti zohledréni pozdéjSi priznivéjsi
pravni upravy

Uvod

Ve svém pispévku bych rad blize nastinil problematiku zejmén&kwsrdarni
kontroly prostedki spolufinancovanych z rozgou Evropské unie a moznosti
téeto sekundarni kontroly zohlednit pogdi (pro pijemce finagnich
prostedka) piiznivéjSi pravni dpravy. Tato problematika se tyka takové
situace, kdy pijemce uskuténéni vydaje poruSil tehdejSi pravniigdpisy,
avSak pozdji, napt. v ¢ase provadni auditu jiz takové jednani neni obecn
shledavano jako protipravni.

V tomto smyslu je iteba odliSovat mezi obecnym principem trestani avidly
vychazejicimi z principdadného finagniho fizeni a navracenim neopravm
poskytnutych finatnich prostedki. O tom bude pojednano dale.

JelikoZ je autor tohoto fiispsvku z Ceské republiky, kde i {sobi v oblasti
auditu evropskych pros¢dki, bude dale pojednavano o stavu ptesii tohoto
¢lenského statu.

Pravni zaklad

Pravidla jednotlivych evropskych foiid a dalSich doténich titula
poskytovanychilenskym staim se v utitych ohledech mir& odliSuji. Jednim

z duvodu je i to, Ze dotené finarni prostedky jsou spravovany &izeny
raiznymi Generalnimiteditelstvimi Evropské komise. Dale bude rozebran
pohled v ramci Evropskych strukturalnich a inveésiich fondi (dale téz
,ESIF"), které se skladaji z Evropského fondu pregronalni rozvoj,
Evropského socialniho fondu, Fondu soudrznosti, dpského namimiho a
rybarského fondu a Evropského zedelského fondu pro rozvoj venkova.

Prostedky poskytované v ramciéthto finartnich mechanisin spadaji do
principu sdilenéhorizeni Evropské komise alenskych stai. Sdilenétizeni
vychazi z¢l. 317 Smlouvy o fungovani Evropské unie (dale t&FEU"), na
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zéklads kterého bylo pijato tzv. finartni naizent, a které blize definuje
pravidla z vySe zmi#tného ¢l. 317 a stanovi proclenské staty povinnost
kontroly a auditu pi plnéni rozpatu, jakoz i z toho vyplyvajici
odpowdnosti.

Zakladni pravni rAmec pro hospa@ai s finagnimi prostedky z Evropskych
strukturalnich a investnich fondi je pak dan tzv. nidzenim o spolénych
ustanovenich

Na né&rodni drovni je v saiasné dob systém kontrol upraven zakonem
¢. 320/2001 Sb., o finami kontrole ve véejné spra¥ a o znmené nékterych
zakoni (dale téz ,ZFK"). Systém finaimi kontroly vykonavané kontrolnimi
organy podle 8 7 az 11 ZFK zahrnuje firam kontrolu skuténosti
rozhodnych pro hospodani s véejnymi prostedky zejména fi vynakladani
vetrejnych vydap véetrn¢ verejné finarkni podpory u kontrolovanych osob, a to
pied jejich poskytnutim, v gibéhu jejich pouziti a naslednpo jejich pouziti,
véetné auditu podle pimo pouzitelnych pedpisi Evropské unie (primarni
systém). Audity vykonavané Auditnim organem se @odv v souladu s
ustanovenim 8§ 13a ZFK a dale v soulad&léankem 127 odst. 1 r&eni o
spolenych ustanovenich (sekundarni systém).

Postaveni auditu

Na narodni Urovni jsou pro&tdky ESIF perozdlovany z jednotlivych
operanich prograni (nap. Opera&ni program Doprava nebo Operd
program Zivotni progedni) vytvaenych na zaklagltzv. Dohody o partnerstvi
mezi Evropskou komisi aglenskym statem (eskou republikou).Rizeni
jednotlivych operanich progrand zajiStuji fidici organy¢i zprostedkujici
subjekty, které maji postaveni poskytovadtetiotaci. Ridici organy jsou
odpowdné za nastaveni odpovidajicibi@iciho a kontrolniho systému. Tedy i
za provaa@ni finan¢ni kontroly.

Financni kontrola, nejen ESIF, je nastavena na systémwu thvouulrowiové
kontroly projekti. V prvni fadé je provadna poskytovateli dotaci a nasledn

! Natizeni (EU, EURATOM)¢. 966/2012 Evropského parlamentu a Rady ze dneijpfa 2012, kterym se
stanovi finasni pravidla o souhrnném roz{ta Unie a o zruSeni tizeni Rady (ES, Euratont) 1605/2002

2 Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EtJ)1303/2013 ze dne 17. prosince 2013 o spgieh
ustanovenich o Evropském fondu pro regionalni rpztwropském socialnim fondu, Fondu soudrznosti,
Evropském zewrudelském fondu pro rozvoj venkova a Evropském néxfra a rybéském fondu, o obecnych
ustanovenich o Evropském fondu pro regionalni rpziEeropském socialnim fondu, Fondu soudrznosti a
Evropském namimim a rybé&ském fondu a o zruSeniiteeni Rady (ES§. 1083/2006
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je na vybraném vzorku operacprovedeno odlisnym, funié nezavislym
subjektem dodatmé owieni.

Primarni systém kontroly ope¢aich prograni provadi f#idici organ

opera&niho programu, fipadre Platebni a certifikéani organ (ktery tridi

finanéni toky mezi¢lenskym statem a Evropskou komisi), zatimco sekunta
systém je zaji&n nezavislym centralnim Auditnim orgdnem \wispbnosti

Ministerstva financiCR.

Ridici organ dle ustanoveni odpovida z&zeni a provadni opera@niho
programu v souladu se zasadtadného finatniho fizeni a mj. zajiuje, aby
operace pro financovani byly vybirany na zaldaditérii pro dany operéni
program a po celou dobu prov&d zistavaly v souladu s platnymiredpisy
Evropské unie a vnitrostatnimir@dpisy.

V ramci primarniho systému kontroly jRO povinen provadt ovérovani
operaci/projeki tykajici se spravnich, fina&mich, technickych a ippadn:
hmotnych aspeKkt operaci. Primarni kontrolni systém by¢imv idealnim
piipadk zarwit, Zze prijemci vykazané vydaje jsou skutee, Ze produkty nebo
sluzby byly poskytnuty v souladu s rozhodnutim ds&leni operace/projektu,
Ze zadosti pijemce o Uhradu jsou spravné a Ze operace a vydsapa
v souladu s vnitrostatnimi pravidly a pravidly Eyrské unie.

Sekundarni kontrolni systém (audit) byéimpiedevSim hodnotit efektivitu
fungovani primarniho kontrolniho systému, a tepwetipadech jeho selhani
navrhovat n4pravna opi@ni (nag. zlepSenitidiciho a kontrolniho systému
nebo finarkni opravy).

Predpokladem hladkéhgerpani prostedki z fondi EU je proto odpovidajici
nastaveni primarniho systému kontroly tak, aby Isglhopen identifikovat
pochybeni jiz v poateeni fazi projektového cyklu. Witym Ilimitem je
skuteinost, Ze subjekty vykonavajici kontroldi audit pri své ¢innosti
nemuseji disponovat stejnymi informacemi {iieé okolnosti mohou vyjit
najevo nastat nap az po provedeni primarni kontroly, ty ale budou
zohlediovany v ramci auditu).

Nad primarnimi a sekundarnimi kontrolami je pro¢éad kontrola a dohled
z urovre evropskych organu —fipslusnych Generalniclieditelstvi Evropskeé

komise a Evropskych &etnim dvorem (EUD), &etné Nejvy3sich kontrolnich
instituci (nag. v CR Nejvyssi kontrolni tad).

3 Operaci se dl&l. 2 odst. 9 n&izeni o spolénych ustanovenich rozumi projekt, smlouva, BEtnebo skupina
projekii, které byly vybranyidicimi organy dotynych program nebo z jejich potteni a které fispivaji k
dosazeni cil priority nebo priorit; v souvislosti s findnimi nastroji tvéi operaci finatini pfispsvky z programu
na finaréni nastroje a nasledna firam podpora, kterou tyto fingni nastroje poskytuji.
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PozdéjSi priznivéjSi uprava

Otadzka o moZznostti vhodnosti zohled#&ni poz®&jSi ptizniveéjSi pravni upravy
nastava tehdy, pokudijemce vcase, kdy napp zadava veejnou zakazku,
poruSi pravni pedpisy v oblasti viejnych zakazek. Do doby neZ je na takové
operaci proveden auditiZe dojit ke zminé pravidel.

Otazkou, kterou se fina&mi kontrola zabyva, je otdzka @pobilosti vydaj.
Vysledkem finagni kontroly, tedy i auditu, je protokol nebo zprdwaauditu,
ktera je svym charakterem informaci, a neni rozhadm o pravech a
povinnostech. V pipad& poruSeni pravidel pro zadavani regnych zakazek
konstatovaném ve zprévo audit tedy nedochazi ke konstatovani spachani
spravniho deliktu a ulozeni trestu/pokuty, ale kaoku o vySi zmisobilych a
nezpisobilych vydaj.

Primarnim vychodiskem je to, Ze vydaje vynaloZzeng& weejnou zakazku
zadanou v rozporu se zakonem nelze z pohledu aymtbuazovat za zjsobilé,

a to bu’ v plné vysi, nebo ve vySi odpovidajici zavaznostiruSeni. Pipadné
nezpisobilé vydaje je iteba odliSovat od posuzovani, zda se zadavatel
dopustil spravniho delikt¢i nikoliv, a tedy od toho, jestli ippadre ptichazi

v uvahu aplikace¢l. 40 odst. 6 Listiny zdkladnich prav a svobod, mteni
,rrestnost¢inu se posuzuje a trest se uklada podle zakodtimngho v dob,

kdy bylc¢in spachan. Poz#glSiho zakona se pouZzije, jestlize je to pro pachate
priznivejsi.*”

Nezpisobily vydaj je nesrovnalosti ve smysli. 2 odst. 38 nafizeni o
spoleinych ustanovenich. Vippadk nedodrzeni pravidel pro vejné zakazky
mé byt dle Rozhodnuti EK C(2013) 952@rovedena finatni oprava. Welem
financnich oprav je dle 6. Bodu @adodnéni Rozhodnuti EK C(2013) 9527
.,nhapravit stav tak, aby vSechny vydajeiplasené k financovani Unii byly
zakonné a spravné, v souladu s pravnimegpisyclenskych stat a Unie.”

Zavaznosti nesrovnalosti je v Rozhodnuti Komise @(2) 9527 stanovena
takto: ,Zavaznost nesrovnalosti tykajici se nedodrzeni pdel o zadavani
verejnych zakazek a souvisejici finan dopad na rozp&et Unie se posuzuje s
ohledem na néasledujici faktory: Urovédospodd&ské soudze, transparentnost
a rovné zachazeni. Ma-li doéné nedodrzeni pravidel odrazujicicibek na
potencialni uchazé&e nebo vede-li toto nedodrzeni k zadani zakazkgnjim
uchazei, nez kterému @ala byt zadana, je to silny ukazatel, Ze jde o

4 Jakékoli poruseni ustanoveni unijniho nebo vntatsho pravnihoidpisu tykajiciho se jeho uptatant,

které vyplyvéa z jednani nebo opomenuti hospskiho subjektu zapojeného do prosrdidondi ESI, a v

dasledku jehoz je nebo by mohl byt poSkozen réep&nie tim, Ze by byl z rozgtu Unie uhrazen

neopraviny vydaj.”

> Rozhodnuti Komise C (2013) 9527 ze dne 19. 12. 2KEBym se stanovi a schvaluji pokyny ke stanoveni
finantnich oprav, jeZ ma Komise provést u vyidéipancovanych Unii v ramci sdilenékiaeni v giipads
nedodrZeni pravidel pro zadavanfejaych zakazek, ve ni opravného Rozhodnuti Komise C (2014) 7372 ze
dne 3. 10. 2014.
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nesrovnalost zavaznou.“Audit tedy pi kazdém poruSeni pravidel pro
zadavani veejnych zakéazek zkouma, zdajip. jaké ntlo toto porusSeni vliv

na hospodéskou soutz. Praw z toho lze tedy vyvodit, Ze audit by é&n

posuzovat souladnost pravnichegpisi tehdy.

e

VySe uvedené rozhodnuti EK sice nerniirpo zdvazné prailenské staty, ale

s ohledem na zé&sadu transparentnosti gpstupech EK stanovi pravidla, jak
maji jednotlivé sluzby EK posuzovat poruSeni praligpro vaejné zakazky,

resp. jakou vySi vyddj maji ozn&it za nezmsobilou.

V prosttedi Ceské republiky jsou nesrovnalosti vyméahany otdjemct jako
odvod za poruSeni rozgtové kazr, ktery se procesn fidi daiovymi
piedpisy. Spravce danje vazan zasadami mj. legality, materialni pravay
volného hodnoceni tkazi, stejre tak uplatni odliSny pohled na zasadu
proporcionality @i stanoveni vySe odvodu, tedy vySe négpbilych vydaj.
Nezavisle na tom Evropska komise vymaha nesrovrtalmd clenského statu.

Priklady z praxe

V ramci obecné auditni praxe auditni organ ¥ipad auditu projektu, ve
kterém je shledano poruSeni pravni povinnosti, &tenéasledujici (aktualni)
piiznivéjSi hmotre pravni Uprava jiZ neuklada, vychézi z premisy,vzeohe
realizace projektu doSlo k poruSeni platné pravmavipnosti a v této
souvislosti neni reflektovana nésledptijata prizniveéjSi pravni uprava (a to
ani s ohledem na stanoveni niZzSi sazby fitrdnopravy, resp. zavaznosti
nesrovnalosti). Tato auditni praxe vychazi z maémnzultaci, které na toto

téma v minulosti probhly mezi auditnim organem a DG REGIO.

Pti kontrolni ¢innosti vSak jiz i Evropsky &etni dviar voli ptistup, kdy

v situaci pozdjSi prizniveéjSi pravni Upravy tuto zegmu pravniho stavu
zohlediuje®b.

Je Zejmé, Ze v této zalezitosti nelze zaujmout obectensvisko postihujici
vSechny mozné ippady, protoze je vzdy nezbytné brat v davahu vesker
aspekty konkrétni situace na principu ,case by ¢assejména je nezbytné
zkoumat divody a cile, na zakladkterych byla pijata predchazejici a nova
pravni Uprava.

Za elem blizSi analyzy této problematiky nize |ze pésv nasledujici rozbor
pravni Upravy veéejnych zakazek.

§ EUD v ramci auditu PF 7194 DAS 2018inil zawr, Ze jde o ,jiny aspekt souvisejici s dodrZzovapbedpisi*
a nekvantifikoval fina#éni dopad.
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Ve vazl#d na pechod mezi pravni uUpravou zakona 137/2006 Sb., o
verejnych zakazkach a pravni Upravou zako#al34/2016 Sb., o zadavani
verejnych zakazek, respektive mezi pravnimi Upravamirgsic 2004/18/ES a
2014/24/EU, bude zejména u projéktealizovanych v obdobi duben azizéa
2016 (s ohledem na pogjdi transpozici smrnice Ceskou republikou nikoliv
od 18.4., ale az od 1.10.2016), ale i vepdchazejicim obdobi (s ohledem na
datum prijeti nové smrnice), dochazet k poukazovani auditovanych subjekt
na prfiznivejSi pozdjsi pravni upravu zakona’. 134/2016 Sb., respektive
snme¢rnice 2014/24/EU.

Jednim z nejastéjSich pripadiz budou viceprace. Redchozi zakon o vejnych
zakazkach stanovoval v 8§ 23 zakona pomé rigidni pravidla pro pouziti
jednaciho rizeni bez uwviejnéni véetné pro Uucely zadani vicepraci dle
odstavce 7 pism. a) tohoto paragrafu. Novy zakorzamavani veejnych
zakazek ve vazbna novou srirnici (8 222 odst. 4 l. 72 odst. 2) umoauje
ménit smlouvy na véejnou zakazku bez zahajeni nového zadavadihkeni,
pokud je hodnota zémy nizSi nez 10 % hodnotyipodni veejné zakadzky na
sluzby a dodavky a 15 % hodnotyvyodni vé&ejné zakazky na stavebni prace.

V této souvislosti by zadavatelé, kiteealizovali veejné zakazky natklad

v kwtnu 2016, a u kterych by bylo v rdmci auditu z$isé¢ nezakonné zadani
JRBU na viceprace v hodnétnep‘esahujici limit 10 % u sluzeb a dodavek a
15 % u stavebnich praci, mohli argumentovat, Ze &admjt stanovena zadna
financni korekce, neb pozdjSi pravni Uprava zakona’. 134/2016 Sb., o
zadavani veejnych zakazek bez dalSiho FipousSti zadani vicepraci
nepresahujicich 10/15 % jwvodni hodnoty zavazku ze smlouvy. Navic
smernice 2014/24/EU, kterd tuto pravni Upravu prima@rrzakotvuje, jiz rdla
byt v tento okamzik transponovana do pravniaou CR.

Pravni p‘edpisy EU (smirnice) a navazujici rozhodovaci praxe Komise a
soudnich instituci EU v oblasti vejnych zakazek zabezpgi hospodé&skou
soutz a konkuredni prostedi mezi dodavateli. Tyto pravnigdpisy v utité
chvili (aktuéalni obdobi) ,shledaly“, Ze zéna, kterd nerini celkovou povahu
verejné zakazky a jejiz hodnota je nizSi nez 10 ®oplni hodnoty zavazku u
sluzeb a dodavek nebo 15 %ivodni hodnoty zavazku u stavebnich praci,
neni podstatnou zémou zavazku ze smlouvy naregmou zakazku a fize byt
zadana bez sodie mezi dodavateli (P splneni dalSich stanovenych
podminek). Tato aktualni pravni Uprava tedy vychazpFedpokladu, Ze takova
zm¢na nenaruSuje hospodéakou soudz.

Priloha Rozhodnuti Komise C(2013) 9527 ze dne 19simee 2013 v bodl 1.3
(prvni odstavec) uvadi, Ze procentni sazby zohlgidzavaznost nesrovnalosti
a zasadu proporcionality a Ze se pouZziji ¥igmdech, kdy neni mozné&gsre
vycislit finanéni disledky pro danou zakazku, tedy jinymi slovy priniéarn
cilem je vyisleni finar'niho disledku. Nové pravni qedpisy EU v oblasti
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verejnych zakazek (aktualni pravni uprava) vychaziredpokladu, Ze ufity
rozsah vicepraci zadanychipodnimu dodavateli bez salite nenaruSuje
hospodaskou sou¢z. Potom lze fedpokladat, Ze takové zadani (i v obdobi,
kdy toto zadani bylo v rozporu se zakonem) nemaeédchanni disledky.

Pti dalSich uvahach o mozZznostech zohlédnpriznivéjSi pravni apravy a tedy
konstatovani naip formalniho poruseni bez fin&niho dopadu Ize formulovat
argumenty jak pro zohledmi takového postupu, tak i proti. Na nasledujicich
fddcich naleznetec¢které z nich.

Argumenty proNEZOHLEDN ENIi piiznivgj$i pozdj$i pravni Upravy:

Zadavatel umyslé (ptipadre z nedbalosti) porusil vnitrostatni pravni normy
platné pro oblast i@jnych zakazek a zabranil s@di mezi potencialnimi

v s

dodavateli, ze které mohla vzejittignivéjSi cena (kvalitgjSi dodani

VY s

Pravni gedpisy EU (smirnice) a navazujici rozhodovaci praxe Komise a
soudnich instituci EU v oblasti vejnych zakazek zabezpeji hospodéskou
soutz a konkurefni prostedi mezi dodavateli. Tyto pravnitgdpisy v utité
chvili (aktuélni obdobi) ,shledaly“, Ze zma, ktera nermani celkovou povahu
veiejné zakazky a jejiz hodnota je niz8i nez 10 & qdni hodnoty zavazku u
sluzeb a dodavek nebo 15 %ywdni hodnoty zavazku u stavebnich praci,
neni podstatnou zémou zavazku ze smlouvy na #egnou zakazku a f¢e byt
zadana bez sodie mezi dodavateli @ splnéni dalSich stanovenych
podminek). Tato aktualni pravni Gprava tedy vychazipredpokladu, Ze
takova znéna nenarusSuje hospoitkkou soutz.

Zavér

Z hlediska vySe popsanych souvislosti Ize konstatowe z auditniho pohledu
neni zcela namigtstanoveni finaéni opravy tam, kde sice doSlo k poruSeni
pravnich gedpisi tehdy, avSak v navaznosti na vyvoj legislativy sdkdéarce
upustil od trestnosti takovych skuteosti.

Auditni piistup pi vyvoji pravidel dle vySe uvedeného rozboru by rhah
operaci/projeki, ve kterych byly veéejné zakazky realizovany od 26. Unora
2014 (okamzik pijeti smérnice 2014/24/EU) do 30. ¥& 2016 (vazba na
nabyti (&innosti nového zakona. 134/2016 Sb., o zadavani negnych
zakazek od 1. 10. 2016) tedy takovy, Ze by auditmfoloval pouze formalni
poruSeni pravidel bez dopadu nauspbilost vydaj, a tedy na rozpeet
clenského statu i Evropské unie.
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Jedna se o problematiku, kterou z hlediska pravileAn¢cni kontroly ESIF
nelze uzavit jednozn&né. Divodem jsou d¥ odliSné roviny. Jedna je rovina
mezi poskytovatelem dotace a jejinrijemce, ktery by se pra¥godobre
v daiovém fizeni domohl zohledni poz&jSi prizniveéjSi pravni Upravy, ale
¢lensky stat s ohledem na pravidla sdilenéitineni a pravidla Rozhodnuti
Komise C(2013) 9527 tak jednoz&raou pozici nema.

V tomto smyslu jsou auditni zji8hi podle EK dikazem nefunknostitidiciho
a kontrolniho systému na arovhidicich organ, proto je nelze zmirovat.

Proto lze uza¥kit, Ze audit ESIF by @ zohlednit aktualni pistup orgaf
Evropské unie a v ramci spolehlivostiidiciho a kontrolniho systému
¢lenského statu konstatovat nesrovnalost s dopadampiisobilost vydai.

Podékovani

Na uplny za¥r mi dovolte podkovat vSem mym kolegm, diky kterym jsem
meél v prabéhu let moZznost fi nesetnych a dlouhych diskuzich si srovnat
raizné pohledy na & a na zaklad toho pak formulovat vliastni zé&vy. Velky
dik tedy pati kolegim zc¢eského Ministerstva financi, zejména pak
z Auditniho orgéanu.
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zaméfuje predevSim na oblast fin&ni kontroly, resp. auditu, Wejnych
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