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PODVOD KE SKODE FINANCNICH ZAJMU EVROPSKE UNIE Z
POHLEDU HISTORICKEHO I AKTUALNIHO

JOSEF KUCHTA
Katedra trestniho prava Pravnické fakulty MU, Brno

Abstrakt

Clanek se zabyva historii, vyvojem i aktualnim stavem pravni upravy postihu trestnych &inti
poskozujicich finan¢ni zadjmy Evropskych spoleCenstvi, resp. Evropské unie. Reflektuje jak
tpravu obsazenou v Umluvé o ochrané finanénich zajmt Evropskych spoleéenstvi z roku
1995 a ve studii Corpus Juris, tak 1 soucasnou upravu v podobé¢ § 260 trestniho zakoniku —
Pogkozeni finanénich zajmi Evropské unie. Clanek se rovnéz zabyva vyhledem do budoucna,
kdy novou tupravu by méla urCit Smérnice o boji vedeném trestnépravni cestou proti
podvodiim poskozujicim finan¢ni zajmy Unie.

Klicova slova
Corpus Juris, finan¢ni zajmy EU, harmonizace vnitrostatnich norem, podvodna jednani.

1. Piehled mezinarodnépravni upravy

Boj proti podvodnym jednanim ohrozujicim nebo poskozujicim zajmy Evropské Unie nabyva
stale na vyznamu. Jiz v poloviné 90. let minulého stoleti bylo pfislusSnymi organy ES
konstatovano, ze témét 10 procent prostiedkii pochazejicich zrozpocti Evropskych
spoleCenstvi je kazdorocné pouzivano nespravnym zpusobem, a kolem 1 az 2 procent tvoii
trestnd ¢innost prevazné podvodného charakteru, podle odhadti Komise 1 az 4 procenta po
zavedeni jednotné mény.! Podle nalezii Evropského uletniho dvora bylo zjisténo, Ze
z celkového Generalniho rozpoctu EU, ktery ¢ini cca 140 miliard eur, cca 2 az 2,5 procenta
fondi ES/EU je pouzivano v rozporu s pravnimi piedpisy, kdy jde o chyby zpusobené
imysIné& nebo z nedbalosti.” Podle dostupnych zdroji se napt. odhaduje, Ze v roce 2009 byly
zjistény nesrovnalosti v 7963 ptipadech a rozpocet Evropské unie byl poskozen o vice nez
dvé miliardy eur.’

Podle upravené¢ho c¢lanku 280 Smlouvy o Evropskych spolecenstvich byla Evropska
spolecenstvi spolecné s ¢lenskymi staty spoluodpovédné za pfijeti opatieni za icelem ochrany

1TOMASEK, Michal et al. Europeizace trestniho prava. Praha: Linde, 2009, str. 291.

ZFENYK, Jaroslav. Ochrana finan¢nich zajmd Evropské unie. In: Sbornik: Blaho, P., Svecovad A. Prdvo
v evropskej perspektive. I. Diel. Trnavska univerzita v Trnavé, Trnava, 2011, str. 288.

3ZAHORA, Jozef. Poskodzovanie finanénich zaujmov Europskej unie. Tamtéz, str. 436.
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jejich financnich zajmu, které musi poskytovat stejnou a G€innou ochranu témto z4jmim ve
vSech c¢lenskych statech. Pod oznacenim ,.finanéni zajmy ES* je tfeba rozumét vydaje a
pfijmy pochazejici z generalniho a dalSich rozpoctl ES, jakoz i vydaje a piijmy, které jsou
spravovany piimo nebo na zaklad¢ pravomoci delegované spolecenstvim a jeho organy nebo
institucemi. Jedna se zejména o prostiedky typu piedvstupnich fondi (PHARE, SAPARD,
ISPA) a povstupnich fondi (Strukturalni fond, Fond soudrznosti, Socialni fond atd.) (blize viz
vykladové stanovisko NSZ pot. ¢. 14/2003 Sb. v.s. k § 15 vyhl. €. 23/1993 Sb. ve znéni
pozd¢jsich predpisit).

V soucasnosti je aktualné ucinny ¢l. 310 odst. 6 Lisabonské smlouvy, podle n¢hoz bojuji Unie
a Clenské staty proti podvodim a jinym protipravnim jednanim poskozujicim nebo
ohrozujicim z4jmy Evropské unie. Podle ¢l. 325 Lisabonské smlouvy (byvaly ¢l. 280
Smlouvy o ES) doslo k formulacni upravé piredchoziho ustanoveni v duchu provazani vSech
pilift, nerozlisuje se tedy nadale mezi opatienimi administrativni a trestni povahy.

Podle téchto ustanoveni Unie a Clenské staty bojuji proti podvodim a jinym protipravnim
jednanim ohrozujicim finan¢ni z4jmy Unie opatfenimi piijatymi podle téchto ¢lanku, ktera
maji odrazujici ucinek a poskytuji v Clenskych statech a orgénech, institucich a jinych
subjektech Unie u¢innou ochranu. Clenské staty dale piijmou k zamezeni podvodi
ohrozujicich finan¢ni zajmy Evropské unie stejna opatieni, jaka pfijimaji k zamezeni podvoda
ohrozujicich jejich vlastni finanéni zajmy. Clenské staty v tomto sméru maji také koordinovat
svou Cinnost a za timto ucelem organizuji spolec¢né s Komisi uzkou a pravidelnou spolupraci
mezi prisluSnymi organy. K zajisténi u¢inné a rovnocenné ochrany v ¢lenskych statech a
subjektech Unie maji Evropsky parlament a Rada pfijmout fadnym legislativnim postupem po
konzultaci s Uéetnim dvorem opatieni nezbytna k piedchézeni a potirani podvodil. Komise
bude kazdoro¢né piedkladat ve spolupraci s ¢lenskymi staty Radé a Evropskému parlamentu
zpravu o opattenich, kterd byla pfijata k provedeni ¢l. 325.

Vysledkem snah o harmonizaci narodnich uprav pii ochrané finan¢nich zajma ES, tedy jesté
podle ¢l. 280, se v poloving 90. let minulého stoleti stala Umluva o ochrané finanénich zajma
Evropskych spole¢enstvi z 26. 7. 1995 (Nr. 2988/95 Rady z 18. 12. 1995). Smyslem Umluvy
zejména podvodl. Za tim ucelem byl vytvofen jednotny pojem podvodu a byly zakotveny
nékteré podminky pro trestni odpovédnost a trestni stihani podvodd. Clenskym statim byla
ulozena povinnost, aby ¢in podvodu proti finanénim zdjmim ES implementovaly, resp.
transponovaly do narodniho prava. Méné¢ zavazna podvodna jednéni (méné nez 4000,- Euro),
nemusi byt trestnym ¢inem a mohou byt potrestana jinymi sankcemi nez za trestné Ciny.
Vedouci pracovnici pravnickych osob s rozhodovacimi a kontrolnimi pravomocemi maji byt
trestné odpovédnymi v ptipadech uvedenych podvodnych jednani véetné stadia pfipravy a
pokusu, resp. formy trestné soucinnosti ve vztahu k nim, spachanych osobami podléhajicimi
jejich pravomoci, které tak jednaly ve prospéch této pravnické osoby. Byla stanovena i

-7 -



procesni pravidla tykajici se plisobnosti a pravomoci narodnich soudil, vydavani, vzajemné
spoluprace. Pfi stihdni takovych podvodi jsou ¢lenské staty povinny G€inné spolupracovat pii
trestnim stihani i vykonu trestli zejména pii pravni pomoci, vydavani, piedavani ¢i prevzeti
trestniho stihani nebo pii vykonu rozsudku v jiném clenském staté. V piipadé, kdy bude
prichazet v uvahu ptislusnost vice ¢lenskych statl, se spoluprace musi zaméftit 1 na dohodu, ve
kterém staté se povede trestni stihani.* V ¢l. 4 odst. 3 Umluvy se vyslovné poukazuje na to, Ze
prislusné jednani musi byt v rozporu s predpisy Evropské unie. Existuje-li takovy rozpor,
vedle postihu se vyhoda nepfiznd nebo odejme. Rozporem je pfitom kazdé jednani proti
predpisim EU, které¢ zptisobi nebo mulze zplsobit Skody celkovému rozpoctu Unie nebo
rozpoctim, které jsou EU spravovany. Plati zde uZiti prava Unie i ¢lenskych statli, ma se vSak
dbat na to, aby nedochdzelo ke kumulaci finan¢nich sankci vypocétenych v ¢l. 5 odst. 1
Umluvy u stejnych osob za stejné &iny.”

Na Umluvu bezprostiedné navazovaly dva dodatkové protokoly. Prvni znich zakotvil
pozadavek, aby ufednici Evropskych spolecenstvi za Ciny aktivni i pasivni korupce byli
z hlediska trestni odpovédnosti postaveni naroven Ufednikiim clenskych statd (1996), druhy
ulozil ¢lenskym statim kol zavést dalsi formy trestni ochrany — proti prani Spinavych penéz,
trestni nebo ji naroven postavenou odpovédnost pravnickych osob za trestné ¢iny. Dokument
se zabyva i otazkami konfiskace vynosl z trestné Cinnosti, vzéjemné justicni spoluprace,
ochrany osobnich a jinych udaji apod.

Z hlediska potieb tohoto ¢lanku ma zdsadni vyznam definice trestného ¢inu podvodu ke Skodé
finan¢nich zajmi ES, uvedena v ¢l. 1 Umluvy. Takovym podvodem se rozumi:

V oblasti vydaji kazdé imyslné jednani nebo opomenuti, tykajici se:

- pouziti nebo piedloZzeni nepravdivych, nespravnych nebo neuplnych udaji nebo
dokladd, které ma za nasledek nespravné pouziti financnich prostfedkli nebo
nezédkonné zadrzovani prostfedkll ze zdkladniho rozpoctu Evropskych spolecenstvi ¢i
rozpocti spravovanych Evropskymi spole¢enstvimi nebo jejich jménem,

- nepiedlozeni informaci v rozporu s ur¢itou konkrétni povinnosti, coz ma stejny ucinek
jako vySe uvedené,

- neopravnéné pouziti téchto financnich prostiedkti pro jiné ucely, nez pro které byly
puvodné¢ pridéleny.

V oblasti pfijml umyslné jednani nebo opomenuti, tykajici se:

- pouziti nebo piedlozeni nepravdivych, nespravnych nebo neuplnych udaji nebo
dokladl, které ma za nasledek nezakonné zmenSeni zdroji zdkladniho rozpoctu
Evropskych spolecenstvi ¢i rozpoctl spravovanych Evropskymi spolecenstvimi nebo
jejich jménem,

*Op. cit. v pozn. & 1, str. 293, 294.
Tiedemann, K. Wirtschaftsbetrug. Walter de Gruyter Verlag Berlin-New York, 1999, str. 70.
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- nepredlozeni informaci v rozporu s ur€itou konkrétni povinnosti, coz ma stejny ucinek
jako vyse uvedené,
- nespravné pouziti opravnéné ziskaného piijmu.

Jde vlastn€ o prvni pokus o vymezeni pojmu ,,podvod* v ramci evropského prostiedi. Oproti
klasicky teorii a praxi pojimaného pojmu podvodu jako zptisobeni ¢i vyuziti omylu jiné osoby
jde tato definice daleko nad jeji ramec. Clenské staty byly povinny prezkoumat, zda tato
Siroce formulovana jednani jsou pokryta stavajicimi skutkovymi podstatami v jejich trestnich
zéakonech, a pokud nikoli, zavést nové skutkové podstaty, které by takové jednani pokryvaly.

Vedle mezindrodnich dokumentd uvedenych shora vznikly v oblasti ochrany finan¢nich
vztahlt Evropské unie dalsi projekty, uvahy de lege ferenda, zasahujici do sféry trestniho
prava. V hmotnépravni oblasti §lo zejména o Cast tzv. projektu Corpus Juris, v trestnéprocesni
oblasti pak dlouhodobé snahy o vznik Ufadu evropského vefejného Zalobce a realizovana
snaha po vzniku Evropského uradu pro potirani podvodt (OLAF). Pro tcely tohoto ¢lanku ma
patrné nejveétsi vyznam projekt Corpus Juris jako vysledek prace pracovni skupiny teoretikii a
expertl trestniho prava clenskych stat Evropské unie, povéfenych vypracovanim piehledu
moznosti trestniho prava v oblasti ochrany finan¢nich zajmia ES proti riznym formam jejich
zneuziti. Obsahoval navod pro harmonizaci trestniho prava hmotného v oblasti ochrany
finan¢nich zajmt EU. Byl zalozen jak na tradi¢nich principech trestni legislativy, tak na
novych principech evropské teritoriality (Evropsky justicni prostor, Evropsky vetejny
zalobce, Evropsky zatykaci rozkaz, vykonatelnost v celé¢ EU, subsidiarita ndrodniho prava).

Hmotnépravné obsahuje Corpus Juris jednak zaklady trestni odpovédnosti, jednak cast
zvlastni, ve které je definovano 8 skutkovych podstat trestnych ¢inti, rozdélenych na trestné
¢iny spachané jakoukoliv osobou a na trestné ¢iny spachané vetejnymi Ciniteli (podvod proti
finan¢nim z4jmim Evropskych spolecenstvi, podvod ve sféfe volné soutéze, prani Spinavych
penéz a podilnictvi, zlo€¢inné spol€eni, pasivni korupce, aktivni korupce, zpronevéra fondd,
zneuziti pravomoci, vyzrazeni sluzebniho tajemstvi). Zejména prvni podvod proti finan¢nim
z4jmum ES byl formulovan velmi Sirokym a neobvyklym zpiisobem a Sel dokonce nad rdmec
formulace v Umluvé (viz vyklad v dalsi kapitole), kdyz jeho prvni verze kriminalizovala napi-
1 n¢které nedbalostni formy podvodu.

Corpus Juris ani jeho pirepracovana pozdéjsi verze Corpus Juris 2000 se nikdy nestaly
skutecnymi zdkoniky. Praktické vysledky se vSak ¢as od Casu objevuji v legislativé organi
Evropské unie, zejména v piedpisech trestniho prava procesniho (Evropsky zatykaci rozkaz,
OLAF atd.). Nepochybn¢ se vsak staly voditkem pro vnitini legislativu ¢lenskych stati Unie
pii plnéni ¢lanku 280 Smlouvy o ES i ¢l. 310 a 325 Lisabonské smlouvy, stejné jako
pozadavktt Umluvy o ochrané finanénich zajma ES z roku 1996 véetné jejich protokolil. Tak
tomu bylo nepochybné i v ¢eském trestnim zakonodarstvi v minulych patnacti letech.



2. Promitnuti pozadavki a doporuceni postihovat podvod ke Skodé
finan¢nich zajma ES a mezindrodni legislativy do c¢eského trestniho
zakonodarstvi

Na vySe uvedené pozadavky reagovalo i1 Ceské trestni zdkonodarstvi, nelze vSak zde
vysledovat Zadnou jednotici linku ¢i systematickou reakci. Stejné tak legislativni ¢innost
v trestni oblasti nevychdzela vyslovné z téchto pozadavkil a byla spiSe vyrazem vnitrostatnich
tlak. Vliv téchto mezinarodnich dokumentli na trestnépravni legislativu tedy neni mozné
nijak kvantifikovat, v divodovych zpravach k noveldm trestniho zakoniku na tyto pozadavky
nenalezneme zadné odkazy. Ve vztahu k témto pozadavkim Ize hovofit tedy o jakémsi
samospadu pii jejich realizaci, kdy byly plnény jakoby ,,mimochodem®, jako vedlejsi produkt
vnitrostatnich legislativnich tvah o potifebach novelizaci. Souvislost ovSem patrné zesilila po
prijeti Ceské republiky do EU v roce 2003, kdy zacala Ceské republika ¢erpat z evropskych
fonda, ¢imz ji vznikly nové povinnosti v ochrané téchto prostiedkti jako jinym c¢lenskym
statim.® Vyslovny produkt snah je mozné identifikovat teprve kratce pted piijetim nového
trestniho zdkoniku (novelizace TZ zavedenim nového trestného ¢inu podvodu ke skodé
finan¢nich prostiedkit Evropské unie). Protoze fada institutl trestni odpovédnosti i trestani
zékladnich tprav trestniho zakoniku, které néjakym zpasobem odrazily pozadavky EU
v difivéj§im 1 novém trestnim zékoniku a deklarovat stav shody téchto Uprav s pozadavky
Umluvy o ochrané finan¢nich prostiedkti EU. Stanovisko bude piedev§im zaujato také
k navrhiim Corpus Juris, byt’ se tento akt nestal zavaznym pravnim aktem, nicméné rozvadi a
konkretizuje pozadavky vyse uvedené Umluvy.

Zakladni zasady trestniho préva, jak jsou zminény v bodu I CJ, tedy zédsada legality, zdkaz
retroaktivity a analogie legis in malam partem, proporcionality trestli, nevykazuji ve srovnani
s platnou pravni Gpravou zadné pravni diference. To plati i o novych principech nabizenych
CJ, kde je mozné také konstatovat relativni shodu (napf. velka novela TR &. 265/2001 Sb.
posilila a prohloubila princip kontradiktornosti trestniho fizeni). Stejnym smérem se ubiraji i
uvahy v souvislosti s pfipravou nového ceského trestniho radu.

Obecnd c¢ast CJ, neobvykle zatazena az za formulace jednotlivych skutkovych podstat
trestnych ¢intl, je pomérné skromnd a upravuje velmi struéné jen nékolik malo instituti, takze
podpirné by bylo nepochybné mozno pouzit naciondlni ¢eskou pravni upravu.

Predn¢ je to ¢l. 9 CJ pojednévajici o subjektivni strance, ktery jde nad ramec pozadavka
Umluvy v tom, Ze pro naplnéni skutkové podstaty trestného &inu podvodu podle ¢l. I CJ

SSrov. piilohu k usneseni vlady CR &. 465 z 12. 5. 2004, kde jsou tyto prostiedky a povinnosti rozpracovany
podrobné.
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postacuje zavinéni z neopatrnosti nebo hrubé nedbalosti, kdyz uvadi definice téchto pojmu.
Tyto pojmy pak jen vzdalené odpovidaji nasim definicim védomé a nevédomé nedbalosti. Na
druhé strané je tieba uvést, ze podvod definovany v ¢l. 1 CJ neodpovidd nasemu chapani
podvodu, jehoz podstatnym znakem je vyvolani omylu nebo vyuziti omylu u jiné osoby.
Uvedeny ¢lanek uvadi trestné formy jednani, které spiSe odpovidaji naSim trestnym Ciniim
,ucetniho deliktu podle § 254 TrZ a zpronevéry podle § 206 TrZ, to vSe ve vyvojovém
stadiu, kdyz se vyslovné nepozaduje jiz vznik Skody (sta¢i vznik rizika poSkozeni zajmu). Nas
trestni zédkonik dosud nedbalostni trestné Ciny v tomto sméru neznd a ani v tomto sméru
neuvazuje, coz ovsem tak dalece nevadi, nebot’ CJ nema zdvaznou povahu.

Cl. 10 CJ upravuje struéné pojem omylu, kdyZ rozlisuje omyl vyhnutelny a nevyhnutelny a
jejich trestnépravni nasledky. Lze konstatovat, Ze Cesky novy trestni zédkonik upravil tuto
problematiku zcela nove, pfitom v intencich tohoto ¢lanku, nicméné podrobnéji, takze ani
v tomto sméru nema Ceské zakonodarstvi dluh. To plati i o ¢l. 11 CJ, ktery upravuje stru¢né
individualni odpovédnost a koresponduje s propracovanéjsi nasi upravou.

Cl. 11 bis CJ upravuje obecné definice a trestnost pokusu. Osoba je vinna pokusem, jestlize
v umyslu spachat néktery trestny ¢in z CJ se dopusti jednédni, které piedstavuje zaCatek
spachani trestného ¢inu. I zde lze fici, Ze nase Ceskd uprava je zde mnohem propracovangjsi,
kdyz na rozdil od CJ, ktery povazuje za pokus pouze zapoceti spachdni trestného cinu
v pfislusném umyslu. I Ceska judikatura dokdzala bohaté exemplifikovat pojem pokusného
jednani, které bezprostfedné sméfuje k dokonani trestného &inu. Uprava CJ se nevyrovnava se
stadiem pfipadné pfipravy trestného ¢inu, vzhledem k formulaci trestnych ¢ind jako spise
vzdalen¢ ohrozovacich ¢i predCasné dokonanych bude patrné povazovat za pokus i nékterd
jednani, kterd u nas Ize povazovat za jednani pfipravného charakteru. Zde by ptipadné mohlo
dojit ke konfliktu s ¢eskou upravou, kterd trestnost nékterych jmenovanych trestnych ¢int
nestanovi viibec €i jen ve vyssich odstavcich podminénych ur€itou vysi zpisobené skody. CJ
dale stanovi moznost uplatnéni institutu dobrovolného upusténi od pokusu, ktery se
podminkami nelisi od ¢eské tpravy.

Ceské trestni pravo vychézi ze zasady individualni trestni odpovédnosti fyzickych osob jako
vSechny Clenské staty RE a EU, coz odpovida i ¢l. 11 CJ. Polozime-li vedle toho ustanoveni
¢l. 22 az 27 TrZ, je ztejmé, ze i otazky pachatelstvi, spolupachatelstvi, ucastenstvi i véku a
pricetnosti jsou v trestnim zakoniku velmi propracovany ve srovnani s CJ.

Na rozdil od CJ vSak nepocitala nejprve Ceska pravni Gprava s pravnimi instituty, které
nabizeji ¢l. 12 a 13 CJ. V prvém piipadé Cl. 12 jde o trestni odpovédnost vedouciho obchodni
spolecnosti nebo osoby s pravomoci v takové spolecnosti rozhodovat nebo provadét kontrolu.
Ust. ¢l. 13 pak pojednava o trestni odpoveédnosti pravnickych osob.
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Trestni odpovédnost vedouciho spolecnosti podle ¢l. 12 ma podle naseho nazoru relativné
blizko k institutu ,,jednani za jiného* podle § 114 odst. 2 TrZ. Ve znéni ¢l. 12 CJ trestni
odpovédnost vedouciho obchodni spolecnosti nebo osoby s rozhodovaci nebo kontrolni
pravomoci v obchodni spolec¢nosti (vedouci pracovnik). Je-1i spachan nektery z trestnych ¢int
podle ¢l. 1-8 CJ ve prospéch obchodni spole¢nosti nékym, kdo je podiizen vedoucimu této
spolecnosti nebo nékomu, kdo je v této spolecnosti povéien kontrolou nebo rozhodovanim,
jsou tito nadfizeni pachatelé rovnéz trestné¢ odpovédni, pokud védomé umoznili spachéani
trestného Cinu. Stejné odpovédny bude vedouci pracovnik, ktery védomeé umozni, aby jeho
podiizeny spachal néktery z trestnych ¢int z ¢lankt 1-8. Tito nadfizeni pracovnici jsou rovnéz
trestné odpovédni, jestlize opomenou provadét nezbytnou kontrolu a toto jejich opomenuti
usnadni spachani trestného Cinu. Pieneseni pravomoci na jinou osobu muze byt platnou
obhajobou pouze tehdy, jestlize toto pfeneseni bylo pouze castecné, podrobné specifikované a
nezbytné pro chod podniku a osoby, na které byly pravomoci pieneseny, jsou schopné je
vykonavat. Obecné pieneseni pravomoci nevylucuje odpovédnost za kontrolu, dohled a
personalni vybér a nezahrnuje obecnou organizaci prace ve spolecnosti nebo oblasti svéfené
vyluéné vedoucimu spolec¢nosti.

Timto institutem by byl patrné institut podle § 114 odst. 2 TrZ pokryt, navic lze hovofit o
roz§ifeni ve sméru institutu ,,ruceni za jiného*. Takové ruceni nés$ trestni zdkonik nezna a
jednalo by se o rozsifeni podminek trestni odpovédnosti. Lze uvazovat o tom, ze pokud
vedouci pracovnik zanedbd své pravomoci a povinnosti a umozni tak vlastni spachani
trestného ¢inu ve prospéch spolecnosti nékym jinym, bude postizen podle zasad individudlni
odpovédnosti (i pripadné v rdmci jednani za jiného) podle okolnosti jako spolupachatel ¢i
ucastnik na trestném cinu jiné osoby. Jako samostatny pachatel by pak mohl byt stihdn za
trestné Ciny nepiekazeni trestného Cinu, resp. za poruseni povinnosti pii spravé ciziho majetku
podle § 220, 221 TrZ, samoziejmé pii splnéni podminek individudlni trestni odpovédnosti.
V ptipadé postihu za naplnéni skutkové podstaty podle § 221 TrZ by mohl byt stihan i za
nedbalostni formu zavinéni, pokud ve smyslu ¢l. 12 CJ umoznil spachani trestného c¢inu
védome.

Problematika tuzce souvisi s¢l. 13 CJ, ktery pozaduje zavedeni trestni odpovédnosti
pravnickych osob. V tomto sméru doslo v nasem trestnim pravu k zdsadni zméné, kdyz v roce
2011 byl pfijat zcela novy zékon €. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych osob
s u€innosti od 1. 1. 2012. Ten tuto problematiku ¢astecné, ale velmi podrobné fesi ve svém
ust. § 8, kdyZ jednani vySe uvedenych osob je mozné ve smyslu § 8 odst. 2 pravnické osobé
pficist. Byla tak zavedena az trojkolejnost trestniho postihu, kdyz za jeden trestny ¢in by bylo
podle okolnosti mozno postihnout jak vlastniho individualniho pachatele trestného ¢inu, dale
jeho nadiizeného jako ucastnika na tomto Cinu nebo jako samostatného pachatele, a k tomu
navic pfislusnou pravnickou osobu, samoziejmé za predpokladu, Ze se jedna o trestny ¢in,
které¢ho se miize pravnicka osoba dopustit (vycet téchto trestnych ¢ind uvadi § 77 zékona o
TOPO; v ptipravé je novela vztahujici trestnost pravnickych osob na vSechny trestné Ciny
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podle trestniho zakoniku). Jsme toho nazoru, Ze takovy pravni stav je vice nez dostacujici a
pln¢ odpovida pozadavkiim CJ, v nékterych smérech ho i piekracuje.

3. Rozbor nékterych skutkovych podstat trestnych c¢ini uvedenych ve
zvlastni ¢asti Corpus Juris

Nyni jen nékolik pozndmek ke zvlastni ¢asti CJ a vybranym ustanovenim ceského trestniho
zakoniku. Stranou prozatim ponechame analyzu zakladni skutkové podstaty uvedené v ¢l. 1
CJ — podvodu proti finanénim z4jmum Evropskych spolecenstvi, které bude vénovana
podrobnéjsi pozornost v dalsi kapitole.

Cl. 2 — Podvod ve sféfe volné soutéze — Market-rigging.

Jde o jednani spachané v souvislosti s rozhodovacim procesem podle komunitarniho prava,
spocivajici v ziskani vetejné zakazky na zékladé smlouvy, jejimz cilem bylo omezit soutéz a
s imyslem pfimét piislusny organ k pfijeti dané nabidky.

Na uarovni vnitrostatniho zédkonodarstvi stoji tomuto ¢lanku nejblize ustanoveni § 248 TrZ,
které pojednava o porusSeni piedpist o pravidlech hospodaiské soutéze. Toto ustanoveni je ve
srovnani s €l. 2 SirSiho rozsahu. Jednani pachatele je podle § 248 v rozporu s jinym pravnim
predpisem tim, ze pachatel naplni nékterou z forem nekalé soutéze podle ceského prava,
pricemz zpusobi ve vétsim rozsahu Skodu jinym soutézitelim. Jesté blize ma k €l. 2 ust. § 248
odst. 2 prvni a druhd alinea, které hovoti o poruSeni pfedpisii na ochranu hospodaiské soutéze
zde uvedenymi formami a o poruseni v rozporu s piedpisem o vetejnych zakazkach zavaznym
zpusobem zavaznych pravidel zadévaciho fizeni, a také k dotacnimu podvodu podle § 212
TrZ. Pokud nejsou soucasné splnény podminky trestného ¢inu podle § 260 TrZ, lze vyse
jmenovand ustanoveni pouzit subsididrn¢, nebot Ceska ustanoveni nevyzaduji k trestnosti
poruseni komunitarniho prava. Na rozdil od nasich uvedenych ustanoveni pocita ¢l. 2 odst. 2
s vyuzitim institutu ucinné litosti (srovnej ale jinak formulovany zvlastni diitvod uc¢inné litosti
podle § 248a TrZ).

Cl. 3 — Prani §pinavych penéz a podilnictvi — Money laundering and receiving.

Podstata tohoto ustanoveni je shodné s ¢eskym ustanovenim § 216 TrZ, ustanoveni CJ vSak
obsahuje detailnéj8i pravni Gpravu nez Uprava Ceskd, v praxi by to vSak necinilo vaznéjsi
problémy, nebot’ uvedend jednani jsou zahrnuta pravé ust. § 216. Na druhé strané ale ust. §
216 nabizi fadu kvalifikacnich okolnosti, napt. Clenstvi pachatele v organizované skupin¢. Na
rozdil od CJ je Ceské ustanoveni jeSté¢ piisn€j$i vtom, ze pocita s nedbalostni formou
legalizace vynosi z trestné Cinnosti ve svém § 217. CJ také nelogicky omezuje dosah
trestnosti prani penéz jen na prani vynosu z trestnych ¢innosti podle ¢l. 1, 2, 4 a 8 CJ, stranou
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zlstavaji zisky z trestnych ¢inti podle ¢l. 5 (korupce), 6 (zpronevéra fondl) a ¢l. 7 (zneuziti
pravomoci). Cesky trestni zakonik takové omezeni nema. Totéz pak plati mutatis mutandis o
trestném Cinu podilnictvi.

Krom¢ uvedené trestnépravni tipravy obsahuje Cesky pravni fad také samostatnou mimotrestni
pravni Upravu v podobé zakona €. 253/2008 Sb., o nékterych opatienich proti legalizaci
vynostl z trestné Cinnosti a financovani terorismu ve znéni zakona ¢. 227/2009 Sb. Tento
zdkon podle svého § 1 zapracovava pfislusné predpisy Evropskych spolecenstvi (napf.
smérnici EP a Rady ¢. 2005/60/ES), zaroven navazuje na piimo pouzitelné piedpisy ES (napf.
nafizeni EP a Rady ¢. 1889/2005). Dale upravuje nékterd opatieni proti legalizaci vynosu
z trestné Cinnosti a nékterd prava a povinnosti fyzickych a pravnickych osob pii jejich
uplatiovani, vyuzitelna i v rdmci skutkové podstaty podle §§ 216 a 217 TrZ (praveé porusenim
téchto povinnosti Ize typicky zastirat ptivod financ¢nich prostiedkl a prat Spinavé penize).

Vnitrostatni pravni uprava tak poskytuje SirSi ochranu pted legalizaci vynosi z trestné
¢innosti nez ptislusnd doporucujici ustanoveni CJ.

Cl. 5 — Korupce — Corruption.

Srovnatelna ustanoveni s CJ nalezneme v Ceském trestnim zakoniku dilem v ¢asti obecné,
dilem v ¢asti zvlastni. Jedna se o ustanoveni s definici pojmu ,,ufedni osoba®, a trestné ¢iny
uplatkatstvi podle § 331 az 333 TrZ. Klicovym pojmem v ¢l. 5 odst. 1 CJ je pojem
,ufednika“. Kategorii ,,evropsky ufednik® ve smyslu odst. 1 pism. a), b) cit. ¢lanku v podstaté
odpovida pojem ufedni osoby podle § 334 odst 2 pism. b), ¢) TrZ. Toto ustanoveni definuje
osobu, kterd zastava funkci nebo je zaméstnand nebo pracuje v mezinidrodnim soudnim
organu (napt. v Evropském soudu pro lidska prava), nebo v mezinarodni (napt. Rada Evropy)
nebo v nadnarodni (Evropska spolecenstvi, Evropska unie) organizaci vytvorené staty nebo
jinymi subjekty mezinarodniho prava vefejného nebo v jejim organu nebo instituci. Utedni
osobou ve smyslu § 127 a ust. o trestnych Cinech podplaceni, pfijimani uplatku a nepfimého
uplatkarstvi je 1 Ufednik podilejici se na zpracovani zadosti o dotace ¢i rozhodovanim o
poskytnuti dotace na pfisluSném organu statni spravy (odbory ministerstev, ministerstva
financi, zfizenych organti ROP apod.

Trestnost obou zékladnich forem, tzn. aktivniho a pasivniho uplatkafstvi je v zasadé¢ podobna,
pouze u trestného ¢inu pfijeti Gplatku podle § 331 TrZ je kriminalizovan obecny pachatel,
kdezto CJ kriminalizuje pouze specidlniho pachatele, tj. evropského nebo narodniho Gfednika.
Novy trestni zadkonik rozsifil 1 dosah uplatkarstvi, kdyz vedle korupce pfi obstaravani véci
obecného zajmu kriminalizuje 1 korupci a uplatkatstvi v souvislosti s podnikanim svym nebo
jiného, coz nepochybné na ptipady korupce pii zneuzivani nadnarodnich fondt dopada 1épe.
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Ani CJ, ani Cesky novy trestni zékonik neumoziuji u Uplatkéistvi vyuziti institutu G¢inné
litosti, coz je tieba povazovat za nedostatek. Pfedchazejici Ceskd Uprava s timto institutem
pocitala, byt jen ve velmi omezené mife u podplaceni a nepfimého uplatkafstvi za velmi
omezenych podminek, v novém TrZ bylo takové ustanoveni zcela vypusténo. Dlvodova
zprava ktomu uvadi jen velmi obecné jako divod pozadavek Evropské unie, takovy
pozadavek vSak napt. vyslovné v CJ nenalezneme, zde pouze u trestného ¢inu korupce neni
tato moznost uvedena. Vyslovny zakaz nelze dohledat ani v zdvaznych aktech Evropské unie.
Na druhé stran¢ je velmi zfetelné ratio takové ucinné litosti, takze v posledni dobé jsme
svédky snah o opétovné zavedeni tohoto institutu. Na tom patrné nic neméni fakt, ze zakon o
TOPO zroku 2011 vyslovné vyluCuje uplatnéni institutu G€inné litosti u trestnych ¢ind
korupce podle § 331 az 333, pokud jejich pachateli jsou pravnické osoby (§ 11 odst. 2 TOPO),
na druhé strané nejsou vyslovné vylouceny piipady ucinné litosti u tzv. hospodaiskych forem
uplatkatstvi podle nékterych trestnych ¢inli z hlavy paté a Sesté zvlastni Casti trestniho
zékoniku. Patrné by se mohlo v ramci legislativnich snah uvazovat o zavedeni institutu u¢inné
litosti jen pro osoby, které nelze podtadit pod ust. § 334 odst. 2 TrZ a vyloucit dobrodini
ucinné litosti v ptipadech, které spadaji do kategorie podplaceni uiednich osob podle tohoto
ustanoveni. Takové feSeni umoznovala koneckoncl i predchézejici Gprava (§ 162 odst. 2

vvvvvv

Cl. 6 — Zpronevéra fondt — Misappropriation of funds.

Této skutkové podstaté koresponduje do urcité miry, aniz by pokryvala vSechny jeji varianty,
skutkova podstata zpronevéry podle § 206 TrZ. Nepokryté varianty by bylo mozné postihovat
patrné podle trestnych ¢inti uplatkatstvi, podle § 212 odst. 2 o dota¢nim podvodu ¢i podle §
260 TrZ.

Cl. 7 — Zneuziti pravomoci — Abuse of office.

CJ konstruuje toto ustanoveni jako podplirné ke vSem ostatnim piedchdzejicim trestnym
¢inim, ¢emuz odpovidd i1 velmi obecna formulace tohoto ustanoveni, ktera nevyhovuje
pozadavkiim pravni jistoty. Toto ustanoveni by bylo ziejmé tieba chapat jako doporuceni pro
narodni staty, aby kriminalizovaly jednotlivé projevy zneuziti ve zvlaStnich skutkovych
podstatach. V ptipadé Ceského trestniho zakoniku se tak stalo kriminalizaci zvySené trestnosti
ufednich osob v pfipadech uplatkaistvi a zejména konstrukeci skutkové podstaty zneuziti
pravomoci ufedni osoby ve smyslu § 329 TrZ, kde zdkon upravuje ve tfech alinea a
odstavcich zékladni a kvalifikované jeho ptfipady. Nad tento ramec lze zminit jesté skutkovou
podstatu trestného ¢inu maieni ukolt ufedni osoby z nedbalosti, ktera vSak ve skuteCnosti
neptedstavuje ,,zneuziti*, nebot’ to z povahy véci vyzaduje umysl.

Cl. 8 — Vyzrazeni sluzebniho tajemstvi — Disclosure of secrets pertaining to one’s office.
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Cesky trestni zakonik upravuje otazku poruseni sluzebniho tajemstvi podrobné v § 317 a 318,
kdyz dokonce kriminalizuje i nedbalostni formy vyzrazeni. Nehovoii pfitom vyslovné o
sluzebnim tajemstvi, ale vyslovné o tzv. ,,utajovanych skutec¢nostech dle zvlastniho zékona ¢.
412/2005 Sb. Provadéci vladni nafizeni potom stanovi seznamy jednotlivych utajovanych
skutecnosti, mezi nimiz by mély figurovat 1 skutecnosti obecné uvadéné v ¢l. 8 CJ.

Zavérem povazujeme za potiebné jest¢ jednou upozornit na to, Ze ustanoveni obou C¢asti
Corpus Juris se nestaly soucasti platného prava Evropské unie, nejsou pro staty zavazné a
jejich smysl je v prvni fad¢ spatfovan ve vytvoreni voditka pro vlastni legislativu narodnich
statli. Dosavadni piehled tedy slouzi k jakési sumarizaci reakci Ceského zakonodarstvi na
doporuc¢eni v ném obsazena.’

4. Trestny ¢in Poskozeni financ¢nich ziajmi Evropské unie v aktualnim
¢eském trestnim zakoniku

Staronové ustanoveni § 260 TrZ chrani specialné zajmy Evropské unie. Tuto skutkovou
podstatu znala jiz predchazejici pravni Gprava (§ 129a tr. zdkona ve znéni zak. ¢. 122/2008
Sb.), soucasny trestni zdkonik ji pfevzal a rozsifil.

Podle diivodové zpravy k této upravé se z diivodtt umoznéni ratifikace Umluvy o ochrang
finan¢nich zdymt Evropskych spolecenstvi upravuje novy trestny ¢in poskozovani financnich
zajmt Evropskych spoledenstvi, ktery zajistuje implementace ¢l. 1 a 2 této Umluvy do
¢eského pravniho fadu. Podle diivéjsi apravy bylo mozné postihovat takova jednani jen do
ur¢ité miry jako trestny ¢in podvodu nebo tvérového podvodu, coz nebylo zcela vyhovujici,
kromé toho takové podfazeni nebylo zcela korektni, nebot’ ve vSech piipadech zahrnutych
novou Upravou se nemusi jednat o klasické podvodné jednani. V ramci dosavadnich obecnych
skutkovych podstat nebylo dosud zajisténo pokryti specifickych ptipadid podvodii
poskozujicich finan¢ni zajmy Evropské unie. Jednalo se zejména o skuteCnost, ze
obligatornim prvkem obecného trestného ¢inu podvodu bylo zplsobeni Skody nikoliv
nepatrné, zatimco Evropska umluva takové omezeni neznd. DalSim nedostatkem byl
problematicky postih neopravnéného uziti prostiedki Evropské unie pro jiné ucely, nez pro
které byly poskytnuty, kdyz podle tvérového podvodu bylo dané jednani trestnym cinem
pouze tehdy, byl-1i nedovolené¢ pouzit uvér, dotace nebo subvence, jejichz pouziti je vdzano na
nebylo ani pln€ postihovdno jedndni, kdy povinnd osoba neodvede finan¢ni prostiedky do
evropskych rozpoétd a tim zkrati jejich piijmy. Umluva navic vyzaduje trestné postihovat i
pouhé vyhotoveni, pouziti nebo predlozeni nepravdivych, netplnych nebo nespravnych udaja,
jez umoznuji nespravné pouziti nebo zadrzovani finan¢nich prosttedkii nebo snizeni zdroja

"Blize viz k této problematice KRATOCHVIL, Vladimir. Ceské trestni pravo hmotné a procesni v evropském
pravnim prostredi. Brno: AUBI Turidica No 355, MU 2009, str. 80-98.
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z nékterého evropského rozpoCtu, aniz by takovy nasledek musel nastat. Za Ucelem
komplexni implementace viech jednani uvedenych v &l. 1 Umluvy byla proto navrzena
uvedena skutkovd podstata, kterd by pokryla vSechny uvedené typy jednani. Vzhledem
k jejich specificnosti a vzajemné odliSnosti se nejevi byt jako vhodnéjSi implementace
doplnénim stavajicich skutkovych podstat o uvedend jednani. V oblasti vydaji ma byt
postihovano zejména neopravnéné piisvojeni si, pouziti nebo zadrzovani dotaci a podpory ze
strany strukturalnich fondii a rovnéz neposkytnuti informaci se stejnymi néasledky.
Podvodnym jednanim na strané piijmi je zejména nedovolené snizeni prostfedkl
v rozpoétech Evropské unie. Piestoze se v Umluvé hovoii o podvodu poskozujicim zajmy
evropskych spolecenstvi, povahou popsané¢ho jednani jde spiSe o poruseni hospodaiské
discipliny nez o podvod v nasem pojeti, nebot’ tprava nevyzaduje podvodny umysl. Proto je
tento trestny &n zafazen do hospodatskych, nikoliv majetkovych trestnych ¢ini.® Davodové
zprave lze prisveédcCit, nebot’ nova uprava je konkrétnéjsi, specialnéjsi k obecnym skutkovym
podstatdm odpovidajicich trestnych ¢ini a odstraniuje z velké Casti vykladové rozdily a
nejasnosti, na které bylo poukazano v predchazejici kapitole. Pfiznacné ovSem také je, Ze ani
davodova zprava, ani komentaf neodkazuji na Corpus Juris, takze neni na prvni pohled
patrné, do jaké miry byl v tivahach vyuzit.

Individudlnim primarnim objektem tohoto trestného ¢inu jsou finan¢ni z4jmy Evropské unie,
jimiZz jsou vydaje a pfijmy pochazejici z generdlniho a dalSich rozpocti Evropskych
spoleCenstvi, jakoz 1 dal$i pfijmy a vydaje, které jsou spravovany piimo nebo na zakladé¢
pravomoci delegovanych Evropskym spolecenstvim, Unii a jejich organy, konkrétné napf.
prostiedky z fondi EU. Tyto pojmy spolu s dalSimi, které jsou uvadény v § 260 odst. 1
(souhrnny rozpocet, rozpoCty spravované EU), zde vSak nejsou definovany ani zde neni odkaz
na jiné mimotrestni pfedpisy s definicemi, coz pii aplikaci bude znamenat, Ze maji povahu
tzv. normativniho znaku skutkové podstaty, tudiz pfi negativnim omylu pachatele o téchto
znacich a jejich vykladu nebude pachatel trestny (jde o imyslny trestny ¢in).

Dalsi pojmy ve skutkové podstaté uvedené je tieba vysvétlovat tak, ze dokladem je jakakoliv
listina, jejiz predlozeni je zapotiebi pro ucely ziskdni finan¢nich prostfedkli z evropskych
rozpoctil, zejména zadosti o poskytnuti dotace, Cestné prohldseni, vypisy z rejstiika, podklady
k zakdzkdm apod. Tyto doklady nesméji byt nepravdivé, hrubé zkreslujici, nespravné nebo
neuplné. Pachatel je musi vyhotovit (vyrobit), pfedlozit nebo pouzit (staci kterdkoliv z téchto
variant). Zatajeni dokladd je tfeba vykladat podobné jako ,,zamlCeni u trestného cinu
podvodu podle § 209 TrZ, tzn. neuvedeni rozhodujicich nebo zadsadnich skutecnosti
dilezitych pro vydani rozhodnuti. Neni tfeba prokazovat, ze druhd strana jednala v omylu,
tedy ze uvedené skuteCnosti ji nebyly zndmé, resp. Ze pokud by je znala, nejednala by
takovym zplusobem, jakym skutecn¢ jednala. Nasledkem pak je umoZznéni nespravného
pouziti nebo zadrzovani rozpoctovych finan¢nich prosttedkii nebo zmensSeni zdroj takového

SSAMAL, Pavel a kol. Trestni zdkonik II. Zvidsti ¢dst (§ 140-421). 2. vydani. Praha: C. H. Beck, 2012, str.
2647, 2648.
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rozpoctu. Mezi témito jednanimi a nasledkem se vyzaduje existence pfi¢inné souvislosti,
takové jednani musi ndsledek umoznit.

Ve druhém odstavci lze nalézt dalSi zdkladni skutkovou podstatu, podle niz bude stejné
potrestan, kdo neopravnéné zkrati nebo pouzije financni prostedky, které tvoii piijmy nebo
vydaje evropskych rozpoctli nebo rozpocti spravovanych jménem EU. K dokonani se jiz
vyzaduje, aby jiz nastala porucha ve formé neopravnéného zkraceni nebo pouziti financnich
prostiedkii. V tomto smyslu zde patrné funguje skutkovéd podstata v prvnim odstavci jako
ohrozovaci delikt, resp. jako pfedcasné dokonany delikt postihujici ale také iCastenstvi ve
form¢ pomoci. Presto je vSak patrné mozné spolupachatelstvi v podobég, kdy pachatelé
umyslné€ naplni svym spole¢nym jedndnim znaky obou téchto zékladnich skutkovych podstat.
Tento trestny ¢in je deliktem imyslnym, nedbalost zde trestna neni, 1 kdyZ v prvni varianté CJ
se pocitalo 1 s trestnosti hrubych forem nedbalosti. Patrné by bylo mozno pro nckteré
nedbalostni formy jednéani vyuzit ust. § 221 TrZ.

Ptiprava tohoto trestného ¢inu neni trestnd. Jde totiz jednak v zdkladni skutkové podstaté o
pfecin a teprve u nejvyssiho patého odstavce o zvlast zdvazny zlocin ve smyslu § 20 odst. 1
TrZ, ani v takovém piipad¢ vSak nelze trestnost dovodit, nebot’ ji trestni zakonik ve zvlastni
¢asti u § 260 vyslovné nepfipousti. Je otazkou, zda pti konstrukci skutkové podstaty bylo na
trestnost zapomenuto, nebo jde o umysl zadkonodarce. Klonime se spiSe k ndzoru, Ze
zédkonodarce nepovazoval zakotveni trestnosti za potifebné, nebot’ pfiprava neni trestnd ve
vztahu k vétSin€ trestnych ¢inti hospodaiskych, kam je fazen i trestny Cin podle § 260, na
druhé¢ stran¢ vétSina klasickych majetkovych delikta trestnost ptipravy zakotvenou ma. Je pak
skutecnosti, ze vétSina jednani popsanych v § 260 pfipomind trestné Ciny ohrozovaciho
charakteru, kde od pfipravy ke zpiisobeni G¢inku mize byt pomérné dlouhy Casovy usek,
pfipravné jednani se jevi jako relativné méné zavaznym a také relativné obtizné
dokazatelnym.

Uc¢inna litost ve smyslu § 33 ve vztahu k trestnému ¢inu neni mozna, zvlastni ustanoveni o
ucinné litosti pravni Uprava neobsahuje. Na druh¢ stran¢ je tato G¢inna litost mozna v piipadé,
ze tento trestny ¢in spacha pravnicka osoba (§ 7, 11 zakona o TOPO).

Z okolnostni kvalifikovanych je tieba poukézat v prvni fad€ na ust. § 260 odst. 4 pism. b) TrZ,
podle néhoz je piisnéji trestna osoba, ktera mé zvlast' ulozenou povinnost hajit zajmy
Evropské unie, tzn., pro kterou tato povinnost vyplyvd z pracovniho, funkéniho nebo
sluzebniho postaveni, je-li tedy jejim hlavnim ukolem péce a zabezpeceni ochrany z4jmu EU,
napt. pfislusny pracovnik odd¢€leni hospodarské a finan¢ni politiky EU na ministerstvu financi
CR. Takova povinnost mtize vyplyvat z vnitrostatniho predpisu (napt. zdkona 248/2000 Sb. o
podpote regionalniho rozvoje), z natfizeni Evropské Unie (napf. nafizeni Rady ¢. 1083/2006,
nafizeni ES €. 1260/1999) nebo ze smlouvy podle vnitrostatnich piedpist (napt. na zakladé
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plné moci). Samotnd dohoda o hmotné odpovédnosti stejné¢ jako vedouci postaveni
pracovnika je§té samy o sobé tuto povinnost nezakladaji.’

Co se tyka vztahu k jinym ustanovenim TrZ, nebude piipustny soub&h mezi ust. § 260 a 254,
nebot’ posléze uvedené ustanoveni je obecnéjsi. Ve vztahu k trestnému ¢inu podvodu podle §
209 TrZ obecné lze fici, ze ust. § 260 odst. 1 je ve vztahu k § 209 ustanovenim ohrozovacim,
soub¢h patrné tedy nebude mozny. Pokud vznikne v disledku naplnéni obou skutkovych
podstat porucha, tj. vétsi Skoda podle tietiho a vyssich odstavci, ptijde o vztah specidlniho a
obecného a soubéh bude tedy také vyloucen. Stejné tak nepiipustny bude soubé¢h s trestnym
¢inem podle § 211 TrZ. V tvahu vSak pfichézi soubéh trestného ¢inu podle § 260 odst. 2 a
trestného ¢inu zpisobeni tpadku podle § 227 a § 224 odst. 12 pism. c), nebot’ kazdy z téchto
trestnych ¢ind chrani jiny objekt. Bude-li na misté pachatele ufedni osoba ve smyslu § 127
TrZ, je myslitelny jednoCinny soub¢h trestného ¢inu podle § 260 a zneuziti pravomoci Gfedni
osoby podle § 329, stejn¢ jako soubch s trestnymi ¢iny uplatkaistvi podle hlavy desaté
zvl4stni &asti trestniho zakona. '

5. Navrh Smérnice Evropského parlamentu a Rady o boji vedeném
trestnépravni cestou proti podvodim poskozujicim finanéni zaijmy Unie a
jeji pripadné dopady do ¢eského trestniho zakonodarstvi

Dosavadni Umluva se promitla do ochrany finanénich z4jmti Evropské unie nedostateéné
zejména z toho divodu, ze byla velmi obecnd a umoznovala statim pomérmn¢ velkou volnost
pfi implementovani jejich ustanoveni jak do odvétvi spravniho a finan¢niho, tak i do trestniho
prava. Ze zpravy Komise z roku 2010 o ochran¢ finan¢nich zajmi Unie"! vyplyva, ze i pies
zavedeny pravni ramec se kazdorocné projevuji piipady podezieni na podvod tykajici se
pfijmu a vydaji, u kterych celkovy objem Skody dosahuje ¢astky ptiblizné 600 milioni EUR.
Poskozovani rozpoctu EU si vyzaduje opatieni k zajisténi rovnocenné a ucinné ochrany
z4jmu, pfiCemz se konstatuje, ze rovnocenna ochrana zajml neexistuje a opatieni proti
podvodu nemaji dostatecné velky odstraSujici ucinek. Pokud by ve vSech statech Unie mély
trestné Ciny jednotnou skutkovou podstatu, snizilo by se riziko uplatiiovani rozdilné praxe,
nebot’ by se zajistil také jednotny vyklad ustanoveni a jednotnd skutkova podstata by rovnéz
posilila odstrasujici ucinek a zefektivnila jejich prosazovani. Pro potencidlni pachatele by
bylo také méné efektivni presouvat se v ramci Unie do statu s mirnéj$imi piedpisy, dilezitost
pro divéryhodnost organt a instituci EU a pro zajiSténi legitimniho plnéni rozpoctu je
nasnadg.

’SAMAL, Pavel a kol., op. cit. v pozn. &. 8, str. 2654.

°0p. cit. v prechazejici poznamee, str. 2656.

"KOM(2011) 595 v konedném znéni a doprovodné pracovni dokumenty utvari komise SEK (2011) 1107, 1108
a 1109 v platném znéni.
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Proto po n¢kolika letech tivah byl Komisi pfijat novy navrh Smérnice Evropského parlamentu
a Rady o boji vedeném trestnépravni cestou proti podvodiim poskozujicim finan¢ni z&jmy
Unie, a to 11. 7. 2012 pod ¢. COM(2012) 363 final, 2012/0193 (COD) — dale jako
»dmérnice, zakladajici se na ¢l. 325 odst. 4 Smlouvy o fungovani Evropské unie. Na rozdil
od formy umluvy je vhodnym néstrojem pro harmonizaci trestnich opatieni v oblasti ochrany
finan¢nich z4jmt Unie, ktery je dostatecné konkrétni, ktery vSak pfitom umoziuje ¢lenskym
statim pii zavadéni prisnéjSich opatfeni jisty stupen flexibility. Proto ma tato nova Smérnice
nahradit dosavadni Umluvu o ochrané finanénich zajmt Evropskych spoledenstvi ze dne 26.
7. 1995 i nésledné dva protokoly.

Hlavni body nové smérnice rozdéleni do jednotlivych ¢lankt jsou tyto:

Cl. 1 — toto ustanoveni objasiiuje ucel a rozsah navrhu tak, ze tato smérnice ma vymezovat
konkrétni trestné Ciny a sankce a také skutecnost, Ze se navrh tyka jen ochrany financ¢nich
z4jmu Unie.

Cl. 2 — definuje vyraz finanénich z4jmd Unie v podstaté ve shodé s pfedchozi Umluvou se
zvlas$tnim dirazem na vybér a uziti dané z ptidané hodnoty.

Cl. 3 — podrobn& definuje skutkovou podstatu podvodu poskozujiciho finanéni zajmy
Evropské Unie. Pivodni definice Umluvy byla pieformulovana a ponékud prohloubena, aniz
by doslo k podstatnym zménam.

Cl. 4 — upravuje trestné &iny v souvislosti s podvodem poskozujicim zajmy Evropské unie. Na
rozdil od CJ stanovuje uzsi okruh trestnych Cinil, tzn. nepoctivé jednani uchazecii o vefejnou
zakdzku, prani Spinavych penéz, uplatkarstvi ve své aktivni i pasivni formé a zneuziti
finan¢nich prostfedkii Unie, i kdyz toto neni zahrnuto podvodem v uz§im slova smyslu. Jsou
zde také definovany Ufedni osoby jako osoby, které plsobi v legislativnim, soudnim nebo
spravnim Ufadé a vykondvaji zde pro Unii ¢i v Clenskych statech nebo ve tretich zemich ukoly
veifejné sluzby, ale 1 osoby, které neptisobi v téchto uradech, ale ucastni se spravy financ¢nich
z4jmu Unie ¢i se ucastni pfijimani rozhodnuti tykajicich se finan¢nich z4jmu Unie. V této
oblasti, bude-li Smérnice piijata, bude tfeba provést v ¢eském trestnim zakonodarstvi nejvetsi
zmény.

Cl. 6 — zakotvuje odpovédnost pravnickych osob za viechny vyse zminéné trestné &iny a
vyluc€uje tuto odpovédnost jako alternativu k odpovédnosti osob fyzickych. V této oblasti se
jevi Ceskd pravni tprava jako dostatecna.

Cl. 8 — tyka se délky trestdi odnéti svobody pro fyzické osoby a zavadi ur¢ité minimalni
hranice trestu odnéti svobody, které vychéazeji z prahovych hodnot stanovenych u jednotlivych

trestnych ¢int, pfiCemz minimalni hranice u dolni hranice trestni sazby ma ¢init 6 mésici a
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minimum horni hranice trestni sazby alesponl 5 let, u zlo¢inného spolceni alespoii na 10 let.
Zavedeni minimdalnich sankci zajisti konsistenci v celé Unii, jednotu pii ukladéni a soucasné
budou schopny i odstrasujictho ucinku. V tomto sméru bude zapotiebi upravit sazby u
trestného ¢inu podle § 260 ¢i u jeho zmeénéné podoby.

ClL. 10 — podle ng&j &lenské staty zajisti zmrazeni a konfiskaci vynost z trestné ¢innosti a
nastrojui trestnych ¢int vySe uvedenych dle smérnice EP a Rady, kterd bude za tim ucelem
vydéna.

Cl. 11 — vyznamné procesni ustanoveni umoZfujici jasné stanoveni soudni piislugnosti.
Vychazi se ze zésady teritoriality a personality, v ostatnich pifipadech budou staty povinny
sdilet ditkazy po podvodech spachanych mimo jejich tizemi cizimi statnimi piislusniky, pfi
stihani téchto Cina se pak vzdy uplatni zésada legality a oficiality. Za velmi vyznamné novum
je tteba povazovat Upravu, podle niz ¢lenské staty zajisti, aby se jejich soudni ptislusnost
vztahovala 1 na trestné Ciny spachané prostfednictvim informacnich a komunikacnich
technologii pouzitych z jejich uzemi.

Cl. 12 — ¢lenské staty zajisti zavedeni promléeci doby, jez bude od okamziku spachani
trestného Cinu Cinit alespont 5 let. Dale zajisti, aby byla promlceci doba na zakladé
jakéhokoliv tkonu pfislusného vnitrostatniho organu, zejména faktického zahdjeni
vysetfovani nebo trestniho stihani, pferusena a zacala bézet znovu od pocatku, a to po dobu
alespon 10 let od spachani trestného ¢inu. Vymahani ulozenych sankci musi byt umoznéno po
dobu trvajici alesponn 10 let od okamziku vyneseni pravomocného odsuzujiciho rozsudku.
Prvni podminku pokryva soucasny § 260, ostatni dvé bude patrné zapotiebi novée
implementovat.

Cl. 13 — touto Smérnici ani jejim ustanovenim o proml&eni neni dotéena povinnost ¢lenskych
stath zajistit zpétné ziskéani prostiedki, které byly nespravné vyplaceny v duasledku trestnych
¢inti uvedenych v této Smérnici.

Cl. 14 — upravuje soucinnost s jinymi platnymi pravnimi pfedpisy unie a objasiiuje vzajemné
pusobeni mezi spravnimi a trestnimi sankénimi rezimy.

6. Zavér

Clanek shrnuje struéné historii, vyvoj, sou¢asny stav i vyhledy do budoucna boje s podvody
ohrozujicimi finanéni zajmy EU. Dospiva k zavéru, ze CR vcelku dobfe a odpovédné
reagovala ve svém vnitinim trestnim zakonodarstvi na aktualni potteby i pravni pozadavky
stanovené v aktech a pravnich pramenech Evropské Unie, v nékterych Castech upravy lze
konstatovat, ze platnou evropskou legislativu dokonce pfedbiha. To nic neméni na pozadavku,
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ze je tieba tuto evropskou legislativu podrobné¢ sledovat i do budoucna a na jeji pozadavky
vcas a adekvatné reagovat. Nejbliz§im projevem evropské legislativy bude patrné v nejblizsi
dobé nova evropska smeérnice, které z nasi strany nebude vyzadovat vzhledem k vyse
uvedenému mimotadné usili.
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EVROPSKY URAD PRO BOJ PROTI PODVODUM A JEHO
VYSETROVACI PRAVOMOCI

PETR ZARIVNIJ
Katedra trestniho prava Pravnické fakulty MU, Brno

Abstrakt

Clanek se zabyva problematikou Evropského titadu pro boj proti podvodiim, jehoz poslanim
je vySetfovat podvodnou ¢innost tykajici se rozpoctu Evropské unie. V tivodni ¢asti je uveden
struény exkurz do pravniho ramce, ve kterém se vysetiovaci pravomoci, ¢i fungovani ufadu
jako takové, pohybuji. Nasledujici ¢ast se jiz vénuje Cinnosti ufadu pii vysetiovani, a to jak
rozsahu vysetfovacich pravomoci, tak i problematice administrativni versus trestni povahy
vySetfovani.

Klicova slova
Finan¢ni zajmy Evropské unie, OLAF, vySetfovani podvoda.

Uvodni poznamky

Evropska unie (resp. diive Evropska spolecenstvi) se celkem logicky snazi ochraiiovat své
finan¢ni z4jmy, a to naptiklad zfizovanim instituci, které se takovou ochranou zabyvaji. Pred
patnacti lety vznikl Evropsky ufad pro boj proti podvodim (déle jen ,,OLAF*“ — zkratka
francouzského Office de la Lutte Anti-Fraude) jehoz tlohou je vySetfovani podvodnych
jednani poskozujicich finan¢ni zajmy Evropskeé unie.

Ptestoze OLAF hraje dllezitou roli pfi zjistovani informaci, které mohou vést k naslednému
stihani pachatelli, jeho vySetfovaci pravomoci jsou do jisté miry omezené. Tyto pravomoci
jsou navic administrativni povahy, nikoli trestni. A prave tato situace by se dala oznacit jako
alfa omega problematiky pravomoci OLAF.

OLATF ale nebyl prvni instituci, kterd se mé¢la (svym zplisobem) zabyvat ochranou evropskych
financi. Predchiidcem OLAF byl koordina¢ni organ Evropské komise UCLAF (z
francouzského Unité de la coordination de la lutte anti-fraude), ktery vSak nebyl vybaven
operacéni piisobnosti. Poté, co Evropsky ucetni dvir v ¢ervnu 1998 publikoval zpravu, ve které
poukazal na nedostatky UCLAF spocivajici mimo jiné v nedostate¢nych kompetencich aradu
(naptf. nem¢l zadna garantovana opravnéni, kterd by mu umoznila pozadovat informace od
instituci ES), zavladlo piesvédceni, Ze je potifeba pravomoci UCLAF bud’ posilit, nebo ziidit
novy ufad, ktery by se vysetifovanim podvodi s evropskymi financemi zabyval.
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Toto ptesvédceni bylo posileno udalostmi z let 1998 a 1999, kdy se vetejnost dozvédéla o
podvodech, korup¢nich praktikéch a Spatném hospodateni v rdmci Komise, o nesrovnalostech
pii vybérovych Fizenich, nepotismu apod.'

Evropsky parlament tak zacal usilovat o zfizeni efektivniho tradu, ktery by mohl vést
vysetfovani v ramci vSech evropskych instituci. Byly zvazovany rtizné varianty a modely
takového ufadu, jako napt. Evropsky turad pro vySetfovani podvodu (European Fraud
Investigation Olffice), ktery by navic byl postaven mimo struktury Komise (coz ziejmé vedlo
k zamitnuti tohoto navrhu, nebot’ ze vzniku tak silného uradu panovaly obavy ze strany
Evropského parlamentu) nebo Utad pro piedchazeni podvodim (Fraud Prevention Office) .

Evropsky parlament navic pozadoval rychlé fteSeni, které podporovalo 1 némecké
piedsednictvi v Radé¢ EU. To si totiz stanovilo boj s podvody za jednu ze svych priorit.
Variantou, ktera se zdala byt pro vSechny zainteresované strany nejschtidnéjsi, bylo nakonec
ziizeni OLAF, ktery zlstal zaclenén do struktur Komise.

Vznik OLAF tak byl de facto jednou z okamzitych reakci na nastalou politickou krizi a jeho
urychleny vznik do zna¢né miry poznamenal jeho strukturu i rdmec plisobnosti. Zfizeni
OLAF rozhodn¢ neptedchazel zadny promysSleny plan, ktery by bral v potaz vSechny
disledky a komplikace, které by mohly nastat. A prav€ vtomto 1ze dohledat problémy,
kterym OLAF pii svém vysetfovani musi celit 1 dnes.

Pravni ramec pisobnosti OLAF

Dne 28. dubna 1999 Komise pftijala rozhodnuti zrizujici Evropsky urad pro boj proti
podvodiim®. OLAF byl sice zfizen jako sou¢ast Komise, ale s garanci, Ze bude pfi svém
vysetfovani naprosto nezavisly.*> Nésledn& 25. kvétna byla pfijata dvé nafizeni®, se stejnym
obsahem, tykajici se vySetfovani ze strany OLAF. Prvni’ bylo pfijato Evropskym
parlamentem a Radou na zakladé¢ ¢lanku 280 (4) SES (nyni ¢l. 325 (4) Smlouvy o fungovani

' Vice k tomu viz napt. INGHELRAM, J. F. H. Legal and institutional aspects of the European Anti-Fraud
Office (OLAF): An analysis with a look forward to a European public prosecutor’s office. Groningen: Europa
Law Publishing, 2011. xxi, 308 s. ISBN 978-90-8952-100-2. S. 47 — 53.

> COM (1999) 140 final, O. J. 1999, C 131/5.

? Rozhodnuti Komise ¢. 1999/352 z 28. 4. 1999 o zfizeni Evropského tifadu pro potirani podvodnych jednéni
(OLAF).

* C1. 3 Rozhodnuti o ziizeni OLAF.

> Ke vztahu OLAF a Komise viz napi. STEFANOU, Constantin. OLAF at the crossroads: action against EU
fraud. Oxford; Portland, Or.: Hart publishing, 2011. xviii, 202 s. ISBN 9781841137919. S. 150 a nasl.

% Ob& nafizeni musela byt v dob& svého vzniku piijata odd&lené pro EURATOM a ES, nicmén& obsahové se
kryji.

’ Natizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 1073/1999 ze dne 25. kvétna 1999 o vysetfovani provadéném
Evropskym tfadem pro boj proti podvodim (OLAF).
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Evropské unie — dale jen ,,SFEU*) a druhé® pak Radou podle ¢lanku 203 Smlouvy o zaloZeni
Euratomu (de facto ekvivalent dne$niho ¢l. 352 SFEU). Na tato nafizeni jeSté navazala
Interinstituciondlni dohoda’® mezi Evropskym parlamentem, Radou Evropské unie a Komisi
ES o vnitinim vySetfovani provadéném OLAF, obsahujici ve své ptiloze vzorové rozhodnuti o
podminkach a postupech vnitiniho vysSetrovani pro boj proti podvodum, uplatkarstvi a jiné
nedovolené cinnosti poskozujici zajmy Spolecenstvi.

OLAF navic publikoval vlastni manualy s vySetiovacimi postupy'’, resp. pokyny ohledng
postupii pii Setfeni pro zamdstnance OLAF'!. Jedna se de facto o interni instrukce pro
zameéstnance ufadu, které vSak nemaji zddnou pravni zdvaznost a jsou Cisté vysvétlujiciho
charakteru.

V primarnim pravu pak Ize pravni zaklad pro potirani podvodné ¢innosti v EU nalézt zejména
v &lanku 325 SFEU'", ktery nahradil ¢l. 280 Smlouvy o zaloZeni evropského spoleenstvi
(SES).

Aktudlni pravni Uprava pochdzi z roku 2013. V fijnu 2013 vstoupilo v platnost Rozhodnuti
Komise, které zmé&nilo Rozhodnuti o zfizeni OLAF z roku 1999."* Komise tak reagovala na
zmény, které ptinesla SFEU, kdy se jiz napf. nejedna o finan¢ni zajmy ,,ES*, ale ,,Evropské
unie“. Nové Rozhodnuti dale podtrhuje potiebu vymény informaci a zkuSenosti mezi OLAF a
dalSimi institucemi. Déle pfibylo ustanoveni apelujici na zlepSeni ochrany Eura proti padélani.
Ne, ze by snad s timto souvisejici trestné Ciny neexistovaly v roce 1999, ale od t¢ doby se

¥ Nafizeni Rady (Euratom) &. 1074/1999 ze dne 25. kvétna 1999 o vysetiovani provadéném Evropskym tfadem
pro boj proti podvodim (OLAF).

Interinstitucionalni dohoda ze dne 25. kvétna 1999 mezi Evropskym parlamentem, Radou Evropské unie a
Komisi Evropskych spolecenstvi o vnitfnim vySetifovani provadéném Evropskym ufadem pro boj proti
podvodum (OLAF), L 136/15.

' Viz napt. OLAF Manual — Operational procedures [online]. December 2009 [cit. 2. 10. 2014]. Dostupné z:
http://host.uniroma3.it/docenti/walbaumrobinson/materiali/20112012/OLAF-Manual-Operational -
Procedures.pdf

" Guidelines on Investigation Procedures for OLAF Staff [online]. 1 October 2013 [cit. 3. 10. 2014]. Dostupné
z: http://ec.europa.eu/anti_fraud/documents/gip/gip 18092013 _en.pdf

' Clanek 325 SFEU:

(1) Unie a clenske staty bojuji proti podvodum a jinym protipravnim jedndnim ohrozujicim financni zajmy Unie
opatrenimi prijatymi podle tohoto clanku, ktera maji odstrasujici ucinek a poskytuji v clenskych statech a v
organech, institucich a jinych subjektech Unie ucinnou ochranu.

(2) Clenské staty prijmou k zamezeni podvodii ohrozujicich financni zajmy Unie stejnd opatient, jakd prijimaji k
zamezeni podvodii ohrozujicich jejich vlastni financni zajmy.

(3) Aniz jsou dotcena ostatni ustanoveni Smluv, clenské staty koordinuji svou cinnost zamérenou na ochranu
financnich zajmii Unie proti podvodim. Za tim ucelem organizuji spolecne s Komisi uzkou a pravidelnou
spolupraci mezi prislusnymi organy.

(4) K zajisteéni ucinné a rovnocenné ochrany v clenskych statech a v orgdnech, institucich a jinych subjektech
Unie prijimaji Evropsky parlament a Rada iadnym legislativnim postupem po konzultaci s Ucetnim dvorem
opatreni nezbytnd k predchazeni a potirani podvodii ohrozujicich financni zajmy Unie.

(5) Komise kazdorocné predklada ve spolupraci s clenskymi staty Radé a Evropskému parlamentu zprdavu o
opatrenich, ktera byla prijata k provedenti tohoto clanku.

5 Rozhodnuti Komise 2013/478/EU ze dne 27. zaii 2013, kterym se méni rozhodnuti komise 1999/352/ES,
ESUO, Euratom, kterym se zfizuje Evropsky tifad pro boj proti podvodim.
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Unie rozrostla o mnoho statt, doslo k rozsifeni poctu zemi s ménovou jednotkou Euro, a tim i
nartstu v oblasti padélani této mény.

Pravni ramec dale tvofi Natizeni z jna 2013, které nahradilo dvé predchozi z roku 1999."
Stejné jako Rozhodnuti Komise, tak i toto Natfizeni reagovalo na SFEU, konkrétné jeji ¢l. 325
(boj proti podvodum). Déle vSak zistava v platnosti Interinstituciondlni dohoda z kvétna
1999, ktera se tyka vysetrovani v organech EU, tedy interniho vysetfovani.

Cinnost OLAF pri vySetirovani
Rozsah vySetiovacich pravomoci

Podle Rozhodnuti Komise'> OLAF vykonava vn&j$i a vnitini spravni vySetfovani. Vng&jsi
vysetfovani ma za ukol posileni boje proti podvodiim, korupci a veSkeré jiné protipravni
innosti poskozujici financni zdjmy Unie.'® Stejny cil ma i vnitfni vySetfovani, které se
primarné dotykd vykonu ¢innosti Ufednikli a zaméstnancti Unie, coz ve vysledku mtze vést
k disciplindrnimu ¢i trestnimu fizeni. Déle se vySetfovani vztahuje na poruSeni povinnosti
Cleny orgédnil a instituci, fidicimi pracovniky nebo zaméstnanci organt, instituci a jinych
subjektil, na které se nevztahuje sluzebni fad Gfednikii a pracovni fad ostatnich zaméstnanci
Evropské unie.'” Komise nebo jiné organy a instituce viak mohou Gfad povéfit i
vysetfovanim v jinych oblastech. Jak tedy vyplyva z ¢l. 2 Rozhodnuti, OLAF je opravnén vést
vySetfovani 1 mimo rdmec ochrany financnich zadymt EU. VySetfovaci postupy musi byt
v souladu s obecnymi 1 specifickymi standardy, které byly definovany unijni judikaturou.
Soudy v jednotlivych pfipadech potvrdily, ze OLAF musi pfi vySetfovani respektovat lidska
prava a zékladni svobody, jako napf. presumpci neviny (piipady Camés Grau'® a Giraudy'),
nebo pravo na obhajobu (ptipad Nikolaou®).*!

OLAF je na zaklad¢ Rozhodnuti rovnéz povéren poskytovanim pomoci Komisi pii spolupraci
s Clenskymi staty v oblasti boje proti podvodim, coz zahrnuje 1 pomoc pii zlepSovani ochrany
eura proti padélani. Utad se dale i¢astni na ¢innostech mezinarodnich organizaci a sdruzeni
specializovanych na boj proti podvodim a korupci, ¢imz dochazi k rozvijeni koncepce boje

' Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) &. 883/2013 ze dne 11. zafi 2013 o vysetiovani
provadéném Evropskym ufadem pro boj proti podvodim (OLAF) a o zruSeni natizeni Evropského parlamentu a
Rady (ES) ¢. 1073/1999 a natizeni Rady (Euratom) ¢. 1074/1999.

" Viz Rozhodnuti Komise 2013/478/EU a Rozhodnuti Komise &. 1999/352.

' C1. 2 odst. 1 Rozhodnuti.

'"C1. 2 odst. 1 pism. b) Rozhodnuti.

'® Judgment of the Court of 6 April 2006 in case T-309/03 Caméds Grau v Commission [2006] ECR 1I-1173.

' Judgment of the Civil Service Tribunal of 2 May 2007 in Case F-23/05 Jean-Louis Giraudy v Commission.

2 Judgment of the Court of First Instance of 12 September 2007 in Case T-259/03 Nikolaou v Commission.

2l K judikatufe v této oblasti viz napf. BALOGOVA, Lucia. The Developments in the Case Law of the
Community Courts with Regard to OLAF Investigations. In: Eucrim, 2008, ¢. 3 — 4, s. 142 — 145. ISSN 1862-
6947.
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proti podvodim. Utad je také povéfen dalsi operativni Einnosti Komise, souviseji s bojem
proti podvodiim, a to napf. tim, Ze vytvaii nezbytnou infrastrukturu, zajist'uje shromazd’ovani
a analyzu informaci, organizuje rtiznd skoleni pro jiné organy a instituce apod. V neposledni
fad¢ urad spolupracuje s policejnimi a justicnimi organy, se kterymi je v piimém spojeni, bez
&ehoz by celkové fungovani ufadu postradalo smysl.?

Natizeni o vySetfovani provadéném OLAF? podtrhuje administrativni povahu vySetiovani a
podrobnéji rozliSuje mezi vnéjSim a vnitinim vySetfovanim. V rdmci vn¢jSiho vysetfovani
tedy OLAF provadi kontroly a inspekce na misté v Clenskych statech (pfipadné v tietich
zemich, pokud to ptedpokladdaji platné dohody o spoluprici a vzijemné pomoci) a
v prostorach mezinarodnich organizaci®®, a stejné tak ma ufad opravnéni provadét kontroly a
inspekce na misté u hospodaiskych subjekti, pokud se jedna o zjisténi podvodu, uplatkarstvi
nebo jiného protipravniho jednani ohrozZujiciho financni zajmy Unie v souvislosti s dohodou o

’ Ve ’ s ror . 25
grantu nebo rozhodnutim ¢i smlouvou tykajici se financovani ze strany Unie.

Ptislusné organy doteného Clenského statu poskytuji nezbytnou pomoc pro u¢inné splnéni
ukolt zaméstnanci OLAF a dotceny ¢lensky stat dba, aby byl zaméstnancim OLAF umoZznén
pfistup ke vSem relevantnim informacim a dokumentim tykajicich se skutecnosti, které jsou
pfedmétem vysetiovani. Za timto ucelem Cclenské staty urcuji sluzbu, kterda by méla
napomahat u¢inné spolupréaci s OLAF.*®

V ptipad¢ vnitiniho vySetfovani se jedna o vySetfovani uvnitf orgdnd, instituci ¢i jinych
subjekti za ucelem boje proti podvodim, uplatkafstvi a jinému protipravnimu jednani
ohrozujicimu financni z4jmy Unie. Pfedmétem vySetfovani jsou zavazné skutecnosti
souvisejici s vykonem sluzebnich povinnosti, které by mohly znamenat zanedbani povinnosti
ze strany ufednikd a zaméstnanci Unie. V tomto ohledu mé Ufad pravo na okamzity a
neohlaseny pristup k jakymkoli relevantnim informacim, vcetné informaci v databazich,
drzenym organy, institucemi nebo jinymi subjekty a pravo na okamzity a neohlaseny pristup
do jejich prostor”’ Stejné tak Gfad muZe kontrolovat uletnictvi uvedenych subjekti,
pofizovat kopie dokumentli, pozadovat informace od Ufednikl a jinych zaméstnancti, a to 1
formou vyslechu.?®

V kontrastu s vymezenim pravomoci podle Rozhodnuti, Nafizeni neupravuje vysetfovani,
které by spadalo i mimo rdmec ochrany finan¢nich zajmt EU, coZ se projevuje napf. pii
vnitinim vysetfovani. Rozhodnuti ukladéd institucim EU povinnost akceptovat pravomoc

*2C1. 2 odst. 2 — 6 Rozhodnuti.

23 Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) &. 883/2013.
2 C1. 3 odst. 1 Nafizeni.

>3 (1. 3 odst. 2 Natizeni.

*0Cl. 3 odst. 3 — 5 Nafizeni.

27 1. 4 odst. 2 pism. a) Nafizeni.

2 C1. 4 odst. 2 pism. a) a b) Nafizeni.
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OLAF vést vnitini vySetfovani v jejich prostorach. Nicméné tato povinnost nemtize byt
povaZovana za existujici pro ptipady vysetfovani, které nespadd do rdmce ochrany finan¢nich
zajmi EU, protoze Nafizeni se nevztahuje na tyto pfipady. Z pravniho hlediska tak instituce
EU maji svobodnou viili pro rozhodovani, zda dovoli zaméstnancim OLAF vést vySetiovani
v jejich prostorach.?

Co se tyce pristupu k informacim, resp. dokumentim OLAF, tak ten je povinnym subjektem
pro vykon prava na pfistup k dokumentlim podle narizeni o pristupu verejnosti k dokumentiim
EP, Rady a Komise zroku 2001.*° Podle tohoto nafizeni mohou ob&ané EU, stejné jako
pravnické osoby sidlici, nebo registrované, v nékterém z €lenskych statl, uplatnit své pravo
na pfistup k informacim zminénych instituci, kam tedy spadd i OLAF jakoZto orgén
Komise.?! Piistup k dokumentiim OLAF nicmén& podléha n&kolika vyjimkam. OLAF piistup
k informacim odepte, pokud neexistuje prevazujici verejny zdjem na zpristupnéni, pokud by

. e v o v ’ v ror32
jeho zpristupneni vedlo k poruseni ochrany [ ...] vySetrovani.

Nutno vSak podotknout, Zze opravnéni OLAF jsou jedna véc, druhd pak moznost vynutitelnosti
prava. Pravé v tomto je spatfovan jeden ze zésadnich nedostatkl pravomoci OLAF. Jedna se
vSak o problematiku celkového vztahu mezi ES (EU) a ¢lenskymi staty, kdy samotna
integrace v nékterych oblastech (jako je vzdani se urcCité casti suverenity ze strany
jednotlivych stat) nedosahla potiebné urovné, a ktera nesouvisi jen s OLAF, ale ma Sirsi
zébér. Jak tedy v tomto kontextu uvadi Inghelram, ,pravo je irelevantni, pokud nemiize byt
vynuceno®.>> Samotné vysetfovaci pravomoci OLAF v &lenskych statech tak nemaji prilis
velky smysl, pokud nebude nalezité¢ fungovat spoluprace s ¢lenskymi staty, které se o
vynuceni prava zasadi.

Predavani informaci narodnim orgdaniim

OLAF ptfedava informace vnitrostatnim organtim ¢lenskych stati (¢i jinych stati na zakladé
mezinarodnich dohod) zpravidla po skonceni vlastniho vySetfovani (afad vSak mutze predat
zjisténé informace organiim ¢&lenskych statd i s predstihem®*). De facto jde o zavére¢nou
zpravu, ktera je dopln€na o uzitecné souvisejici dokumenty. Ve zpravé je uveden pravni

¥ Vice k tomu INGHELRAM, J. F. H. Legal and institutional aspects of the European Anti-Fraud Office
(OLAF): An analysis with a look forward to a European public prosecutor’s office. Groningen: Europa Law
Publishing, 2011. xxi, 308 s. ISBN 978-90-8952-100-2. S. 63 — 64.

%% Natizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) & 1049/2001 ze dne 30. kvétna 2001 o piistupu vefejnosti
k dokumentim Evropského parlamentu, Rady a Komise.

*! Viz Judgment of the Court of First Instance of 8 July 2008, Case T-48/05 Franchet and Byk v. Commission.
Vice k tomuto ptipadu viz WHITE, Simone. The Judgment of the Court of First Instance in the Case Franchet
and Byk v European Commission. In: Eucrim, 2008, ¢. 3 — 4, s. 146 — 147. ISSN 1862-6947.

32 C1. 4 odst. 2 nafizeni &. 1049/2001.

3 Cit dle INGHELRAM, J. F. H. Legal and institutional aspects of the European Anti-Fraud Office (OLAF): An
analysis with a look forward to a European public prosecutor’s office. Groningen: Europa Law Publishing,
2011. xxi, 308 s. ISBN 978-90-8952-100-2. S. 83.

** C1. 12 Nafizeni 883/2013.
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zaklad pro vySetrovani, procesni ukony, zjisténé skutecnosti a jejich predbéinda pravni
kvalifikace, odhadovany financni dopad zjisténych skutecnosti, dodrzeni procesnich zaruk v
souladu s clankem 9 a zdvéry vySetiovini.” Ke zpravé jsou navic pfipojena doporudeni
generalniho feditele OLAF, zda je tfeba piijmout opatfeni, ¢i nikoli. V doporuceni feditele
byvaji uvedena veskera disciplinarni, spravni, finanéni nebo soudni opatifeni dotéenych
organd, instituci a subjektd a pfisluSnych organt dotéenych clenskych stath. Navic jsou
upfesnény odhadované castky, které maji byt vymahany, a pfedbézna pravni kvalifikace
zjisténych skutecnosti.

Administrativni vs. (kvazi)trestni povaha vySetiovacich pravomoci

Pokud jde o povahu vySetfovani, Rozhodnuti 2013/478/EU 1 Nafizeni 883/2013 zdtraziuji
administrativni povahu vySetfovani OLAF, kterym nemaji byt dotceny pravomoci prislusnych
orgdnii clenskych statii zahdjit trestni stihdni.*® Inghelram v tomto poukazuje na podstatu
definice pojmu ,,administrativni‘ versus ,trestni v daném kontextu. A co se tyce kontextu
prava EU, tak takové definice v podstaté neexistuji.’’ RozliSeni pojmi je dnes o to
delikatnéjsi, vezme-li se v potaz, ze pred deseti patnacti lety panovalo presvédCeni, ze ES
nemd zadné pravomoci ve sféfe trestniho prava, které mé byt vylucnou doménou
svrchovanych stati. Toto presvédceni vSak vlivem europeizace trestniho prava, kdy dochézi
k pokrokiim nejen v procesni sféfe, ale i pii harmonizaci nékterych skutkovych podstat,
pomémne oslabilo. I kdyz budou neustale deklarovany vysetfovaci kompetence OLAF jako
administrativni povahy, bude té¢zké popirat, ze tyto kompetence nejsou tizce spjaty s trestnimi,
které jsou uplatiovany vnitrostatnimi organy. Vzdyt ze samotné¢ho Narizeni o vySetrovani
provadeném Evropskym uradem pro boj proti podvodiim jsou patrné ndznaky moznosti, ze
vySetfovani OLAF vyusti v trestni fizeni. Jiz samotny nézev ,,European Anti-Fraud Office*
odkazuje na podvody (,,Fraud“), coz je, v kontextu ochrany finan¢nich z4jma EU, typicky
trestnépravni institut. Samotné Natizeni déale predpoklada, ze pokud budou ve vypracované
zpraveé (v ptipad¢ vnitiniho vySetfovani) uvedeny skutecnosti, které by mohly byt pfedmétem
trestniho stihani, budou piedany soudnim organtim dotteného &lenského statu.*™* Operaéni
¢innost OLAF je zaroven neoddélitelné spjata s trestnépravnimi predpisy a organy ¢innymi v
trestnim fizeni zabyvajicimi se bojem proti podvodnym jednanim. OLAF tak spolupracuje s

vnitrostatnimi policejnimi a justi¢nimi orgéany, stejné€ jako s Eurojustem a Europolem. Dalo by
VVVVVV 0

%> CL. 11 Natizeni 883/2013.

% CL. 2 odst. 4 Natizeni 883/2013.

7 Viz INGHELRAM, J. F. H. Legal and institutional aspects of the European Anti-Fraud Office (OLAF): An
analysis with a look forward to a European public prosecutor’s office. Groningen: Europa Law Publishing,
2011. xxi, 308 s. ISBN 978-90-8952-100-2. S. 109.

¥ C1. 11 odst. 5 Nafizeni 883/2013.

¥ Viz také WOJAHN Jorg a Alessandro BUTTICE. Communicating OLAF: A Major Legal Challenge. In:
Eucrim, 2008, ¢. 3 — 4, s. 148 — 153. S. 148. ISSN 1862-6947.

* COVOLO, Valentina. From Europol to Eurojust — towards a European Public Prosecutor. Where Does OLAF
Fit In?. In: Eucrim, 2012, ¢. 2, s. 83 — 88. S. 83 - 84. ISSN 1862-6947.
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OLAF zamétuje svoji pozornost piedevsim na vyznamné piipady podvodi a nesrovnalosti —
coz jsou obecné ty, které maji co docinéni s trestnim, nikoli spravnim fizenim. Za zminku
rovnéZz stoji, ze béhem projednavani piipadu Tillack*' na pudé ESLP bylo zjisténo, Ze
belgické ufady provade€ly domovni prohlidku za ucelem najiti osoby podeziel¢ z uniku
tajnych informaci z podnétu OLAF — coz jen podtrhuje tzky vztah mezi OLAF a organy
pusobicimi ve sféfe trestniho prava. Wade uvadi, ze jakékoli pivodni zaméry, aby OLAF
provadél tichou, administrativni praci v oblasti ochrany evropskych finan¢nich zajmt, nebo
jen minimalni asisten¢ni sluzbu pro organy trestni spravedlnosti, vzaly brzy za své. Stejné tak
prace OLAF za posledni 1éta ukazuje, Ze mechanismy trestni justice nejsou naklonény, ¢i
viibec ochotny odpovidajicim zptsobem reagovat na podvodnd jedndni s financnimi zajmy
EU.*

Zavérem

OLAF tak na jednu stranu vykonava podstatnou roli pfi vySetfovani protipravni ¢innosti
poskozujici finanéni zajmy Evropské unie, na druhou vSak nardzi na pravni i institucionalni
prekazky, kterym musi Celit. Nejenom ze instituce Unie maji (Cist¢ z pravniho hlediska)
svobodnou vili pro rozhodovani, zda dovoli zaméstnanciim OLAF vést vySetfovani v jejich
prostorach, ale i vynutitelnost prava je komplikovana a obc¢as narazi na neochotu spoluprace
ze strany ¢lenskych statt.

Neustale je zdiraznovana povaha vySetifovani OLAF, ktera je administrativni a nikoli trestni.
Pritom se OLAF zabyva vySetfovanim podvodi, coz je tedy v kontextu ochrany finan¢nich
zajmi Unie typicky trestnépravni institut. Takova Uprava jen vyvolava dalsi otazky ohledné
piisobnosti OLAF a de facto se jiz stala jednim z argumentd pro ziizeni Utadu evropského
vetejného zalobce (,UEVZ“)*®.

V nasledujicich letech 1ze ocekavat institucionalni zmény v oblasti vySetfovani podvodua
s finanénimi prostfedky EU, a to zejména v souvislosti s pravdépodobnym vznikem UEVZ.
Existuje vice variant, jakym smérem by mohl OLAF dél smétfovat, 1 kdyz nékteré z nich se
jevi jako nepfili§ pravdépodobné. Je totiz nutné vzit v potaz, ze transformace OLAF by méla
nemaly dopad i na dalii instituce. Cinnost téchto instituci se pfitom po mnohaletém vyvoji
pomérné ustalila a jakékoli nové zdsahy, které by vyraznéji pozménily at’ uz strukturu ¢i
fungovani téchto instituci by se pravdépodobné nesetkaly s pfiznivym ohlasem.

I Judgment of the Court of First Instance of 4 October 2006 in Case T-193/04 Tillack v Commission [2006]
ECR 1I-3995.

2 WADE, Marianne. OLAF and the Push and Pull Factors of a European Criminal Justice System. In: Eucrim,
2008, ¢. 3 —4,s. 128 — 132. S. 129. ISSN 1862-6947.

* Viz Néavrh nafizeni Rady o zfizeni Ufadu evropského vefejného Zalobee (s diivodovou zpravou). COM(2013)
534 final. V Bruselu dne 17. 7. 2013.
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Co se tyCe samotnych variant, tak OLAF by se napf. mohl stdt samostatnou, nezavislou
jednotkou, kterd by stala mimo strukturu Komise. OLAF by tak sice nabyl vét$i pravomoci,
nicméné takovy vyvoj by nijak neteSil vztah s ostatnimi institucemi, které se ochranou
evropskych financi zabyvaji. A pfitom pravé vztah s ostatnimi institucemi bude potieba
determinovat, aby Uprava vySetfovani podvodu s finan¢nimi prostiedky EU nebyla roztfisténa
napfi¢ celym spektrem institucionalni spoluprace v trestnich vécech.

Dalsi varianty jiz pocitaji se sblizenim, nebo rovnou zaclenénim OLAF do jiné instituce.
V tvahu tak (zejména diive) ptipadalo sblizeni s Europolem nebo Eurojustem. Nyni je v§ak
aktualni otazka vzajemného vztahu OLAF a UEVZ. Pokud by se totiz OLAF stal vySetfovaci
jednotkou UEVZ, ziskal by silngjsi pravomoci, a to pfedeviim v oblasti trestniho vySetfovani.
Na druhou stranu by se rovnéz mohlo stat, ze OLAF o ¢ast svych pravomoci piijde (protoze je
bude vykonavat UEVZ) a bude se zabyvat pouze administrativnim vySetfovani v ramci
,vnitiniho vyetiovani*, kdy by dohlizel na ¢innost ufednikt a zam&stnancti Unie.*

VysSe uvedené varianty a tvahy maji jedno spolecné — predpokladaji, ze u¢inna ochrana
finan¢nich prostfedkti Evropské unie méa byt vedena trestnépravni cestou, kterd byva
oznacovana za nejvhodnéjsi variantu.

At uz tedy pfipadna transformace OLAF probéhne jakymkoli zplisobem, nesmi byt
zapomenuto na problémy, které ptinesl uspéchany vznik ufadu na konci devadesatych let.
Stejné tak by se nemélo zapominat, Ze civilni a administrativni pravni mechanismy mohou byt
stejné efektivni, €1 jesté efektivnéjsi, nez trestni, o kterych se v posledni dobé hovoii jako o
nejvhodnéjsim feSeni.
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OCHRANA FINANCNICH ZAJMU EVROPSKE UNIE
V TRESTNEPRAVNI OBLASTI

MICHAL FIALA, PETR KLEMENT
Nejvyssi statni zastupitelstvi, Brno

Abstrakt

Clanek popisuje vznik a fungovani sit¢ AFCOS ze zkuSenosti odboru zavazné hospodaiské a
finan¢ni kriminality Nejvy$Siho statniho zastupitelstvi. Vénuje se vztahim a zasadam
spoluprace s ifadem OLAF a uvadi konkrétni ptiklady trestné ¢innosti poskozujici finan¢ni
z4jmy EU, kterou vySetiuji ¢eské organy Cinné v trestnim fizeni soubézné s ifadem OLAF.
Zaver je vénovan klicovym navrhim natizeni EU, které maji v blizké budoucnosti zasadné
zménit podobu vySetfovani trestné ¢innosti poskozujici finan¢ni zajmy EU.

Klicova slova
AFCOS, OLAF, Nejvyssi statni zastupitelstvi.

Sit” AFCOS a jeji ¢innost

Jednim z pozadavku kladenym ze strany EU na zem¢, které do ni vstupovaly v letech 2004 a
2007, bylo mimo jiné ziidit sit AFCOS (Anti-fraud Coordination Service) — narodni
koordinac¢ni systém pro boj proti podvodiim. Rovnéz vSechny oficialni kandidatské zem¢ maji
povinnost tento systém zfidit.

Jednd se o na OLAF nezavislou sit’ narodnich organt zodpovédnych za ochranu finan¢nich
z4gjmi EU pied podvody. Jejim hlavnim poslanim je vyména informaci mezi narodnimi
organy a OLAF, oznamovani podvodi a podezielych nesrovnalosti orgdnim Evropské
komise a koordinace plnéni zakonnych, administrativnich a operativnich zavazki vici EU.

V Ceské republice, od roku 2001, kdy byla sit AFCOS zfizena, az do roku 2007, vystupovalo
Nejvyssi statni zastupitelstvi (dale rovnéz ,,NSZ*) jako centralni kontaktni bod sit¢ a z této
pozice komunikovalo s ufadem OLAF. Po nékolikaletych zkuSenostech a vyhodnoceni
¢innosti sité AFCOS vlada CR na zékladé podkladii dotéenych kontaktnich bodii rozhodla o
pfeneseni pusobnosti centralniho bodu sit¢ blize organim fidicim a kontrolujicim tok
evropskych finanénich prostiedka'. Timto zptsobem bylo ureno jako centralni bod sité
AFCOS Ministerstvo financi CR, kterého se piimo dotykaji spravni fizeni spojené s audity,
kontrolou a vyhodnocovanim nakladani s finan¢nimi prostiedky v ramci jednotlivych

! Usneseni vlady CR ¢&. 1010 ze dne 5. zati 2007.
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dotacnich projektt. Spravni kontrola naklddani s finanénimi prostiedky EU i mezindrodni
spoluprace v této oblasti stoji mimo kompetence statniho zastupitelstvi, naopak urceni
ministerstva jako centrdlniho partnerského kontaktniho bodu 1épe koresponduje
s administrativni povahou vySetfovani vedenych ufadem OLAF. Dalsi kontaktni body sité se
nachazi na pfisluSnych resortech, regionalnich radach regionu soudrznosti, Magistratu hl. m.
Prahy, Policejnim prezidiu a NejvysSim kontrolnim ufadu.

V trestnépravni oblasti bylo déle ur¢eno Nejvyssi statni zastupitelstvi jako autonomni a
vyluény kontaktni bod pro predavéani informaci a spolupraci s Evropskym tfadem pro boj
proti podvodim. Tento postup byl uren na zaklad¢ Narodni strategie na ochranu finan¢nich
zajmi Evropskych spoledenstvi® a vyplyva ze specifik trestniho fizeni a limitd podavani
a sdileni informaci z tohoto fizeni.

Dotéené statni organy CR tedy komunikuji s ufadem OLAF na dvou zakladnich rovinach, a to
v oblasti administrativnich ¢i spravné-pravnich nesrovnalosti, kde informace shromazd'uje a
ufadu OLAF podava Ministerstvo financi a v oblasti trestnépravni, kde tuto ulohu samostatné
plni Nejvyssi statni zastupitelstvi.

Podavéani informaci probihd formou pravidelnych c¢tvrtletnich zprav o tzv. nesrovnalostech
v trestnépravni oblasti pfi nakladani s finanénimi prostiedky EU tykajici se probihajicich
trestnich fizeni ve vécech, ve kterych doslo nebo mohlo dojit k poskozeni ¢i ohrozeni
finan¢nich nebo ekonomickych zajmt EU. Podklady pro tuto zpravu jsou piitom ziskavany
predevsim prostiednictvim existujici informacni povinnosti nizsich statnich zastupitelstvi viici
NSZ a spolupraci NSZ s Utvarem odhalovéani korupce a finanéni kriminality SKPV PCR, do
jehoz kompetence spadd objasiiovani trestné cinnosti spojené s cerpanim finan¢nich
prostiedkit EU.

Formaln¢ je na NSZ spoluprace s ufadem OLAF pfti hlaseni trestnépravnich nesrovnalosti a
dalsi komunikaci & vymény informaci vsouladu s Organizaénim Fadem® NSZ
vykonavéana pravé Odborem zavazné hospodaiské a financni kriminality (dale jen Odbor
ZHFK). Odbor ZHFK NSZ je v ramci soustavy statniho zastupitelstvi centralnim bodem
ochrany ekonomickych zajmu Evropské unie v trestnépravni oblasti.

V prvni fad¢ odbor ZHFK NSZ provadi vykon dohledu nad ¢innosti specializovanych odbort
Vrchnich statnich zastupitelstvi, které vykonavaji dozor nad vySetfovanim nejvaznéjSich
véci, ve kterych existuje podezieni na vznik ekonomické Gjmy Evropské unii piesahujici
astku 150 mil. K& (§ 15 odst. 1 pism. ¢) JRSZ) a ve vécech padélani mény EURO pokud je

2 Narodni strategie na ochranu finan¢nich z4jmG Evropskych spolecenstvi, dokument obsazeny v casti III
materialu vlady ¢&. j. 625/08 vypracovany Ministerstvem financi a schvaleny usnesenim vlady CR &. 535 ze dne
14. kvétna 2008.

3 Opatfeni ¢. 4/2011 nejvyssiho statniho zastupce ze dne 28. 2. 2011 - Organizaéni a aprobaéni ¥ad Nejvyssiho
statniho zastupitelstvi, ve znéni pozd&jsich opatieni.
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tato trestna cinnost pachéna ve velkém rozsahu nebo organizovanou zlo¢ineckou skupinou (§
15 odst. 1 pism. f) JRSZ).

Odbor ZHFK dale vykonava metodickou, analytickou a koordina¢ni ¢innost vii¢i vSem nizS§im
stupnim soustavy statniho zastupitelstvi v oblasti trestné c¢innosti smétujici  viaci
ekonomickym zdjmim EU. Odbor ZHFK NSZ obligatorné sleduje veskera trestni fizeni
vedena na vSech trovnich ¢eskymi organy ¢innymi v trestnim fizeni ve vécech trestnych ¢int
majici dopad na piijmy a vydaje rozpocti Evropské unie, pokud pfi jejich spachéani doslo ke
zpusobeni Skody piesahujici ¢astku 10.000 EUR. Do této oblasti spadd piedevSim jednéani
pachateld v oblasti poskytovani dotaci pochazejicich ze zdroji EU, trestna ¢innost spoc¢ivajici
v neopravnéném kraceni a neodvadéni cla jako jednoho z piijmi evropskych rozpoctl a déle
trestnd ¢innost predstavovand padélanim a rozSifovanim padélki mény Euro. Odbor ZHFK
NSZ probihajici trestni fizeni sleduje od samotného pocatku proveétfovani vedeného policejnim
organy, pres nasledné vysetiovani a projedndni véci soudy, a to az do jejich pravomocného
skonCeni. Piistup k témto informacim je zajiSt€n prostiednictvim informacni povinnosti
niz§ich stupiii soustavy statniho zastupitelstvi viici Odboru ZHFK NSZ tykajici se trestnich
vé&ci majicich dopad na finanéni zajmy EU.*

Vysledky v oblasti ochrany finan¢nich zajmia EU

Pokud se tyka konkrétni trestné Cinnosti spojené piimo s oblasti nakladani s dotacnimi
prostiedky Evropské unie, v sou¢asné dobé (tj. v poloving roku 2014) je v Ceské republice
v raznych stadiich od pocatku Setfeni policejnimi organy do rozhodnuti véci soudem vedeno
102 trestnich fizeni ve vécech se Skodou piesahujici 10tis. EUR. Tato trestnd Cinnost je
pfitom pfedstavovana predevsim podezienim ze spachani trestnych ¢int:

e poskozeni finan¢nich z4jmt Evropské unie

e dotacni podvod

e pletichy pii zadani vefejné zakazky a pii vefejné soutézi

e sjednani vyhody pii zadani vefejné zakazky, pii vefejné soutézi a vetejné drazbé
e poruseni povinnosti pii sprave ciziho majetku

e legalizace vynosu z trestné ¢innosti

e pfijeti tplatku a podplaceni

e zneuziti pravomoci ufedni osoby

e pad¢lani a pozménéni penéz

*CL. 1 odst. 1 pism. b) Pokynu obecné povahy nejvyssiho statniho zastupce &. 10/2011 ze dne 31. 10. 2011.
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Pro ptehled je mozné odkazat na nize uvedeny graf zndzoriiujici Casovy vyvoj poctu
probihajicich trestnich fizeni tykajicich se finan¢nich zajmt EU v obdobi od roku 2007 do
soucasnosti.

120
100
80
OVefr. zakazky
60 oPadélani EUR
40 EClo
20 - B CELKEM

b

1.Q@ 1.Q 1.Q 1.Q 1.Q 1.Q 1.Q 1.Q
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

0

Z uvedeného piehledu je patrny kontinudlni narist poctu vedenych trestnich fizeni,
dotykajicich se ekonomickych zajmi EU.

Skladba téchto véci je pritom nasledujici:
Z celkového poctu aktudlné probihajicich 102 véci je 91 trestnich fizeni vedeno pro trestnou
¢innost spojenou s ¢erpanim prosttedkl ze strukturalnich fondt Evropské unie a souvisejicim

dota¢nim spolufinancovanim projektii, 4 trestni fizeni se tykaji vyroby a distribuce padélkt
meény Euro a 7 trestnich fizeni kraceni cla jako jednoho z pfijmt evropskych rozpocti.
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Podvody a dalsi hospodafska a majetkova trestna ¢innost na ukor Evropské unie
Sbornik pifispévki z workshopu pofadaného na PrIF MU v Brné dne 23. 10. 2014

m Dotace
mClo
OPadélky EUR

Z uvedeného poctu je ve fazi provéfovani vedeno 58, ve vySetfovani 17 a ve stadiu fizeni
pfed soudem pak 27 véci:

@ Provéfovani
mVysetfovani
0OSoud

Ptiblizné "4 (24 trestnich fizeni) je dozorovana na specializovanych odborech vrchnich
statnich zastupitelstvi (zptisobenad Skoda vyssi nez 150 mil. K¢, pfipadné rozsahla trestna
¢innost spojend s padélanim mény Euro), necelé % (69 trestnich fizeni) jsou dozorovany na
urovni krajskych statnich zastupitelstvi (zejména vzhledem k tomu, Ze trestny ¢in poskozeni
finan¢nich z4jmt Evropské unie podle § 260 trestniho zdkoniku zakldd4 krajskou vécnou
piislusnost ve smyslu § 17 trestniho fadu) a pouze nékolik jednotlivych véci je dozorovéno 1
na urovni okresnich statnich zastupitelstvi.
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Ptevazna cast sledovanych véci se pfitom dotyka trestné cCinnosti spojené s distribuci
prostiedkil z fondi EU (pfedevsim trestné €iny poskozeni finan¢nich zajmt Evropské unie,
dotacni podvod, pletichy pfi zadani vetejné zakazky a pii vefejné soutézi, sjednani vyhody pfi
zadani vefejné zakazky, pfi verejné soutézi a veiejné drazb¢, poruSeni povinnosti pii sprave
ciziho majetku, legalizace vynost z trestné ¢innosti, piijeti uplatku,
podplaceni apod.). Zatimco v oblasti padélani mény Euro a kraceni cla zistava napad trestné
¢innosti v obdobi poslednich n€kolika let fakticky konstantni, pifedev§im v oblasti trestné
¢innosti souvisejici s vefejnymi zakdzkami a dotacemi ze zdrojii EU je zfejmy vyrazny nartst
poc¢tu vedenych trestnich fizeni (evidovany jsou pouze véci ve stadiu po zahdjeni ukont
trestniho fizeni). Za obdobi od pocatku roku 2011 doSlo v této oblasti dotaci a vetejnych
zakazek k vice nez dvojnadsobnému narlstu poctu vedenych trestnich fizeni. Tato skutecnost
mitize byt z¢asti vysvétlena zefektivnénim spoluprace pti ziskavani informaci o probihajicich
trestnich fizenich ze soustavy statniho =zastupitelstvi a nastavenim nového zptlisobu
spoluprace v této oblasti s policejnim prezidiem, z vétsi ¢asti Ize vSak nartst poctu trestnich
fizeni spatfovat v aktivnéjSim pfistupu organt ¢innych v trestnim fizeni (patrny je predevsim
zvySeny nédpad téchto véci, vnichz je proveéfovani zahajovano na podkladé vlastnich
operativnich poznatki policejnich orgéni) i vyraznéj§i aktivitou subjektl podavajicich
kvalifikovana trestni oznameni v oblasti zneuzivani dotacnich prostiedki.

Vztahy narodnich organi a OLAF

Utad OLAF provadi dva druhy vySetfovani — tzv. vnéjsi (v &lenskych statech a v nékterych
neclenskych zemich, se kterymi ma Evropska unie dohodu o spolupréci) a tzv. vnitini (v
organech a subjektech vytvofenych Smlouvami nebo na jejich zdklad¢). Jde o inspekce,
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kontroly a dalii opatfeni vramci vedeni spravniho vySetfovani,” kterym nejsou dotéeny
pravomoci néarodnich organti ¢innych v trestnim fizeni. Jejich kontakty s ufadem OLAF
probihaji pouze na Grovni vymeény informaci. Na druhé stran¢€ pochopitelné neni omezeno ani
pravo urfadu OLAF trestni fizeni iniciovat podanim trestniho oznameni, nebo jiz samotnym
piredanim konkrétnich informaci napft. staitnimu zastupitelstvi.

Narodni organy, vcéetné¢ orgdnl Cinnych v trestnim fizeni maji povinnost predat OLAF
neprodlen¢ vSechny informace tykajici se moznych podvodnych jednani, Uplatkaistvi ¢i
jinych jednani ohrozujicich finanéni z4jmy EU. Tato povinnost vyplyva z piimo
aplikovatelného natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, EURATOM) ¢&. 883/2013,
které predpoklada aktivni pfistup narodnich organt.

Utad OLAF v nékterych piipadech pozaduje predeviim po policejnich organech (nékdy
cestou dozorového statniho zastupce) soucinnost spocivajici ve vymeéne informaci ziskanych
v trestnim fizeni, zejména tehdy, pokud je soub&zné vedeno trestni fizeni v CR a spravni
vysSettovani uradem OLAF. Opravnéni Ufadu OLAF nahlizet do spist, resp. vyzadovat
informace z trestniho fizeni, vyplyva z vySe uvedeného natizeni, které je soucasti pravniho
tadu CR. Nérodni organy piedaji tfadu na jeho Zadost, nebo z vlastniho podnétu viechny
dokumenty a informace, které maji v drZzeni a které souviseji s vySetfovanim, které ufad
provadi. Dalsi dokumenty a vyznamné informace mohou narodni organy piedat, pokud jde o
data tykajici se boje proti podvodim, uplatkaistvi a jinému protipravnimu jednani
ohrozujicimu finanéni z4jmy EU.® To v praxi znamend, Ze je ufad OLAF opravnén nahliZet
do spist, resp. pozadovat piedani informaci v souvislosti s vlastnim vySetfovanim vedenym
timto Gfadem s odkazem na piimo aplikovatelny piedpis prava Evropské unie, ktery je tfeba
povazovat za jiny zdkonny ptedpis ve smyslu § 65 odst. 4 trestniho fadu. K poskytnuti
informaci z trestniho fizeni policejnim organem nebo statnim zastupitelstvim tedy pak
dochazi v souladu s § 65 odst. 4 trestniho fadu.

Policejni, nebo jiny statni organ, na druhé strané¢ miize pozadat urad OLAF, aby bez jeho
souhlasu neodhaloval, nebo nezveiejiioval dokumenty pochézejici z Ceské republiky. Takova
7adost viak musi odkazovat na vyjimky pro zamezeni p¥istupu k dokumentim EU,’ jinak
ufad OLAF takové dokumenty zpfistupni. Piipadné divody pro zamezeni piistupu
k dokumentiim ziskanym od statnich organti CR musi OLAF aktivné piezkoumavat i je
aplikovat, a to v&etn& napiiklad ditvodu vefejného zajmu piislusného &lenského statu.®

> Ve smyslu ¢l. 3 a ¢l. 4 Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, EURATOM) ¢. 883/2013 ze dne 11. zfi
2013 o vySetiovani provadéném Evropskym ufadem pro boj proti podvodim (OLAF) a o zruseni nafizeni
Evropského parlamentu a Rady (ES) €. 1073/1999 a natizeni Rady (Euratom) ¢. 1074/1999.

% CL. 8 cit. Nafizeni.

" Ve smyslu ¢&l. 4 Naiizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) &. 1049/2001 ze dne 30. kvétna 2001 o ptistupu
vetejnosti k dokumentiim Evropského parlamentu, Rady a Komise.

8 Rozsudek Soudniho dvora z 18. 12. 2007, C-64/05, Svédsko v. Komise (IFAW), str. 88 a rozsudek Tribunalu
z 19. 1. 2010 ve spojenych vécech T-355/04 a T-446/04, Co-Frutta v. Komise.
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V ptipadé, 7e OLAF pfeda statnim organim CR informace ziskané zjeho vlastnich
vySetfovani, jsou narodni justiéni organy, v piipadé CR predev§im stitni zastupitelstvi,
povinny tyto informace diikladné zvazit a na jejich zakladé piijmout odpovidajici opatfeni,
véetn& zahajeni trestniho Fizeni.” Ac&koliv postoupeni informaci tfadem OLAF neni pro
zahdjeni narodniho fizeni zavazné, jsou Ceské statni organy povinny OLAF z vlastniho
podnétu zpravit o tom, jaké opatfeni byla na zakladé takovych informaci u¢inéna a s jakym
vysledkem.

Povinnost spolupracovat a v dobré vife poskytovat relevantni informace justicnim organim
CR vsak existuje i na strané Utadu OLAF. Je tomu tak mimo jiné proto, Ze ochrana prav EU
je v ptipad€ poruseni jejich finan¢nich zajml svéfena narodnim soudiim clenskych stati.
V ptipad¢€, ze narodni soud vede trestni fizeni (pfipadné, probihd-li piipravné trestni fizeni)
tykajici se skutkové poruSeni financnich z4jmi EU, neni OLAF opravnén poskytnuti
informaci a dikazi v podob¢ vypovédi svych tfedniki odmitnout, pokud k tomu neshleda
nezbytné nutné davody spoivajici v samotném fadném fungovani EU a jeji nezavislosti.'

Konkrétni podoby trestné ¢innosti

Pokud se tyka poznatkii k formdm pachané trestné Cinnosti, pfevazuji zejména jedndni
zadatelli o dotacni financovani. Téchto jednani se pachatel¢ dopousti predevSim s cilem
dosahnout na dota¢ni prosttedky, aniz by spliiovali formalni podminky pro jejich ptiznani
(typicky naptiklad absence bezdluznosti na zakonnych platbach vac¢i statu, absence
obligatornich podkladl napt. v podobé stavebniho povoleni, vlastnického ¢i ndjemniho prava
v oblasti dotaci na zeméd¢lské pozemky apod.). Piijemci dotaci se nezdkonnych jednani
dopousti rovnéz s cilem ziskat dotaci k pokryti celé¢ vySe pfedmétu financovani, ackoliv
formalni podminky pfedpokladaji urcitou ¢ast spolufinancovani ze strany zadatele. Pachatelé
tak Casto ve spolupraci s dodavateli ucelové nadhodnocuji predmét financovani, ptipadné
dochazi k nakupu pouzitych vyrobnich zafizeni, aCkoliv formalné jsou dodavky deklarovany
jako nové zbozi. Tento druh trestné Cinnosti se objevuje zejména ve spojeni s nakupy
nejruznéjsich vyrobnich technologii a linek na zpracovani dieva, odpada a dalSich surovin.

Trestna cinnost tykajici se Cerpani financnich prostfedkll ze strukturdlnich fondt Evropské
unie ma rovnéz uzkou ndvaznost na oblast vefejnych zakdzek jako soucast procesu
pterozdélovani evropskych 1 wvnitrostatnich rozpo¢ti v ramci jednotlivych operacnich
programti dota¢niho financovani. Trestnd Cinnost spojend s pribéhem vetejnych zakazek je
piitom nejvyraznéji patrna piedevSim v oblastech stavebnictvi, dodavek IT technologii a
nakupt zdravotnické techniky. Typickou pro tuto oblast jednani pachatelii je zejména snaha

? Rozsudek Soudniho dvora z 19. 3. 1998, T-74/96, Tzoanos v. Komise, str 35, 321 a 322.
10 Natizeni Soudniho dvora z13. 7. a 6. 12. 1990, C-2/88, Zwartveld a spol., str. 18 a 22 prvniho a str. 10
druhého nafizeni.
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ovlivnit pribéh zadavaciho fizeni vefejné zakdzky a to predev§im utajenym jednanim se
zastupci zadavatelil s cilem ovlivnit zadavaci podminky ¢i nasledny hodnotici proces nabidek,
pfipadné¢ vyfazeni nékterych dalSich uchazecli a dosdhnout piidéleni zakazky. DalSim
roz§ifenym zpusobem ovlivnéni prubéhu zakdzek pak zlstava vzajemna kooperace soutézitel
s cilem dosazeni pfid€leni zakdzky pfedem dohodnutému uchazeci a to za cenu vyss$i, nez
které by bylo mozno dosdahnout pii fadné soutézi nabidek. V tomto sméru jsou uzavirany
dohody soutézitelt o vysi podavanych nabidek, ucelovém odstoupeni ze zadavaciho fizeni ¢i
ucelovém vytvofeni nabidek nékterych uchazeci takovym zplsobem, ktery vede dle
ptedchozi dohody k jejich budoucimu vyfazeni ze soutéze.

Jako specificky druh stihané trestné cinnosti je pak mozno oznacit kriminalitu osob
vystupujicich v ramci tzv. fidicich organii (typicky napi. Regiondlnich rad soudrznosti
regiontl) podilejicich se na hodnoceni jednotlivych projektii zadatelli v ramci regionalnich
operacnich programi. Dochazi pfitom k ucelovym zvyhodnénim konkrétnich projekta, které
by jinak pfi fadném hodnoceni nespliiovaly podminky pro pfidéleni dotaci. V tomto sméru se
pfitom trestna Cinnost tyka i1 vrcholového managementu fidicich organti. V nékterych
regionech bylo mozno rozsah jednani pachatelii, opakujici se i po vyméné managementu
fidicich organli, oznaCit za systémové zasahy do procesu pierozdélovani dotacnich
prostiedkd.

Ocekavané zmény a vyvoj spoluprace

Evropska komise hodla posilit procesni zaruky pro vSechny osoby, jez ufad OLAF vySetfuje a
zohlednit zvlastni zpisob, jakym byli ¢lenové organti EU zvoleni nebo jmenovani, jakoz i
jejich zvlastni odpovédnost, jiz mohou byt odiivodnéna zvlastni ustanoveni zaméiend na
zajisténi fadného fungovani orgéni, jejichz jsou Cleny. Za timto ucelem navrhuje nafizeni €.
883/2013 o vySetiovani provadéném uradem OLAF pozménit. Pfedev§im ma byt vytvofena
funkce inspektora procesnich zaruk, ktery ma byt povéfen prezkumem stiznosti podanych
vySetfovanymi osobami ohledné porusovani jejich procesnich zaruk. V soucasné dobé je
mozno podat takovou stiznost k rukam generalniho feditele OLAF a stiznost nésledné
posuzuje pravni sluzba OLAF. Pochybnosti o fadném postupu ufadu je mozné rovnéz
adresovat 1 Evropskému vefejnému ochranci prav. Mezi léty 2011 — 2013 bylo takovych
stiznosti poddno 25, pii celkovém poctu vySetfovani provadénych ifadem OLAF ve stejném
obdobi, ktery ¢ini 484 (4 stiznosti byly adresovany piimo generalnimu fediteli ufadu OLAF).
Potieba zfizeni zvlastni funkce a ji odpovidajiciho oddéleni OLAF se tedy pfili§ nejevi jako
opodstatnéna. Inspektor by rovnéz odpovidal za schvalovani nékterych vysSetfovacich opatieni
Gfadu OLAF vztahujicich se na &leny organti EU. Navrh nafizeni'' byl pfedan Radg a

" Navrh natizeni Evropského parlamentu a Rady, kterym se méni nafizeni (EU, EURATOM) &. 883/2013, ze
dne 13. 6. 2014, pokud jde o vytvoteni funkce inspektora procesnich zaruk; COM (2014) 340.
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Evropskému parlamentu a bude pfijiman béznym legislativnim postupem. V soucasné dobé¢ je
navrh pfedlozen Vyboru pro rozpoctovou kontrolu k dal§imu projednani.

Ve snaze sjednotit hmotnépravni zéklad pro ochranu svych finan¢nich z4jmi ptedlozila
Komise navrh natfizeni o boji vedeném trestnépravni cestou proti podvodim poskozujicim
finanéni z4jmy Unie.'? Tato oblast je jiZ sice pokryta Umluvou o ochran& finan&nich z4jmi
Evropskych spolecenstvi z roku 1995 a jejimi dodatkovymi protokoly, avSak rozdilna
implementace jejich ustanoveni, zejména pokud jde o definice trestnych ¢init a vysi sankci,
oslabuje jeji uCinnost. Navrh definuje relevantni skutkové podstaty trestnych ¢ind, stanovi
spolecné minimum pro urceni vySe sankci a snazi se sjednotit pfistup k boji s financni
kriminalitou. Kromé podvodl se vztahuje i na korupci, prani Spinavych penéz a zneuziti
pravomoci vetejného Cinitele, tedy trestnych ¢inli poskozujicich rozpocet EU. Navrh smérnice
piedlozila KOM v Cervenci 2012. Béhem irského predsednictvi probihala intenzivni expertni
jednani a v cervnu 2013 navrh pfijala Rada pro spravedlnost a vnitini véci v obecném
piistupu. Slo viak piedev§im o politickou dohodu a vyjednavéani o textu bude pokracovat v
ramci trialogu s Evropskym parlamentem.

Névrh natizeni o zfizeni Ufadu evropského vefejného zalobce (EPPO) predlozila Evropska
komise dne 17. 7. 2013."* Navrh je soudasti legislativniho balicku k posileni institucionalnich
aspektl ochrany finan¢nich zajmi Unie, ktery zahrnuje rovnéz navrh natizeni Evropského
parlamentu a Rady o Agentufe Evropské unie pro justi¢ni spolupraci v trestnich vécech
(Eurojust).'* Navrh nafizeni dopliiuje dfive predloZeny a aktualn& projednavany navrh
smérnice o boji proti podvodim proti finanénim zajmim EU.

Béhem feckého ptedsednictvi doSlo k zdsadnimu piepracovani prvnich 19 ¢lankt navrhu,
které upravuji predmét a definice, zfizeni, ukoly a zdkladni zasady budouciho tfadu,
postaveni, strukturu a organizaci ufadu Evropského vetejného zalobce. Novy navrh noveé
zahrnuje koncept kolegidlni struktury tfadu, kterou prosazovaly nckteré clenské staty (v
puvodnim ndvrhu mél mit Gfad centralizovanou strukturu), soubézné vécné prislusnosti EPPO
s narodnimi organy ohledné¢ stihani a vysetfovani trestnych ¢inti poskozujici finan¢ni z4jmy
Unie (v ptivodnim navrhu KOM mél mit EPPO vylu¢nou pfislusnost) a s ohledem na nové
navrzeny koncept struktury uradu byla feSena 1 otazka dohledu nad operativni ¢innosti EPPO
v Clenskych statech, predevsim tehdy, pokud by mél EPPO rozhodovat v prvni instanci.

Rada pro spravedInost a vnitini véci v zasadé potvrdila revidovany text s tim, ze bude tfeba na
expertni trovni projednat napiiklad postup jmenovani evropského hlavniho Zalobce, vykon
jeho pravomoci soubézné s vnitrostatnimi orgény ¢innymi v trestnim fizeni a ulohu Stalych
komor a evropskych zalobcti, zejména otazky dohledu nad operativni ¢innosti ufadu. Rada se

"2 Néavrh smérnice Evropského parlamentu a Rady o boji vedeném trestn&pravni cestou proti podvodiim
poskozujicim finan¢ni z4jmy Unie ¢. COM(2012) 363/2 ze dne 10. 7. 2012.

13 N4vrh natizeni Rady na ziizeni Ufadu evropského vetejného Zalobee ze dne 17. 7. 2013; COM(2013) 534.

" Navrh ze dne 17. 7. 2013; COM(2013) 535.
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vSak na nékterych zasadnich otdzkach shodla, naptiklad na tom, Ze budouci ufad ma mit
pfednostni pravomoc vysetfovat a stihat, bude-li ddna soubézna vécnd pftislusnost EPPO a
vnitrostatnich orgént ¢innych v trestnim fizeni.

Italské predsednictvi se v ndvaznosti na v minulosti pfepracovanych 19 ¢lanka zaméftilo na
ustanoveni, ktera se vénuji problematice vySetfovani a procesnich zaruk. V souvislosti
s novym jedndnim je nyni jeho hlavnim bodem klicova otazka tzv. ,,jednotného evropského
pravniho prostoru®, coz znamena, ze EPPO by nemusel vyuzivat néstroje, které¢ usnadiuji
vzajemnou pomoc nebo vzajemné uznavani soudnich rozhodnuti v rdmci vykonu své ¢innosti,
pokud by jednal na Gzemi zGcastnénych Clenskych statd. Je jisté, Zze vesSkerd spoluprace a
komunikace mezi ustfednou a Delegovanymi evropskymi zalobci sidlicimi v jednotlivych
ucastnicich se Clenskych statech, stejné tak jako mezi samymi Delegovanymi evropskymi
zalobci se musi podridit zasad¢ jednotnosti.

Ackoliv je mozné, ze na politické trovni (Rad¢ pro spravedlnost a vnitini véci) dojde na
shodu 1 v této otdzce, neznamena to automaticky feSeni mnoha pravnich problémi, které
oblast mezinarodni pravni pomoci v ramci fizeni vedeného EPPO piindsi. Navrh zatim vibec
nefesi svlj vztah k mezinarodnim imluvam v této oblasti, ani to, Ze jde nad jejich rdmec. I
ptes skutecnost, ze EU neni smluvni stranou pfisluSnych imluv o mezindrodni pravni pomoci
v trestnich vécech, vyhyba se navrh otazkam spoluprace EPPO s tfetimi zemémi, ale i se
zemémi EU, které¢ se nebudou ucastnit tzv. posilené spoluprace, bude-li v tomto rezimu navrh
piijat.

Navrh nafizeni projednalo plénum Senatu PCR a na navrhy vybor (istavné-pravni a pro
zalezitosti EU) dospélo k zévéru, ze ndvrh natizeni je v rozporu se zasadou subsidiarity ve
smyslu ¢l. 5 odst. 3 Smlouvy o Evropské unii, nebot’ Komise neprokazala nezbytnost jednani
na urovni Unie ve formé& zfizeni Utadu evropského vefejného Zalobce ani skuteény piinos
zfizeni ufadu, zejména s ohledem na problémy, které by s jeho ztizenim a fungovanim byly
spojeny.

Ackoliv je zfejmé, ze cesta k pfijeti nafizeni o EPPO bude jesté dlouha, je jisté, ze ziizeni
tohoto uradu, ptipadné piijeti dalSich souvisejicich nafizeni, zasadné ovlivni procesni chod a
mozna i samotnou strukturu statniho zastupitelstvi v CR. Vzhledem k probihajicim jednanim
nelze kone¢nou podobu této struktury ptedjimat, avSak lze pouze doufat, Zze navrhované
zmény skute¢né povedou k efektivnéjSimu vySetfovani trestné cCinnosti spocivajici
v poruSovani financnich zajmt EU, kterd kazdoro¢né ptsobi EU skody ve vysi kolem 600
milionti EUR."®

!5 Usneseni Senatu & 345 ze 14. schiize, konané dne 9. Fijna 2013 k navrhu nafizeni Rady o ziizeni Utadu
evropského vefejného zalobce, senatni tisk ¢. N 82/09.
1¢ Zprava Komise z roku 2010 o ochrang finanénich zajma Unie, KOM(2011) 595 v kone&ném zné&ni.
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FINANCNI ZAJEM STATU A EVROPSKE UNIE NA
HOSPODARNOSTI, EFEKTIVITE A UCELNOSTI VEREJNYCH
ROZPOCTU V KONTEXTU HOSPODARSKE TRESTNE CINNOSTI
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Katedra finan¢niho prava a narodniho hospodafstvi, Pravnicka fakulta, Masarykova
univerzita, Brno

Abstrakt

Cilem tohoto piispévku je vymezeni obecnych finanénich zajmti Evropské unie a Ceské
republiky jako jejiho clenského statu. Toto vymezeni vychazi ze zobecnéni zakladniho
pozadavku na hospodarnost, efektivitu a ucelnost (tzv. principy 3E) vetfejnych financi tak, jak
jsou prakticky aplikovany v ramci finan¢ni kontroly dle zdkona o finan¢ni kontrole a dle
dalSich predpisti. V SirSim kontextu tyto tifi principy tvoii zaklad trestnim zékonikem
chranéného zajmu statu, ktery je ohrozovan hospodarskymi trestnymi ¢iny a téz v nékterych
ptipadech trestnymi Ciny proti majetku.

Klic¢ova slova
Finan¢ni zajem, Clensky stat, Evropska unie, hospodarnost, efektivita, icelnost.

Abstract

The aim of this article is to outline the general financial interests of the European Union and
of the Czech Republic as its member state. This outlining comes out of the general
requirement on economy, effectiveness and efficiency (so called 3E principles) of public
finance as they have been applied practically according to the Act on Financial Supervision
and according to other legal acts. In the broader context, these three principles form the basis
of an interest of the state protected by the Criminal Code. This interest is threatened by the
economic crimes and also by some property crimes.

Key words
Financial interest, member state, European Union, economy, effectiveness, efficiency.

' Odborny asistent na Katedfe finanéniho prava a narodniho hospodafstvi Pravnické fakulty Masarykovy
univerzity, zabyva se pravni regulaci bankovnictvi, platebniho styku, financnich trhG a vefejnych vydaji.
Soustedi se na vyzkum ekonomicko-spole¢enskych souvislosti pravni upravy vcetné ekonomické analyzy prava.
Dalsi stéZejni oblasti zajmu je evropska harmonizace v téchto sektorech spolecnosti. Specializuje se na reformy
anovelizace pravni tpravy (na danové, penzijni, dohledu nad finan¢nim trhem, na transformaci ekonomiky),
elektronicky obchod a elektronické finance.
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Uvod

Cilem tohoto piispévku je vymezeni pojmu finan¢nich zajméi Evropské unie® a Ceské
republiky jako jejiho Clenského statu. Pro tento ptispévek stanovuji hypotézu: ,,Financni
z4jmy statu a Evropské unie vychazi ze tfi zékladnich principti 3E, tedy hospodérnosti,
efektivity a ucCelnosti a z objektivizace zdkonem stanoveného rozhodovani smétujiciho
k dosazeni téchto tii atributl.” Tento pfispévek se zaméfi na financni z4jmy nad ramec pojeti,
které vychdzi z § 260 trestniho zakoniku. Tam je v souCasném znéni skutkovd podstata
trestného ¢inu ,,Poskozeni finan¢nich z4jmt Evropské unie* upravena.

V prvni &asti textu vymezim finanéni zajmy Evropské unie dle Umluvy o ochrang finanénich
zajmi ES a ndsledné ur¢im $irsi pojeti finan¢nich z4jmu dle teorie. V druhé ¢asti piispévku
diskutuji financni zajmy clenského statu, znichz byly v okamziku vzniku Evropského
spolecenstvi® finanéni zajmy ES odvozeny (posléze se od 1. prosince 2009 piejmenovaly na
poskozeni finan¢nich zajmt Evropské unie), a porovnam je s finan¢nimi zajmy Evropské
unie, vzhledem k principim hospodarnosti, efektivity a ucelnosti. Tyto principy jsou
korelovany se souasnym u¢innym rezimem, ktery vychazi z Umluvy o ochrané finanénich
zajmi ES, srezimem dle ndvrhu smérnice o boji vedeném trestnépravni cestou proti
podvodiim poskozujicim finan¢ni zdjmy Unie a s pravni Upravou podobného principu
v Polsku.

Finan¢ni zajmy Evropské unie de lege lata a dle teorie

Finan¢ni z4jmy EU jsou pravem chranény ze dvou pohledii — ptfedpisy prava spravniho
a predpisy prava trestniho. Finan¢ni z4jmy Spolecenstvi byly v 90. letech 20. stoleti upraveny
z pohledu spravnich ptedpist, z nichz je hlavni nafizeni ¢.2988/95 o ochran¢ financ¢nich
zajmi ES.* Toto nafizeni ve svém ¢&l. 1 upravuje nesrovnalosti, kterymi rozumi poruseni
pravniho ptedpisu EU vyplyvajici z jednani nebo opomenuti, pficemz v diisledku né¢ho jsou
nebo by mohly byt poskozeny rozpocty EU. K realizaci téchto spravnich opatfeni proti
nesrovnalostem Natizeni zakotvuje kontroly, spravni opatfeni a sankce.

Umluva o ochrang finanénich z4jma ES z roku 1995° ma obdobny rozsah jako Nafizeni -
finan¢ni zajmy Evropského spolecenstvi, od prosince 2009 financni zajmy Evropské unie.
Skutkova podstata trestného ¢inu podle § 260 trestniho zdkona €. 40/2009 Sb. pokryva pouze
nékteré zpusoby naruseni nebo ohrozeni z4jmu statu na hospodafstvi. Jedna z oblasti, ktera

* Dale jen ,,EU.“

’ Dale jen ,,ES.“

4 Narizeni Rady (ES, Euratom) ¢. 2988/95 ze dne 18. prosince 1995 o ochrané financnich zdajmii Evropskych
spolecenstvi, ve znéni pozdgjsich piedpist. In: ASPI [pravni informaéni systém]. Wolters Kluwer Ceské
republika [cit. 15. 10. 2014]. Dale jen ,,Nafizeni‘.

5 Umluva o ochrané financnich zdjmii Evropskych spolecenstvi, vypracovand na zdkladé ¢lanku K.3 Smlouvy
o Evropské unii. Ur. vést. C 316, 27.11.1995, s. 49 — 57 zvidstni vydani v Ceském jazyce: Kapitola 19, svazek 08,
s. 66— 72. In: ASPI [pravni informaéni systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].
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fakticky narusuje finan¢ni z4jmy Evropské unie na sdileném vynosu dan¢ z ptidané hodnoty,
ale pfitom neni dotc¢ena touto umluvou, je pravé danova kriminalita tykajici se této dang.

V obou piedpisech absentuje vymezeni finan¢nich zajml jako takovych. Obecné v pravni
upraveé existuji razné odkazy na ,,finan¢ni zajem* nebo ,,financni zajmy,* avsSak relevantni
pravni uprava ochrany finan¢nich zajma Evropské unie prostiedky trestniho prava tuto
definici neobsahuje. Finan¢ni zajmy v obecném slova smyslu je tfeba odlisit od jednotlivych
skutki, které tyto financni zajmy ohrozuji nebo poskozuji. Celoevropska pravni Uprava
opatfeni proti poskozeni finan¢nich zajmti EU fakticky funguje na vytipovani zakladnich
postuptl, které mohou tyto zajmy poskodit, aniz by bylo jasn¢ stanoveno, co se témito zajmy
rozumi.

Jiz v roce 1998 diskutoval profesor Sieber rizné typy kriminality, kterd sméfuje proti
finanénim z4jmam Evropské unie:®

a) vyhybani se dovoznim povinnostem,

b) zneuziti podpory dovozu,

¢) neopravneéné ziskani jinych grantii a podpory, a

d) neopravnéné ziskani podpory ze strukturalniho fondu.

Tentyz autor uvadi jako prostfedky spachani uvedené formy skutkové podstaty nésledujici
formy spachani trestného ¢inu:’

a) fale$né informace a falSovani potvrzeni,

b) lobbying a podplaceni,

¢) nasilna trestna ¢innost.

Vymezeni v uvedenych pravnich pedpisech (v Umluvé a Nafizeni) je zvoleno obecné, proto
lze ptedpokladat, ze konkrétni skutky, jimiz pachatelé poskozuji zajmy EU, se budou
postupem Casu ménit (a s tim se budou muset organy vetfejné moci a zejména organy ¢inné
v trestnim fizeni adaptovat na nové nelegalni praktiky).

U vSech tfi uvedenych forem spachani je pravdépodobny soub¢h s dal§imi trestnymi Ciny, kdy
jeden skutek spliiuje vymezeni vice skutkovych podstat. Jak vyplyva z pojeti Navratilové
z roku 2006," ochrana finanénich zajmi ¢lenského statu je jednim z prostiedkil, které existuji
v kontextu mezinarodni upravy prostiedki proti podplaceni (dle Umluvy proti podplaceni).’
Navrh smérnice o boji vedeném trestnépravni cestou proti podvodim poskozujicim financni

vvvvvv

formulace podvodu poskozujiciho finanéni z4jmy Unie.'® Tento navrh, ktery byl pivodné

6 SIEBER, Ulrich. Euro-fraud: Organised fraud against the financial interests of th european union. Crime, Law
and Social Change. 1998, ro¢. 30, ¢. 1, s. 3-9. ISSN: 0925-4994.

7 SIEBER, op. cit, s. 9 — 14.

8 NAVRATILOVA, Jana. Korupce z mezindrodnéprdavni perspektivy. Pravni forum. 2006, ¢. 1, s. 22. ISSN 1214
-7966.

9 Sdéleni Ministerstva zahranicnich véci ¢ 25/2000 Sb.m.s., Umluva OECD proti podpldceni zahranicnich
verejnych Cinitelit v mezindrodnich podnikatelskych transakcich, ve znéni pozdéjsich predpist. In: ASPI [pravni
informaéni systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].

10 Navrh Smeérnice Evropského parlamentu a Rady o boji vedeném trestnépravni cestou proti podvodiim
poskozujicim financéni zajmy Unie COM(2012) 363 final. In: Eur-lex [pravni informaéni systém]. Ufad pro
publikace Evropské unie [cit. 15. 10. 2014]. Dostupné Z: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0363:FIN:CS:PDF>.
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schvalen v roce 2012 a nésledné projednavan v jednotlivych ¢lenskych statech a na arovni
EU, byl v dubnu 2014 v nékterych ¢astech pozménén pii jednani Evropského parlamentu.
Smérem k Ceské republice probéhla diskuze ohledné minimalni vyse trestu pozadované
v navrhu smérnice.!' Na zéklad& vyse uvedeného mam za to, Ze obecné zakotveni podvodu
poskozujiciho finan¢ni zajmy EU rozsiti dopad této pravni upravy co do mnozstvi fizeni,
v nichz se rozhoduje o dané skutkové podstate.

Komparace finan¢nich zajmi dle financniho prava a trestniho prava

Zajem jednotlivee se v mnoha situacich odliSuje od z&jmu statu, popt. od zajmu nadnarodni
organizace, jako EU. Jak uvad¢ji Kerlinova a Montag, zdjem jednotlivce je definovan uzitkem
z dané situace a dle n¢j si vybira mezi jednotlivymi variantami, které mu piinaseji o¢ekavany
uzitek.'> Pokud se uvazi penzum moZnosti, mezi nimiz miZe jednotlivec vybirat, podle
nejvetsiho ocekavaného uzitku si fakticky mtize vybrat moznost legalni, moznost zneuzivajici
pravo a moznost protipravni (l1ze ocekévat, zZe protipravni moznost bude pfinaSet mensi uzitek
nez legélni). Obdobnym zplsobem, jakym si mezi moznostmi vybira jedinec, vybira také
organ vefejné moci, avSak vjeho rozhodovani existuji formalizovand pravidla, kterad
predepisuje zakon. Ridi se podle obecného principu, Ze organ vefejné moci musi ¢init, co mu
je zakonem uloZeno, resp. pfikdzano a k cemu ma pravomoc, ptislusnost a piisobnost.
U Ochrany lze nalézt nasledujici tfi obecné principy 3E vzhledem k vefejnym prostfedkiam,
resp. vefejnym financim: "
e Hospodarnost, economy, tedy vydani minimalnich vydaji pfi splnéni stanovenych
cilq,
e Efektivita, efficiency, tedy dosaZeni nejlepSiho vystupu, ve smyslu rozsahu a kvality a
také pfinosu, vzhledem k vlozenym prostfedkiim, a
o Utelnost, effectiveness, ktera predstavuje optimalni miru dosaZeni cili.
Tyto tfi teoretické principy 3E vyplyvaji ze zdkona o finan¢ni kontrole, kde jsou definovany
nasledovné: Hospodarnost je pouzitim vefejnych prostiedkii'® , k zajisténi stanovenych kol

Cv v

ikold.“!® Efektivnost znamena pouziti VP ,.kterym se dosahne nejvySe mozného rozsahu
2 2

11 Dopis Evropské komise ze dne 17. 9. 2013 adresovany Sendtu Parlamentu CR [online]. Senat Parlamentu
Ceské republiky [cit. 15. 10. 2014]. Dostupné Z:
<http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/original?”docid=69983 &varid=58776&fileid=59223>.

12 KERLINOVA, A., MONTAG, J. Regulace a jeji limity — ekonomicky pohled. In: KYNCL, L. et al. Metoda
a ekonomické limity regulace ve financnim pravu. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2013.
224 s. Rada teoreticka, Ed. S, ¢. 444. ISBN 978-80-210-6774-5.s. 131 — 137.

13 OCHRANA, Frantisek, JAN, Pavel, LEOS, Vitek a kol. Verejny sektor a verejné finance - financovini
nepodnikatelskych a podnikatelskych aktivit. Praha: GRADA Publishing, 2010. 264 s. ISBN 978-80-247-3228-2.
s. 38 an.

" Dale jen ,,VP.“

15 § 2 pism. m) zdkona ¢. 320/2001 Sb., o financni kontrole, ve znéni pozdéjsich predpisi. In: ASPI [pravni
informaéni systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].
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kvality a pfinosu plnénych kol ve srovnéni s objemem prosttedkll vynalozenych na jejich
plnéni.“'® Poslednim pozadavkem je uelnost, za niZ se povazuje pouziti VP, , které zajisti
optimélni miru dosaZeni ciléi p¥i plnéni stanovenych tikolé. "’

Druhym cilem finan¢ni kontroly uvedenym v § 4 zdkona o finan¢ni kontrole je provétrovat:
,»Zajisténi ochrany vefejnych prostiedki proti rizikiim, nesrovnalostem nebo jinym
nedostatkim*'® Jako divod rizik, nesrovnalosti a jinych nedostatkii jsou uvedeny ,,poruseni
pravnich ptedpisti, nehospodarné, netcelné a neefektivni nakladani s vetejnymi prostredky

;e 19 v ’ T vy ’ ’ . ’
nebo trestna Cinnost.“~ Jako c¢tvrty cil je uvedeno ,,proveéfovat ... hospodarny, efektivni

a GiGelny vykon vefejné spravy.«*

Problém spatfuji v tom, Ze na rozdil od polského pravniho fadu, v némz existuje Ustawa
o finansach publicznych (tedy zakon o vefejnych financich),”' je &eskd Uprava nepfima.
Polsky zakon ve svém art. 28 obsahuje ustanoveni, které Ize jednoduse pielozit nasledovné:
»Instituce vetejného rozpoctu samostatné hospodaii se svym jménim, pticemz se tfidi zasadou
efektivnosti jeho vyuziti.“** Vyhodou polské formulace pravniho predpisu je, Ze jednoznaéné
stanovuje povinnost organu vefejné moci postupovat pii nakladani s vefejnymi prostiedky
efektivné. Ceska obdoba ve vySe zminéném zékoné o finanéni kontrole tuto povinnost
stanovuje nepiimo, zakotvuje institut finan¢ni kontroly, jejimz ucelem je chranit vetejné
prostiedky proti opaku a zjistovat, zda vykon veiejné spravy odpovida témto pozadavkiim.?
Piimé stanoveni povinnosti hospodarnosti, efektivnosti a tcelnosti v§ak chybi.

Dle zdkona o vefejnych zakazkach jsou aplikovany tyto principy, protoze se na vetejné
zakazky obvykle vztahuje financni kontrola uvedena vyse (finan¢ni kontrola se navic provadi
1 tam, kde zakazka nedosahuje minimalniho limitu pro aplikaci zdkona o vefejnych
zakazkach). Navic § 6 nového zakona o vefejnych zakazkach obsahuje pozadavek dodrzovani
jinych zasad: zasad transparentnosti, rovného zachdzeni a zékazu diskriminace pii postupu ve
vefejnych zakazkach.** (Pavodni zakon z roku 2004 uvedené ustanoveni obsahoval v § 6 odst.
3 pro vefejné zakazky s predpokladanou cenou pod limit 2 000 000 K¢&).** V judikatuie se

dil¢i projevy principt 3E taktéz objevuji, napt. v rozsudku Krajského soudu v Brné ¢j. 62 Af

16 § 2 pism. n) zdkona ¢. 320/2001 Sb., o financni kontrole (op. cit.).

17 § 2 pism. o) zdkona ¢. 320/2001 Sb., o financni kontrole (op. cit.).

'8 8 4 odst. 1 pism. b) zdkona ¢ 320/2001 Sb., o financni kontrole (op. cit.).

18 4 odst. 1 pism. b) zdkona ¢ 320/2001 Sb., o financni kontrole (op. cit.).

208 4 odst. 1 pism. d) zdkona ¢. 320/2001 Sb., o finanéni kontrole (op. cit.).

21 Srov. Ustawu z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240, ve znéni
pozd¢jsich predpist. In: Internetowy System Aktow Prawnych [online] Kancelaria Sejmu RP [cit. 6. 10. 2014]
Dostupné z: <http://isap.sejm.gov.pl/>.

22 ,Instytucja gospodarki budzetowej samodzielnie gospodaruje mieniem, kierujac si¢ zasada efektywnosci jego
wykorzystania.” Srov. Art. 28 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,Dz.U. 2009 nr 157 poz.
1240, ve znéni pozdéjsich predpist. In: Internetowy System Aktow Prawnych [online] Kancelaria Sejmu RP
[cit. 6. 10. 2014] Dostupné z: <http://isap.sejm.gov.pl/>.

23 § 4 zdkona ¢. 320/2001 Sb., o financni kontrole (op. cit.).

24 § 6 odst. 1 zdkona ¢. 137/2006 Sb., o verejnych zakazkach, ve znéni pozdéjsich predpist. In: ASPI [pravni
informacni systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].

25 Zdkon ¢. 40/2004 Sb., o verejnych zakazkdch, ve znéni t€inném k 31. 12. 2004. In: ASPI [pravni informacni
systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].
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50/2010-104 tykajicim se vylou¢eni uchazete.?® Z ptivodniho zakona o vefejnych zakazkach
z roku 2004 a z uvedeného judikatu vyplyva, ze ucelem prava veifejnych zakazek je zajisténi
SirS§i hospodaiské soutéze vedouci k UCelnému nakladdni s vetfejnymi prostiedky. Timto
ucelem tedy regulace vetfejnych zakazek napomaha splnéni principt 3E.

Principy 3E musi byt aplikovany také podle velkych rozpoctovych pravidel (zékona
¢.218/2000 Sb.): § 45 odst. 2,,Organizacni slozka statu je povinna dbat, aby dosahovala
piijmi stanovenych rozpoctem a plnila uréené ukoly nejhospodarnéjsim zpusobem.
Obdobnou tpravu zahrnuje § 53 odst. 4 u piispévkové organizace statu.”’ Principy 3E jsou
dale zakotveny v ramci regulace majetku stitu v § 14 odst. 1 zakona ¢. 219/2000 Sb.,
o majetku Ceské republiky, kde se stanovuje, Ze ,majetek musi byt vyuZivan uéelnd
a hospodarné k pInéni funkci statu a k vykonu stanovenych &innosti.«**

Nejobecnéjsi princip, ktery spada do tzv. zadkladnich principti fungovani vetejné spravy, se
nachazi v § 6 odst. 2 zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fadu: ,,Spravni organ postupuje tak,
aby nikomu nevznikaly zbyte¢né ndklady.“ Lze jej pojmenovat jako princip procesni
ekonomie. Zatimco piredtim uvedené ustanoveni se vztahuje pouze na subjekty, které
hospodaii s vefejnymi prostfedky, posledni uvedené ustanoveni se tyka postupu spravniho
organu (nckteré subjekty hospodatici s vefejnymi prosttedky nemusi byt spravnim organem).
Institucionalni efektivita jako jadro finan¢niho zajmu vetejného subjektu (statu, EU,
vefejnopravni korporace) je zajiSténa v ramci regulace téchto oblasti:

a) finan¢ni kontroly v zdkon¢ o finan¢ni kontrole,

b) vefejného majetku v zakoné o majetku Ceské republiky,

c¢) rozhodovacich procest ve spravnim fadu a jinych procesnich piedpisech — pouze pro
spravni organy,

d) vetejnych zakéazek v zdkon¢ o vetejnych zakazkach — pouze pro zadavatele,

e) rozpoctu v zdkon€ o rozpoctovych pravidlech statu — pouze pro stat.

V ptipadé souladu s pravem je tedy rozhodovani statu o vynalozeni urcCité ¢asti verejnych
prostiedkil zaloZeno na objektivizaci prostiednictvim uvedenych péti sad pravidel.

Pokud dojde k protipravnimu jednani, znamena to, ze tato objektivizace byla v daném ptipadé
narusena a organ vefejné moci nebo jiny vetejny subjekt vybral nebo mohl vybrat variantu,
ktera nebyla optimalni. Pfitom mohl (ale nemusel) byt spachan trestny ¢in. Pro primarni
postihnuti téchto postupli, které jsou protipravni, avSak nenapliiuji znaky trestného Cinu,
slouzi administrativné-pravni uprava, kterd je zaloZena na objektivni odpovédnosti a je
realizovana zejména ve sféfe byrokratického rozhodovani. V uplynulych letech doslo
k mnoha skutkiim, které byly zpétné NejvysSim kontrolnim ufadem posouzeny jako

26 Rozsudek Krajského soudu v Brné ¢j. 62 Af 50/2010-104. In: ASPI [pravni informacni systém]. Wolters
Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].

27 ,,Piispévkova organizace je povinna dbat, aby plnila ur¢ené tkoly nejhospoddrnéj$im zptsobem a dodrzela
stanovené financni vztahy ke statnimu rozpoctu.* Citace z § 53 odst. 4 zakona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakonii (rozpoctova pravidla), ve znéni pozdé€jsich predpist. In:
ASPI [pravni informaéni systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].

28 Zikon ¢. 219/2000 Sh., o majetku Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpisii. In: ASPI [pravni informaéni
systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].
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pravdépodobné protizakonné a bylo nasledné podano trestni ozndmeni smérem k orgdnim
¢innym v trestnim fizeni.** Obdobné postupovaly i jiné kontrolni organy.

Obecné finan¢ni zdjem stdtu mize vychazet z financniho rozméru kteréhokoli chranéného
z4jmu dle teorie trestniho prava hmotného. V hlavé V zvlastni ¢asti trestniho zadkoniku jsou
upraveny trestné ¢iny proti majetku, kam patii ohrozeni ¢1 naruseni z4jmu na majetku jakékoli
osoby, v¢etné majetku statu nebo vetejnopravni korporace. Mnoho trestnych ¢inti, které by za
jinych okolnosti bylo trestnym ¢inem proti majetku, jsou zéarovenn podvodem, dota¢nim
podvodem, zpronevérou, porusenim povinnosti pii spravé ciziho majetku ¢i jinou skutkovou
podstatou a také vySe zminénym naruSenim financnich z4jmt EU. Zajmy statu na stabilité
ekonomiky a na jejim fungovéni jsou chranény v hlavé VI ¢ésti druhé trestniho zékoniku,
ktera reguluje trestné Ciny hospodaiské vcetné trestnych ¢inli proti méné a platebnim
prostiedklim, trestnych ¢inli danovych, poplatkovych a devizovych a trestnych ¢ind proti
zdvaznym pravidlim trzni ekonomiky a ob&hu zbozi ve styku s cizinou.*

Trestni pravo dle principu ultima ratio de facto postihuje jednani, proti némuz nepostacovaly
prostiedky ostatnich pravnich odvétvi, napt. finanéniho prava ¢i spravniho prava. Témito
primarnimi prostfedky ochrany jsou vySe uvedené piedpisy, které v Ceské republice
a v dalSich statech v nékterych pfipadech selhavaji. Prostfedkem, jak v téchto pfipadech
selhani zajistit obecné zachovani finan¢nich z4jma statu, by tedy mélo byt v prvni fadé lepsi
nastaveni primarnich povinnosti ve form¢ preventivni pravni Upravy, vcetné pravni upravy
administrativni. Trestnépravni korektiv je v tomto piipad¢ zdsadnim nastrojem, piedev§im
diky zna¢nému odrazujicimu tc¢inku tohoto typu represe, ale feSeni by mélo za¢inat zménou
upravy veiejnych financi.

Ne vSechny zajmy, které¢ smétuji proti zajmim EU ¢i statu, vSak jsou protipravni - mize dojit
k velkému mnozstvi ukont, které jsou zneuzitim prava, zvuli ¢i svévoli, avSak nejednd se
o protipravni tikon.>' Miize také existovat skupina vztahi, kdy fakticky dan4 situace znamena
vydaj a naklad proti finanénimu zajmu statu na sniZeni vydajt, avSak jedna se o vykon prava
v souladu se zdkonem. Jako piiklad 1ze uvést civilni nebo rozhod¢i fizeni o zaplaceni ceny ve
vefejné zakdzce - organizacni slozka stdtu ma za to, Ze nebylo plnéno fadné a vcas nebo ze
nebylo konano v souladu se zakonem a neprovedla tedy platbu za zbozi. Na zakladé zaloby
podané zhotovitelem soud v souladu se zakonem rozhodne (v neprospéch organizac¢ni slozky
statu), Ze je povinna zaplatit danou cenu, protoze bylo plnéno fadn¢€ a vcas, popt. rozpor
s jinym pravnim piedpisem nezakladd pravo statu neprovést uhradu. Tato cena predstavuje
pro stat vydaj / ndklad zhlediska ekonomického, ktery je proti konkrétnimu zajmu
prosazovanému v ramci neuspésného soudniho fizeni. Tento soukromy zajem v neprospeéch

29 Prehled podanych trestnich oznameni Nejvyssim kontrolnim uradem (od r. 1993) [online] Nejvyssi kontrolni
urad [cit. 15. 10. 2014] Dostupné z: <http://nku.cz/scripts/rka/prehled akci.asp?sestava=11>.

308§ 205 — 267 zdkona ¢ 40/2009 Sb., trestni zdkonik, ve znéni pozd&jsich predpisii. In: ASPI [pravni informaéni
systém]. Wolters Kluwer Ceska republika [cit. 15. 10. 2014].

31 K tomu vice v pfipravované publikaci Zneuziti prava a svévole ve finan¢nim pravu planované k vydani
Pravnickou fakultou Masarykovy univerzity, ¢ast Opatieni proti zneuzivani vefejnych vydaji a svévoli v pravu
vetejnych vydajt.
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statu vSak je v souladu s prdvem a ziejmée se v tomto modelovém piipadé nejednd o podvod
ani podobny trestny ¢in.

Finan¢ni zdjem statu mize byt (a mnohdy je) odlisny od finan¢nich z4jma EU, avSak vyse
uvedené obecné principy jsou spolecné pro financni zdjmy statu a EU. Soubéh téchto
finan¢nich zajma diskutuje Schratzenstaller a dochazi k zavéru, Ze z hlediska praktického
a politického stale jsou zajmy &lenskych statd EU dominantni nad zajmy EU jako celku.* Pro
dosazeni jejich souladu se pouziva princip asimilace fakti, ktery se dle soudniho rozhodnuti
Evropského soudniho dvora 68/1988 vyklada tak, Ze proti podvodim naruSujicim zajmy EU
je nutno aplikovat stejnd pravidla a opatfeni, jako proti podvodim narusujicim zajmy
&lenského statu samotného.”® V pravni Gpravé de lege lata se nachézi konkrétni odraz tohoto
unie, zejména v jeho odstavei 2.°** Vyse uvedené obecné principy tykajici se vefejnych
prostiedkll statu lze obecné aplikovat i na vetejné prostiedky Evropské unie, 1 kdyz detailni
uprava se v mnoha piipadech odlisuje.

Na zéklad¢ vyse uvedené objektivizace a po aplikaci principu asimilace fakti na toto obecné
vymezeni mam za to, Ze hypotéza je prokazana, a tedy ,,Finan¢ni zajmy statu a Evropské unie
vychdzi ze tii zakladnich princip 3E, tedy hospodéarnosti, efektivity a ucelnosti
a z objektivizace zdkonem stanoveného rozhodovani sméfujictho k dosazeni téchto tii
atributt. Uvedené principy tvoii zaklad chranéného zajmu statu, ktery je ohroZovan
hospodatskymi trestnymi €iny a trestnymi ¢iny proti majetku, které sméfuji proti majetku
statu. Obdobny model Ize pouzit i na chranény finan¢ni zajem EU. Tyto tfi principy
predstavuji optimum, kterého se dosahuje pomoci objektivizace rozhodovani. Tato
objektivizace rozhodovani je obsahem administrativné-pravni upravy, umoziiuje za predem
danych podminek dosahnout optimalniho stavu, tj. vynaloZeni vetfejnych prostredk, které je
hospodarné, efektivni a ti¢elné.

Zavér

Cilem tohoto pfispévku byla identifikace a vymezeni finan¢nich z4jmt EU a jejich porovnani
s finan¢nimi zdjmy statu. V uvodu stanovena hypotéza: ,Financni zajmy statu a Evropské

32 SCHRATZENSTALLER, Margit. The EU own resources system -- reform needs and options. Intereconomics.
2013, roc. 48, ¢. 5,s. 307 — 308. ISSN: 0020-5346.

33 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 21. zaii 1989, Komise Evropskych spolecenstvi proti Recké republice, véc
68/1988. In: Databaze revidovanych piekladii pro vefejnost [online]. Ufad vlady CR [cit. 15. 10. 2014].
Dostupné Z:
<https://isap.vlada.cz/kopie/revize.nsf/2fd339ed5be822e¢2¢1257868003 1b2ae/00e6b85{2dceObfc1257b1000450b
ff?OpenDocument>. Nebo SOUKUP, Pavel. Podvody s penéznimi prostiedky nadndarodnich spolecenstvi. In:
Dny vetejného prava - Sbornik pfispévka z mezinarodni konference. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2007.
ISBN 978-80-210-4430-2. [online] Masarykova univerzita, Pravnickd fakulta [cit. 15. 10. 2014]. Dostupné z:
<http://www.law.muni.cz/sborniky/Days-of-public-law/files/pdf/trest/Soukup.pdf>.

34 Clanek 325 odst. 2 konsolidovaného znéni Smlouvy o fungovdni Evropské unie 2012/C 326/01. In: Eur-lex
[pravni informaéni systém]. Ufad pro publikace Evropské unie. [cit. 4. 7. 2013]. Dostupné z: <ttp://eur-lex-
europa.eu/>.
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unie vychdzi ze tifi zékladnich principti 3E, tedy hospodarnosti, efektivity a ucelnosti
a z objektivizace zdkonem stanoveného rozhodovani sméfujictho k dosazeni téchto tii
atributi,” byla potvrzena, protoze pét zakladnich pilifi uvedenych v druhé casti ¢lanku
zajistuje objektivizaci rozhodovani na strané statu i na strané EU. Toto vymezeni vychazelo
ze zobecnéni zékladniho pozadavku na hospodarnost, efektivitu a i€elnost (tzv. principy 3E)
vefejnych financi tak, jak jsou aplikovany dle zdkona o finan¢ni kontrole, zakona o majetku
Ceské republiky, spravniho fadu, zékona o vefejnych zakazkach a zdkona o rozpodtovych
pravidlech statu (popt. podle dalSich predpisti). V §ir§im kontextu tyto tfi principy tvoii zaklad
chranéného zajmu statu, ktery je ohrozovan hospodarskymi trestnymi ¢iny a téz v nékterych
pfipadech trestnymi Ciny proti majetku.
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OCHRANA OZNAMOVATELE JAKO NASTROJ PRI ODHALOVANI
KORUPCE

ZDENEK MICHORA

Katedra trestniho prava Pravnické fakulty MU, Brno

Abstrakt

Odhalovéani korupce se v urcité mife shoduje s odhalovani organizovaného zlo¢inu, kdy
zasadnim problémem je pfistup ke skute¢nostem svéd¢icim o korupénim jednani, které jsou
soucasti zpravidla uzavieného prostfedi. Oznamovatel je proto kli€ovym nastrojem pro
odhaleni korupce. V tomto ¢lanku se proto budu zabyvat pravni upravou ochrany takového
oznamovatele uvniti organti a instituci Evropské unie, kterou srovnam s pravni tpravou
v Ceské republice. Cilem tak bude komparace obou pravnich Gprav a identifikace jejich kladd
a zaporu, stejn¢ jako identifikace rizik spojenych se zneuzivanim daného institutu.

Klicova slova
Odhalovani korupce, ochrana oznamovatele, whistleblowing.

1. Uvod

Spole¢nym jmenovatelem korupcnich praktik je skutecnost, Ze kni zpravidla dochazi
v uzavieném prostfedi. To znamena, Ze k informacim svéd¢icim o protipravnim jednani ma
pfistup jen omezeny okruh osob, ktefi zpravidla maji zdjem na tom, aby tyto praktiky nebyly
odhaleny.

Zasadnim a nenahraditelnym ndastrojem pro odhaleni takového jednani je osoba, kterd byla
svédkem takového jedndni a ma pfistup k ditkaznim materidlim. Z povahy véci se €asto jedna
o interniho Clena dané instituce — zaméstnance, nebot’ jen malo nekalych jednani Ize spachat
bez védomi & spoluprace zamdstnanci,' neziidka kdy ale miiZe jit i o smluvni partnery apod.
Zasadnim je, aby tato osoba méla v ramci své pozice piistup k internim informacim a byla
ochotna je poskytnout, nebot” ji v tomto okamziku ¢eka Casto slozité rozhodnuti — zda danou
véc oznamit, pficemz ji hrozi reakce ze strany aktérti nekalé¢ho jednéni, kterymi mohou byt
jeji nadfizeni. V uvahu pfipadaji i jiné pifipady odrazeni od takového oznameni, zejména
neefektivita procesu provéfovani, potazmo pfili§ mirné sankcionovani pachatelt. Na druhou
stranu se musi pocitat s tim, ze motivace oznamovatele mohou byt rtizné¢ho i necestného
charakteru.

! DYCK, A., A. MORSE a L. ZINGALES. Who blows the whistle on corporate fraud? In: AF4 2007 Chicago
Meetings Paper. 2008, s. 23.
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Z praxe je zfejmé, ze pro efektivni boj proti korupci je zadouci, aby byla osoba oznamovatele
n¢jakym zplisobem chranéna, jakoz i pozitivné motivovana. Jako dalsi faktor lze zdiiraznit
pozadavek na efektivni provéieni ozndmeni. Pravni tiprava vSak musi byt dostatecné kvalitni,
aby se eliminovalo zneuzivani ze strany potencionalnich oznamovatela.

Vtomto clanku se pokusim po kratkém exkursu do mezindrodni Upravy ochrany
oznamovatell korupce o definici whistleblowingu, nacez kriticky zanalyzuji pravni Upravu
ochrany oznamovatell z hlediska pravni tpravy platné a ginné v Ceské republice a uvnitf
organli a instituci Evropské unie. Cilem tak bude komparace obou pravnich tprav a
identifikace jejich kladii a zaport, stejné¢ jako identifikace rizik spojenych se zneuzivanim
daného institutu.

2. Mezinarodni pravni uprava

Na ptrelomu nového tisicileti se do hledacku mezindrodnich organizaci dostal ve vétsi mife boj
s korupci, pficemZ nebylo zapomenuto na upravu ochrany oznamovatelll. Nejvyznamnéj$imi
vystupy tykajici se této problematiky v podobé mezinarodnich timluv ¢i rezoluci jsou:

- Trestndpravni imluva Rady Evropy o korupci ze dne 27. ledna 19997, ktera
stanovuje v ¢lanku 22, ze kazdy smluvni stat je povinen pfijmout nezbytna legislativni
a jind opatieni, kterd jsou nutna k zajisténi efektivni a pfimétené ochrany osoby, ktera
oznamuje trestné Ciny stanovené¢ umluvou nebo kterd jinak spolupracuje s organy
¢innymi v trestnim fizeni, jakoZ i opatfeni, kterd jsou nutna k zajisténi efektivni a
pfiméfené ochrany svédka (jimz je nutno dodat chépan i oznamovatel), ktery
poskytuje svédectvi tykajici se trestnych ¢inll stanovenych tmluvou.

- Obé&anskopravni umluva Rady Evropy o korupci ze 4. listopadu 1999°, ktera
stanovuje v ¢lanku 9 povinnost smluvnich stran k piijeti legislativnich a jinych
opatfeni na piimefenou ochranu proti neopravnénym zasahim vic¢i zaméstnancim,
ktefi oznamili v dobré vife své ditvodné podezieni z korup¢nich praktik definovanych
umluvou odpovédnym osobam nebo tradiim.

- Umluva OSN o boji proti korupci ze dne 31. fijna 2003*, ktera stanovuje v ¢lanku
33, Ze kazdy smluvni stat by mél zvazit, zda do vnitrostatniho pravniho systému

Council of Europe. Criminal Law Convention on Corruption [online]. [cit. 2014-10-16]. Dostupné
: http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/html/173.htm

Council of Europe. Civii Law Convention on Corruption [online]. [cit. 2014-10-16]. Dostupné
z: http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/html/174.htm
* United Nations Office on Drugs and Crime. United Nations Convention against Corruption [online]. [cit. 2014-
10-16]. Dostupné z:http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50026 E.pdf
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promitne opatfeni na ochranu proti neopravnénému zachdzeni s jakoukoliv osobou,
ktera v dobré vite a divodné sdéli prislusnym organtim jakékoli skutecnosti tykajici se
trestnych ¢inti podle timluvy.

Rezoluce Parlamentniho shromazdéni Rady Evropy & 1729 zroku 2010°, kdy
vystupem na zéklad¢ analyzy vnitrostatnich uprav ¢lenskych statii bylo shrnuti zésad,
které by méla spliovat kazda takova vnitrostatni uprava ochrany oznamovatelt.

Dle zasad by se pfedmét oznamovani mél tykat poruSeni rozli¢nych pravnich predpist
od poruSovani lidskych prav v oblasti zivota, zdravi, svobody, aZ po jiné poruSovani
jinych legitimnich z4jma jednotlivce, nafez pravni ramec by mél zahrnovat i
oznamovani v soukromém sektoru. Dale by ochrana oznamovatelii méla byt dana
Sirokym spektrem pravnich predpisti od oblasti prava trestniho, pfes oblast medialni az
po oblast prava pracovniho, a rovnéZ ma pravni uprava motivovat instituce k vytvoreni
efektivnich vnitinich pfedpist na fadné provéfeni oznameni a ochranu oznamovatele.
Pokud by takové interni mechanismy nebyly zavedeny, potazmo by vzbuzovaly
pochybnost o fadném provéfeni oznameni, mélo by byt oznamovateli umoznéno
oznameni nekalého jedndni vnéjSim subjektim vcetné médii. Zaroveit by méla byt
zavedena vyvratitelnd domnénka, ze oznamovatel postupoval v dobré vife. Pokud
zameéstnavatel ucini vi¢i oznamovateli n¢jaké sankce, musi nad rozumnou pochybnost
dokézat, Ze to nebylo motivovano v navaznosti na oznameni nekalého jednani.
Zaverecna zéasada se tyka zavedeni nezavislych organi na dohled a vyhodnoceni
dopadt dotcené legislativy.

3. Definice whistleblowingu

Definice samotného oznamovani je nutnd k pozitivnimu zakotveni ochrany postaveni

oznamovatele. V anglickém piekladu se ozndmeni nekalého jednani nazyva whistleblowing,
coz je odvozeno od souslovi to blow the whistle — zapiskat na pistalku. Definic existuje hned
nekolik, pfi¢emz ceska pobocka Transparency International definuje whistleblowing jako

swproces odhaleni nekalého jednani v urcité organizaci prostrednictvim poskytnuti informace

osobam, které by mély byt schopné zakrocit*.

‘G6

> Parliamentary Assembly. Resolution 1729 (2010) Protection of “whistle-blowers” [online]. [cit. 2014-10-16].
Dostupné z: http://assembly.coe.int/main.asp?link=/documents/adoptedtext/tal0/eres1729.htm

% Transparency International — Ceské republika. Whistleblowing a ochrana oznamovatelii v Ceské republice.
Praha: Transparency International — Ceské republika, 2009, s. 13. ISBN 978-80-87123-11-9.
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Je zcela zésadni otazkou, jak Siroce vymezit tuto definici. Pro piehlednost mohu vymezit jeji
diléi klicové znaky, pii¢emz jsem vychazel z poznatkd analyzy spolku Ozivent, o. s:’

- pfedmét oznamovani

- osoba oznamovatele

- oznamovaci mechanismy
- zpusob oznamovani

- vztah k oznamovani

Pfedmétem oznamovani se rozumi nekalé praktiky, kterymi jsou bezesporu jednani
protizakonna, ale mohou jimi byt napf. i jednani v rozporu snormami etickymi apod.®
Osobou oznamovatele se rozumi predevsim zaméstnanec, ale mtze ji byt 1 napt. dodavatel,
kdy relevantnim znakem je moznost dispozice s informacemi dostupnymi uzce omezenému
okruhu osob uvnitf organizace. Na zdkladé¢ oznamovacich mechanismi se rozliSuje
whistleblowing vnitini — oznameni uvnitf organizace, ve které oznamovatel ptlisobi, a
whistleblowing vné&j$i, ktery sméfuje k orgdnim mimo danou organizaci. Zpusobem
oznamovani se chape skute¢nost, zda oznamovatel vystupuje svym jménem, ¢i anonymng.
Vztahem k oznamovani se rozumi fakt, zda je oznamovatel k ozndmeni povinen, ¢i zda zélezi
na jeho vuli.

Nastaveni téchto znakli se poté projevuje v Sifi adresati pravni normy na ochranu
oznamovatell. Definice osoby oznamovatele poté vychazi z pojeti whistleblowingu.

4. Pravni uprava ochrany oznamovatele v Ceské republice

V Ceské republice doposud chybi komplexni pravni uprava ochrany oznamovateli. Tato
problematika je upravena toliko dil¢im zplsobem v piedpisech v oblasti pracovniho a
trestniho prava.

V pracovnépravni oblasti se ochrana tyka neopravnéného ukonceni pracovniho poméru ze
strany zaméstnavatele vyctem vypoveédnich divodi ve smyslu ust. § 52 zékona €. 262/2006
Sb., zdkonik prace, ve znéni pozdéjSich ptedpisit (dale jen ,zdkonik prdce'), potazmo
povinnosti zaméstnance ve smyslu § 301 pism. a) zdkoniku prace plnit jen ty pokyny
nadiizenych, které jsou vydané v souladu s pravnimi ptedpisy.

" Oziveni, o. s. Ochrana oznamovatelii (whistleblowerii): Analyza zpracovand pro vicely vzniku nové pravni
upravy v CR. Praha: Oziveni, o. s., 2011, s. 15. ISBN 978-80-904829-6-8.

¥ K nekalému jednani srov. napt. BROWN, A. J. Whistleblowing in the Australian Public Sector: Enhancing the
Theory and Practice of Internal Witness Management in Public Sector Organisations. ANU E Press, 2008. 333 s.
ISBN 978-192-153-618-2.
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V oblasti trestnépravni se jednd zejména o Upravu utajeni totoznosti a podoby svédka podle
ust. § 55 odst. 2 zékona ¢. 141/1961 Sb., trestni fad, ve znéni pozdéjSich predpisi (dale jen
7. 7ad), potazmo o ochranu, kterou poskytuje zakon €. 137/2001 Sb., o zvlastni ochrané
svédka a dalSich osob v souvislosti s trestnim fizenim, ve znéni pozd¢jSich predpisii. Pozice
takto chranéného svédka je vSak vazana na trestni fizeni, jakoz i na potencidlni hrozbu Gjmy
na zdravi ¢i jiném vazném poruSeni jeho zakladnich prav, coz ovéfuje policejni organ,
Moznosti udéleni takové ochrany oznamovateliim jsou tedy zna¢n€ omezené.

Na okraj je vhodné zminit vyhlagku Ceské narodni banky ¢. 163/2014 Sb., o vykonu &innosti
bank, spofitelnich a uvérnich druzstev a obchodnikl s cennymi papiry, ve znéni pozdéjsich
predpist (dale jen ,,vyhldska CNB*), kterd stanovuje svym adresatim povinnost zajistit
soustavny a ucinny vykon funkce compliance, pti¢emz systém vnitini kontroly musi
zahrnovat mechanismy pro interni hldSeni pracovnikii o poruSeni nebo hrozicim poruSeni
pozadavkl stanovenych piedmétnou vyhlaskou, zadkonem, ktery tato vyhlaska provadi,
nafizenim nebo jinymi relevantnimi pfedpisy vcetné vnitinich, vCetné mechanisml pro
sdélovani konkrétnich obav pracovnikli ohledné funkc¢nosti nebo efektivnosti fidiciho a
kontrolniho systému nebo nékteré jeho soucasti, mimo bézné informacni toky.

V nedavné minulosti se vyskytly kroky ke zlepSeni legislativni ipravy ochrany oznamovatele.
V prvé tadé se jednalo o vécny zdmér ndvrhu zadkona o ochrané oznamovateli Vladniho
vyboru pro koordinaci boje s korupci (dale jen ,,viddni navrh*), ktery se vydal cestou navrhu
novelizace zakona €. 99/1963 Sb., obCansky soudni fad, ve znéni pozd¢jsich piedpist, jakoz i
zékona ¢. 198/2009 Sb., o rovném zachazeni a o pravnich prostiedcich ochrany pted
diskriminaci a o zméné¢ nékterych zakonl (antidiskriminacni zakon), ve znéni pozdéjsSich
ptedpisii (dale také jen ,,antidiskriminacni zakon*), tim zpisobem, Ze by zavedl ustanoveni o
zakazu diskriminace zaméstnance v navaznosti na u¢inéné oznameni o trestném c¢inu, pfi¢emz
zaméstnanec by v potencidlnim soudnim sporu proti zaméstnavateli mohl uvést skutecnost, ze
ze strany zaméstnavatele doslo k diskriminaci na zékladé nové definované¢ho diskrimina¢niho
davodu, nacez zaméstnavatel by byl povinen dokazat, ze nedoslo k poruseni zdsady rovného
zachéazeni.

Vladni navrh opét pocital pouze s dil¢i legislativni upravou ochrany oznamovatele, pfi¢emz
tato uprava byla kritizovana odbornou vefejnosti i pro jeji nesystematicnost a technické
nedostatky.’ Legislativni proces skongil s padem vlady Petra Necase.

Druhym pokusem, tentokrate o komplexni pravni upravu ochrany oznamovatele, byl senatni
navrh zakona senatora Libora Michalka a dalSich senatorti o nékterych opatienich ke zvySeni
miry ochrany oznamovatelii jednéni, které neni v souladu s vefejnym zdjmem, a o zméné
dalSich zakonu (dale jen ,,sendatni navrh®).

? SAMANEK, Jifi. (Ne)vhodnost zakotvevni ochrany oznamovatelll v antidiskrimina¢nim zakon¢. In: PICHRT,
J.Whistleblowing. Praha: Wolters Kluwer CR, 2013, s. 46-52. ISBN 978-80-7478-393-7.
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Senatni navrh oproti vladnimu névrhu mnohem S§ifeji upravoval pfedmét oznamovani, kdyz
vedle ozndmeni o trestném ¢inu, za néz trestni zakonik stanovi trest odnéti svobody s horni
sazbou nejméné 3 roky, doplnil i ozndmeni o pfestupku nebo jiném spravnim deliktu, za néz
jiny pravni ptedpis uklada pokutu s horni sazbou ve vysi nejméné 3.000.000,- K¢ a dale
oznameni o jiném zdvazném poruseni zdkona nebo vnitiniho predpisu zaméstnavatele, které
nenapliuje skutkovou podstatu prestupku, jiného spravniho deliktu nebo trestného ¢inu, ale
ma nebo mize mit za nésledek posSkozeni zdravi obCanii nebo vznik Skody piesahujici
3.000.000,- K¢.

Senatni navrh preferoval podani ozndmeni kontrolnimu organu uvniti organizace. Pokud by
se nekalé jednani tykalo vedouciho daného oznamovatele, mohl by se obratit na osobu, ktera
ma pravomoc tohoto vedouciho pracovnika odvolat. Ptislusné osoby by poté mély lhutu 30
dnti k pisemné informaci o zptisobu vyfizeni ozndmeni.

Pokud by organizace tuto povinnost nesplnila, potazmo pokud by neméla vnitini kontrolni
organ, popft. pokud by po ozndmeni doslo ze strany zaméstnavatele k néjaké formé postihu
nebo natlaku na zaméstnance ¢i v pfipad€ hroziciho nebezpeci z prodleni, které by mohl mit
za nasledek poskozeni zdravi osob, zneciSténi zivotniho prostfedi nebo majetkovou ujmu
ptesahujici 10.000.000,- K¢, mohl by se oznamovatel s podnétem obratit na vetfejného
ochrance prav, ktery mél byt nezavislym orgdnem pro ptiznani statusu whistleblowera, s ¢imz
by byla spojena ochrana v podobé zdkazu vypoveédi zaméstnavatelem po dobu 1 roku od
pravomocného skonceni fizeni, které by svym podnétem inicioval. Zaméstnavatel by se
zéarovenl mohl soudné domahat vyroku, zda byl status whistleblowera udélen ombudsmanem
odtivodnéné. Navrh pocital 1 s finan¢ni motivaci oznamovateli v podob¢ cilové odmény podle
§ 134a zékoniku prace.

Senatni navrh byl vSak nejdiive vracen k pfepracovani, nacez byl Senatem zamitnut.

Pfedmétna tprava by byla ve srovnani s vladnim navrhem bezesporu komplexnéjSim feSenim
ochrany oznamovatele, ovSem zaslouzila by vétsSi rozpracovani v oblasti zajiSténi prévni
jistoty oznamovatele, ale 1 potencidlniho zaméstnavatele, a to zejména v oblasti
konkrétnéjsiho stanoveni procesu oznamovani a zakotveni sankci. Vhodné by bylo také
stanoveni vétSiho dlirazu na pfednost postupu oznamovani vnitinim mechanismem.
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5. Pravni uprava ochrany oznamovatele uvniti organi a instituci Evropské
unie

Prava a povinnosti ufednikti Evropské unie upravuje sluzebni tad urednikii a pracovni tad
ostatnich zamé&stnancti Evropské unie (dale jen ,.sluZebni iad“),' ktery od roku 2004
obsahuje ustanoveni tykajici se ochrany oznamovatelli protizdkonného jednani, kterym se
chape zejména podvod, korupce, poSkozovani zdjmi EU ¢i zavazné poruSeni sluzebnich
povinnosti ufednikd.

Oznamovaci proces probihd ve smyslu ¢lanku 22a sluzebniho tadu tak, ze pokud se konkrétni
ufednik EU setkd s vySe popsanym protizdkonnym jednanim, popiipad¢ s okolnostmi, ze
kterych lze takové jednani dovodit, ma povinnost pisemné informovat svého piimého
nadfizeného nebo feditele odboru, nebo generalniho tajemnika, nebo osoby v obdobném
postaveni, nebo pokud to uzné za vhodné, ptimo Evropsky utad pro boj proti podvodim (déle
jen ,,OLAF*), pti¢emz ma povinnost dodat vSechny dikazni materialy.

Oznamovatelem muze byt jak ufednik EU, tak i ostatni zaméstnanci EU ve smyslu sluZzebniho
fadu, nebot’ pfislusnd ustanoveni se na ostatni zaméstnance uziji analogicky, pficemz Sluzebni
fad pomérné neurcité¢ stanovuje povinnost oznadmeni i v piipadé, ze dojde k zdvaznému
selhani oznamovaci povinnosti, a to na dalsi osoby, které se s predmétnym jednanim setkaly.
Osoba vyfizujici oznameni ma poté povinnost dikazni materidly bez zbytecného odkladu
poskytnout OLAF.

Identita oznamovatele poté zasadné neni sd€lovdna mimo osoby opravnéné vytizovat
oznameni, nacez ani po pfedani véci k dalSimu fizeni se nesdé€luje identita oznamovatele,
pokud to neni nezbytné pro ucely navazujiciho fizeni.

Za ptedpokladu, ze oznameni bylo ucinéno divodné a v dobré vife, nesmi Ufednik utrpét
z4ddnou Gymu ze strany instituce jako nasledek oznameni.

Navazujici ustanoveni, ¢lanek 22b sluzebniho tadu, upravuje ochranu oznamovatele, ktery
oznamil vySe popsané protipravni jednani piedsedovi Evropské komise, Utetniho dvora,
Rady EU nebo Evropského parlamentu nebo evropskému vefejnému ochranci prav, kdy
shodn¢ zakazuje jmu ze strany instituce, za splnéni podminek, ze oznamovatel poctivé a

' Europol. REGULATION No 31 (EEC), 11 (EAEC), laying down the Staff Regulations of Officials and the
Conditions of Employment of Other Servants of the European Economic Community and the European Atomic

Energy Community [online]. [cit. 2014-10-16]. Dostupné Z:
https://www.europol.europa.eu/sites/default/files/publications/regulation no_31 eec_ 11 eaec_staff regulations.
pdf

""" EUR-Lex. COUNCIL REGULATION (EC, EURATOM) No 723/2004 of 22 March 2004 amending the Staff
Regulations of officials of the European Communities and the Conditions of Employment of other servants of the
European Communities [online]. [cit. 2014-10-16]. Dostupné z: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1.:2004:124:0001:0118:EN:PDF
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diivodné povazuje poskytnuté informace a ptipadnd obvinéni v nich obsazena za pravdiva a
zaroven dfive poskytl stejné informace OLAF nebo sluzebnimu ufadu a umoznil jim, aby s
ohledem na sloZitost pfipadu stanovily lhitu k pfijeti vhodnych opatieni.

Z pravni Gpravy ovSem neni zcela zfejmé, jakym zpiisobem se bude ufednik domahat ochrany
pii odvetnych opatfenich nadfizenych. Bylo by patrné vhodné explicitné zavést obraceni
dikazniho biemene na zaméstnavatele (instituci) pii potencidlnim soudnim sporu v ramci
ujmy na pravech zaméstnance v piicinné souvislosti s u¢inénym ozndmenim. K optimalnimu
vyvéazeni prav ve vztahu zaméstnanec-zaméstnavatel by bylo také vhodné upravit moznost
dosazeni jakési imunity zaméstnance, kdy by nezavislym organem bylo deklaratorné
stanoveno, zda zaméstnanec dostal podminkdm dobré viry a divodnosti oznameni.

K uplnosti je tteba uvést, ze v ramci OLAF funguje i tzv. Fraud Notification System, ktery
funguje na neformalni online anonymni bazi a slouzi k podavani podnéti v rdmci ptisobnosti
OLAF. Tento systém slouzi pro $irSi okruh adresatti, nez postup podle sluzebniho tadu a
ufednici a ostatni zaméstnanci EU ho mohou vyuzit, pokud chtéji ziistat zcela v anonymité.
Systém navic umoznuje naslednou komunikaci s anonymnim uZzivatelem pro efektivnéjsi
moznost Setfeni podnétu, ovSem samoziejmé nemuize Ufednikiim a ostatnim zaméstnanciim
EU garantovat ochranu dle sluzebniho fadu, pokud z anonymity nevystoupi.

6. Komparace pravnich uprav

Komparace pravnich tUprav samoziejm¢ musi probéhnout s piihlédnutim k svébytnosti
instituci a organti EU, pfi¢emz roztfi§ténost pravni tipravy ochrany oznamovatele v CR situaci
neuleh&uje. Pro tidely tohoto &lanku proto z(zim pravni Gipravu ochrany oznamovatele v CR
toliko na statni zaméstnance ve spravnich uradech vykonévajici statni spravu.

Vhodnou metodou se mi jevi komparace na zakladé vySe zminénych dil¢ich znaka
whistleblowingu:

1) Pfedmét oznamovani se v pravnich Gpravach velmi li§i. Zatimco v CR piedmét
ochrany platnou a ucinnou pravni upravou neni explicitné definovan, sluzebni tad
upravuje protizdkonné jednani vazané na ochranu oznamovatele demonstrativnim
vyctem zejména jako podvod, korupci, poskozovani zajmi EU ¢i zdvazné poruSeni
sluzebnich povinnosti tfednik.

2) Osoba oznamovatele v podminkiach CR opét neni definovéna, natez ze shora
uvedené¢ho je ziejmé, Ze dil¢i uprava chrani adresaty zakoniku prace v podobé
taxativniho vyctu vypoveédnich divodi, potazmo v rezimu trestniho fadu. Uvnitt EU
se uprava vztahuje jak na ufedniky, tak na ostatni zaméstnance, nacez v ptipad¢, Ze
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dojde k zavaznému selhani oznamovaci povinnost, stanovuje povinnost oznameni i
ostatnim osobam, které se s pfedmétnym jednanim setkaly.

3) Vnitini oznamovaci mechanismus ceskd pradvni Uprava rovnéz postrada. Zaroven
neexistuje externi nezavisly organ na provéreni oznameni. Uvniti EU existuje vnitini
mechanismus hldseni, ktery méa byt vyuzit primarné¢ a nabizi alternativy k vybéru
osoby ¢i instituce povinné k vyfizeni oznameni, nacez po nepfijeti vhodnych opatieni
umoziuje obratit se na instituce vnéjsi. V systému je navic pfitomen nezavisly
specializovany organ OLAF.

4) Ani zplisob oznamovani, pomineme-li ustanoveni zdkona ¢&. 40/2009 Sb., trestni
zakonik, ve znéni pozdé&jsich predpisii (dale jen ,,tr. zakonik*), o trestnosti neozndmeni
a nepiekazeni vybranych trestnych &inti, pravni uprava CR nestanovuje. Sluzebni ad
naopak nabizi oznamovateli, ktery poddva oznameni svym jménem, garantovanou
ochranu, jakoz 1 zaruku nesdéleni jeho identity, pokud to neni nezbytné pro nasledné
tizeni. Fraud Notification System poté nabizi i1 variantu anonymni komunikace
oznamovatele s OLAF.

5) Pravni uprava se konecné lisi 1 tim, Ze opét vyjma trestnosti neoznameni a neprekazeni
vybranych trestnych ¢inG podle tr. zdkoniku (zejm. nepfekazeni a neoznameni
trestnych &ind podle § 331 a § 332 tr. zdkoniku) neni v CR povinnost oznamovat
korup¢ni jednéni. Naopak podle sluzebniho tadu ufednik ¢i jiny zaméstnanec EU
korupéni jednani ozndmit musi, jinak se vystavuje minimdln¢ nebezpeci
disciplinarniho fizeni.

Podle zasad'? doporuovanych Transparency International je pravni tUprava ochrany
oznamovatele nekalého jedndni v ¢eském pravnim prostfedi nedostateCnd. Zejména chybi
komplexni pravni uprava této problematiky, nacez statni zaméstnanec ve spravnim uradu
vykondvajici statni sprdvu nemd vytvofeny zdkonné podminky, které by stanovovaly
povinnost vytvofeni vnitiniho kontrolniho mechanismu, natozpak vné&jSiho nezéavislého
organu. Pravni uprava nabizi déale jen dil¢i ochranu oznamovatele v podobé vymezeni
vypovédnich divodii podle zakoniku prace a ochranu garantovanou v prubéhu trestniho
fizeni. Oznamovatel tedy miize odradit hned nékolik faktorti — nezajisténa ochrana odvetnych
opatteni, nezajistény efektivni pritb¢h proveéieni oznameni v ramci instituce, absence pozitivni
motivace, jakoz 1 absence externi nezavislé instituce pro pfipad neexistence ¢i personalni
podjatosti vnitiniho kontrolniho organu.

Naopak pravni Gpravu ochrany oznamovatele v institucich a organech EU Ize hodnotit kladné&.
Sluzebni fad Siroce vymezuje pfedmét oznamovani, navic demonstrativnim vyctem, dale
stanovi pomérn¢ jasny a srozumitelny proces oznameni se lhiitou k vyfizeni, jakoz 1 moznost
vybéru osob pfislusnych k provéfeni oznameni samotnym oznamovatelem, piicemz s
vyjimkou nutnosti pro navazujici fizeni by se pachatel nem¢l dozvédét identitu oznamovatele.

2 WORTH, Mark. Whistleblowing in Europe: Legal Protections for Whistleblowers in the EU. Berlin:
Transparency International, 2013, s. 86-90. ISBN 978-3-943497-48-9.

- 64 -



Sluzebni tad upravuje i subsidiarni moznost vné€j§itho ozndmeni nezavislym institucim pfi
neefektivnosti pfedchoziho vnitinitho ozndmeni. Zajistuje 1 zdkaz odvetnych opatieni, které
podminuje podminkami dobré viry oznamovatele a divodnosti ozndmeni. Motiva¢ni hledisko
je oznameni povinnosti, jejiz nesplnéni muze byt sankcionovano v disciplinarnim fizeni.

Ptestoze jednotlivé parametry pravni Upravy spliuji zakladni zasady pro efektivni ochranu
oznamovatele, ke zlepSeni fungovani lze navrhnout konkrétni upravu procesu oznamovani ve
form¢ smérnic jednotlivych instituci, jinymi slovy rozpracovani obecnych pozadavkd na
proces oznamovani stanovenych sluzebnim fadem do konkrétni podoby v rdmci jednotlivych
instituci. V uvahu pfipada i zavedeni instituce ¢i organu (napf. v ramci struktury OLAF),
ktery by monitoroval vystupy procesu oznamovani a piispival analytickou a statistickou
¢innosti k ur¢eni dobré praxe oznamovani.

7. Zaveér

V tomto ¢lanku jsem se pokusil o struénou komparaci pravni Upravy ochrany oznamovatele
korupéniho jednani v prostiedi spravnich titadi CR a uvniti organt a instituci EU, nadeZ jsem
pfedmétné poznatky konfrontoval s vystupy nevladni neziskové organizace Transparency
International o vhodné Gpravé ochrany oznamovatell nekalého jednani.

Na zakladé vymezeni a zhodnoceni zasadnich faktorti lze tvrdit, ze ochrana statniho
zaméstnance spravniho ufadu v CR je znacné nedostate¢na, kdyz ze zasad pro uéinnou
moznost podavani oznameni spliiuje pouze za urcitych okolnosti ochranu v ramci trestniho
fizeni a ptfedpisy prava pracovniho. Od 1. ledna 2015 se ptfedpoklada, Ze postaveni tohoto
ufednika bude upraveno zdkonem ¢. 218/2002 Sb., o sluzbé stitnich zaméstnancii ve
spravnich ufadech a o odménovani téchto zaméstnanci a ostatnich zaméstnanci ve spravnich
ufadech (sluzebni zékon), ve znéni pozdéjsich predpisii (dale jen ,,zdkon o statni sluzbe®).
V soucasné¢ dobé by bylo ovSem pifedCasné analyzovat, zda nova pravni Uprava piinese
zlepseni ochrany oznamovatele, nebot’ se stale nachazi v legislativnim procesu. '

Podle mého nazoru by ke zlepSeni situace oznamovani ve vetejném sektoru piispéla zakonna
uprava whistleblowingu, minimalné v podob¢ Upravy definice nekalého jednani a stanoveni
procesu oznamovani a ochrany oznamovatele v zadkon¢ o statni sluzbé z toho divodu, ze
oznamovatel v soucasné dob¢ nemd dostatecny pfistup k informacim, jak si pocinat, nema
divéryhodnou proceduralni oporu k oznameni, dale nemé dostate¢nou oporu pied odvetnymi
opatfenimi, nacez neni sporu o tom, ze postradd motivaci k oznameni nekalého jednani.
Dil¢im vzorem nam miize byt praveé proces oznamovani v institucich a organech EU.

" Dne 8. Fjna 2014 byl vetovan prezidentem.
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Pravni uprava ochrana oznamovatele v institucich a organech EU sluZzebnim fadem totiz skoro
v celé své S§ifi vyhovuje zdsadam pro uU¢innou moznost podavani oznameni, pficemz
v n¢kterych bodech ji dokonce ptesahuje. Oznamovatel se mulze spolehnout na jasné
definovany proces vyiizeni ozndmeni, ma na vybér n¢kolik moznosti, na koho se obratit jak
uvnitt tak za splnéni nékterych podminek i vné instituce. Jako pojistku proti zneuzivani jsou
dany dvé podminky, a to ze oznamovatel musi byt v dobré vife a ozndmeni musi byt davodné.
Rozdil oproti ¢eskému chépani oznamovani korupce a jiného nekalého jednani 1ze spatfovat 1
v tom, Ze oznamovatel je povinen oznameni provést.

Nemohu tvrdit, ze tato pravni Gprava oznamovani je dokonala, v n¢kterych aspektech se ji da
vytykat neurcitost v pribéhu procesu ohledné potencialnich odvetnych opatieni ze strany
nadfizenych, jakoz 1 nedostateCna uprava pii stanoveni, zda oznamovatel jednal divodné a
v dobr¢ vite. Nabizi vSak vychodisko, které¢ nepostrada proceduralni i institucionarni oporu,
ktera vzbuzuje divéru, ze ozndmeni bude fadné provéieno a oznadmeni povede k naprave
situace.
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