17.5. 2016

Vezméte, prosime, na védomi, ze text ¢lanku odpovida platné pravni uprave ke dni publikace.

K smysluplnosti nekterych obsahovych
nalezitosti koncesniho projektu

Koncesni projekt predstavuje vychozi dokument pro zpracovani koncesni dokumentace v rizenich,
jejichz cilem je uzavreni vyznamné koncesni smlouvy[1]. Koncesnim projektem je dle § 21 odst. 2
zakona 139/2006 Sb., o koncesnich smlouvach a koncesnim rizeni (koncesni zakon), ve znéni
pozdéjsich predpist (dale jen ,KZ“), minéno ,zakladni vymezeni ¢innosti, ktera ma byt predmétem
koncesni smlouvy, zdkladni vymezeni ekonomickych podminek a pravnich vztahl vyplyvajicich z
realizace koncesni smlouvy a ekonomické posouzeni vyhodnosti jejiho zajisténi formou koncesni
smlouvy.”

Dle metodiky (déle jen ,Metodika“), vydané pro ucely aplikace KZ Ministerstvem pro mistni rozvoj
(dale jen ,MMR"), by mél koncesni projekt , popsat tplny obchodni pripad projektu vcetnée jeho
technického, ekonomického a pravniho reseni a demonstrovat ekonomickou vyhodnost a
predpoklady pro uspésnou realizaci projektu.” Fakticky lze tedy na koncesni projekt nahlizet jako na
popis zékladnich znaka a ndplné uvazované koncese a na zduvodnéni jejiho udéleni z hlediska
povinnosti péce radného hospodare, ¢i spise z hlediska dodrzeni principu ucelnosti, efektivity a
hospodarnosti pri nakladani s verejnymi prostredky. Koncesni projekt v podstaté zachycuje zakladni
premisy a z nich vychazejici postup uvah, na jejichz zakladé dospél zadavatel k zavéru o vhodnosti
udéleni koncese v koncesnim fizeni. Uvahy a analyzy obvykle vtélované do koncesnich projektil by
pritom praveé s ohledem na povinnost péce radného hospodare nutné musel pred zahajenim
koncesniho rizeni ucinit kazdy zadavatel bez ohledu na to, zda by byl koncesni projekt formalizovan
zakonnou Upravou (jako je tomu v pripadé § 21 a n. KZ) ¢i nikoliv.

Institut koncesniho projektu pritom, na rozdil od prevazné ¢asti pravni upravy koncesi, provedené
KZ, neni vysledkem implementace Evropskych smérnic a ani svou koncepci ne zcela odpovida tcelu
KZ, jimz je predevsim poskytnout pravni rdmec procesnich pravidel kontraktace vedouci k udéleni
koncese. Z hlediska téchto procesnich pravidel KZ toliko ve svém § 22 odst. 1 stanovi, Ze koncesni
projekt musi byt schvélen nejpozdéji pred zahajenim koncesniho rizeni a v pripadé koncesniho
dialogu nejpozdéji predtim, nez zadavatel vyzve zajemce k podéni nabidek. Soucasné vsak § 22 odst.
4 KZ uvadi, ze neschvaleni koncesniho projektu ¢i skutecnost, ze by podkladem pro zpracovani
koncesni dokumentace mél byt jiny dokument, nez pravé koncesni projekt, nemaji vliv na platnost
koncesni smlouvy. Pripadné neporizeni koncesniho projektu vsak bude zcela nepochybné naplinovat
znaky spravniho deliktu dle § 27 odst. 1 pism. f) KZ (,Zadavatel se dopusti spravniho deliktu tim, ze
neporidi nebo neuchovd dokumentaci koncesniho rizeni podle § 33“) s maximalni sazbou pokuty 10
000 000 K¢.
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Obsahové nalezitosti koncesniho projektu stanovi § 3 a § 4 vyhlasky 217/2006 Sb., vydané MMR k
provedeni KZ (déale jen , Koncesni vyhlaska“). Stézejni soucasti koncesniho projektu je dle § 3 odst.
1 Koncesni vyhlasky popis moznych variant zajiSténi potreb zadavatele a analyza zpusobu realizace
doporucené varianty. Tato analyza musi dle § 3 odst. 2 Koncesni vyhlaSky obsahovat alespon dvé
formy reSeni (zajisténi potreb zadavatele) s tim, zZe srovnava vzdy vyhodnost zajisténi dané sluzby
nebo provedeni dila podle KZ se zpusobem zajisténi dané sluzby nebo provedeni dila jinou formou.
Srovnavané varianty musi byt zpracovany ve shodném rozsahu a ¢lenéni tak, aby byla zajisténa jejich
plna vzdjemna srovnatelnost. Pokud zajiSténi dané sluzby nebo provedeni dila neni vyjmuto z
pusobnosti zdkona o verejnych zakazkach, je vzdy jednou ze srovnavanych forem reseni verejna
zakézka. Z analyzy pritom ma vyplynout, zda je pro zajiSténi dané sluzby nebo provedeni dila vhodné
a ekonomicky vyhodné pro zadavatele postupovat podle KZ. Pokud pritom koncesni projekt k zavéru
o vhodnosti postupovat dle KZ dospéje (a potencialné se tak stane budoucim podkladem pro
zpracovani koncesni dokumentace), musi obsahovat i celou radu dalSich nalezitosti stanovenych dale
v § 4 Koncesni vyhlasky.

Koncesni vyhlaska tedy stanovi povinnost srovnani alespon dvou variant zajiSténi potreb zadavatele,
pricemz jednou z téchto variant je koncese a druhou ,klasicka” verejna zakéazka v pripadé, ze
stavebni préce ci sluzby, které maji byt v rdmci projektu zhotoveny ¢i poskytnuty nejsou vyjmuty z
pusobnosti zdkona o verejnych zakazkach. Pro obligatorni porovnani koncese a verejné zakazky tedy
normotvurce zvolil vyluéné hledisko pravni, nikoli hledisko vécné ¢i faktické. Toto porovnani mé dle
Metodiky obsahovat ,vypracovadni dvou finan¢nich modelti - kompardtoru verejného sektoru (Public
Sector Comparator, dale téz ,PSC”) a referencniho PPP projektu. Prvni model reprezentuje ndklady
zadavatele spojené s projektem, pokud by byl zaddn tradicni verejnou zakdzkou, druhy model
predstavuje ,stinovou” nabidku od potencidlnich soukromych partnert, pokud by byl projekt
realizovdn formou PPP. Na zdkladé porovndni obou modelil je mozné ziskat predstavu o
dosahovanych tspordch projektu (,test hodnoty za penize”). Zadavatel tak bude moci zhodnotit, zda
je pro nej ekonomicky vyhodné realizovat projekt formou PPP.*

Tento zpusob srovnani, z néjz patné MMR vychazelo i pri formulaci § 3 a § 4 Koncesni vyhlasky, je
dle minéni autoru tohoto ¢lanku nejvice priléhavy pro koncese, jejichz predmétem je zajisténi
spoluprace verejného a soukromého sektoru v projektech, obsahujicich vyznamnou investi¢ni Cast,
zajistujici stredné- ¢i dlouhodobou navratnost. Praveé ohledné této investicni ¢asti by pak pripadalo v
uvahu srovnani vyhodnosti jeji realizace jako ,klasické” verejné zakazky, ¢i v ramci koncese. Typicky
by takové porovnani nalezlo své misto v pripadé koncesi na vybudovani rozsahlych prvka dopravni
(Ci energetické) infrastruktury, zhotovené a (spolu)financované konsorcii podnikatell prevazné z
oblasti stavebnictvi a bankovnictvi, a nasledné umoznéni brat uzitky z provozu této infrastruktury
zejména ve formé primého vybéru poplatkl za uzivani této infrastruktury ¢i podilu z vynosu
zadavatele za provoz sité, jejiz soucdsti by se takto zhotovena infrastruktura stala (napr. podilu z
vybéru myta).

Ackoli zékonodarce pravdépodobné takovy vyvoj nepredpokladal (a ani my jej nepokladame za
z4douci), za dobu u¢innosti KZ bylo v Ceské republice udéleno naprosté minimum koncesi, které by
odpovidaly jednomu z cilit KZ, jimZ byla nepochybné pravé snaha poskytnout jednozna¢ny ramec pro
zajisténi spoluprace verejného a soukromého sektoru v oblasti investic do infrastruktury slouzici k
uspokojovani verejnych potreb. Typicky pravé v oblasti investic do dopravni infrastruktury naopak po
minulych zkusenostech s neprili§ vydarenymi a medialné ne zcela pozitivné prezentovanymi projekty
panuje na strané zadavatell vici institutu koncesi dokonce jistd neduvéra. Naopak, zna¢na ¢ast
koncesi, které byly dosud udéleny postupem dle KZ, se tyka oblasti provozovani vodovodu a
kanalizaci (jak potvrzuji rovnéz tidaje, ziskané a uverejnéné v ramci dozorové Cinnosti Ministerstva
financi, které se vSak tykaji jen koncesi udélovanych municipalitami). Predmétem mensi, nadéle vSak
vyznamné Casti, pak bylo poskytovani socialnich sluzeb (zejména v oblasti provozovéani domovu pro
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seniory ¢i obdobnych zarizeni).

Praveé tyto dvé shora uvedené kategorie koncesi nesou typicky spolecny znak, spocivajici v tom, ze
nezahrnuji investice ze strany koncesionare do vybudovani urcité infrastruktury, nybrz spocivaji v
provozovani infrastruktury jiz existujici, ktera je mu pro tento ucel poskytnuta zadavatelem, jemuz
obvykle nadale prislusi odpovédnost za investice do jejiho rozsirovani ¢i obnovy. Soucasné sluzby,
které jsou predmétem téchto koncesi, zpravidla nebyvaji vyjmuty z pusobnosti zdkona o verejnych
zakdazkach, proto se i zde nutné musi uplatnit obligatorni porovnani ,klasické” verejné zakazky a
koncese v koncesnim projektu. Zajisténi téchto sluzeb formou verejné zakazky je vSak obtizné
predstavitelné, a to prevazné z ekonomickych duvodu ¢i divodi, které by zadéani sluzeb postupem
dle zakona o verejnych zakazkach ¢inily neprimérené obtiznym.

V pripadeé sluzeb v oblasti provozovani vodohospodarské infrastruktury tato obtiz spociva zejména v
tom, ze pripadna verejna zakazka by patrné mohla sestavat nanejvys ze sluzeb predstavujicich urcité
servisni Cinnosti, u nichz nelze dopredu urcit jejich rozsah (ktery zavisi na poCtu odbératelt
uzivajicich prislusnou vodohospodarskou infrastrukturu a jejim rozsahu, ktery se muze ménit v Case).
Navic jde ¢asto o sluzby poskytované nahodile (zejména v reakci na havarie ¢i meteorologické jevy,
jako je sucho ¢i povodné). K okamziku zadani pripadné verejné zakazky by tak bylo mozné jeji
predmeét vymezit pouze ramcoveé, vysledkem zadéavaciho rizeni by tedy nutné muselo byt uzavreni
ramcové smlouvy, kterou vsak lze uzavrit nanejvys na ¢tyri roky. Vzhledem k nutnosti stabilniho a
dlouhodobého smluvniho vztahu s dodavatelem (aby byla splnéna povinnost zadavatele zajistit
plynulé zasobovani pitnou vodou) a na druhé strané vysokym nakladum spojenym se zadavacim
fizenim (véetné rizik, kterd mohou nastat v jeho pribéhu), je tedy zajisténi provozu vodovodu nebo
kanalizace ve formé verejné zakazky zcela nevhodné. Zvlastni iprava provozovani vodovodi a
kanalizaci, provedend zdkonem 274/2001 Sb., o vodovodech a kanalizacich pro verejnou potrebu a o
zméné nékterych zédkonu (zékon o vodovodech a kanalizacich), ve znéni pozdéjSich predpist, naopak
vytvari podminky k tomu, aby mohl byt provoz vodovodl a kanalizaci zajiStovan treti osobou ve
formé typické koncese s poskytnutim moznosti vybéru vodného a sto¢ného koncesionari, ktery
rovnéz nese souvisejici obchodni rizika.

Podstatou koncesi v oblasti socialnich sluzeb je pak bezprostredni a uzky vztah mezi koncesionarem
- provozovatelem zarizeni socidlnich sluzeb a jeho klienty - primymi adresaty socialnich sluzeb, kteri
za jejich poskytovani plati thradu (pripadné spolu hrazenou rovnéz z verejnych rozpoctl). Zejména
bezprostrednost tohoto vztahu a dale zvlastni podminky poskytovani socialnich sluzeb, které
vyplyvaji ze zvlastni pravni regulace, provedené zakonem 108/2006 Sh., o socidlnich sluzbach, ve
znéni pozdéjsich predpist, ¢ini ekonomicky a pravné obtizné predstavitelnym, Ze by socialni sluzby
realné poskytoval dodavatel vybrany v zadavacim rizeni dle zdkona o verejnych zakazkach, avsak
uhrada za tyto sluzby by nélezela zadavateli.

Realnou variantou zajiSténi plnéni v obou vysSe uvedenych pripadech (vodohospodarstvi a socialni
sluzby) koncesi neni (a ani nemuze byt, jak bylo vySe naznaceno) zajisténi tohoto plnéni ve formé
verejné zakazky, nybrz situace, kdy by prislusné ¢innosti, jinak svérené koncesionari, vykonaval
zadavatel sam ¢i prostrednictvim k tomu urcené ucelové zrizené organizace ¢i spolec¢nosti. V ramci
rozhodovani o tom, zda prislusné plnéni zajistit formou koncese, by se tak mél zadavatel
koncentrovat spiSe na srovnavaci analyzu s touto realistickou a v ivahu pripadajici variantou
zajiSténi plnéni vlastnimi silami. Naopak povinnost zpracovani porovnani s verejnou zakazkou se v
takové situaci jevi jako ponékud formalisticka a nadbytec¢nd. Tato dle naseho minéni prilis svazujici
pravni uprava nalezitosti koncesniho projektu muze vést v kombinaci s tim, ze minimalni pocet
porovnavanych variant v koncesnim projektu ¢ini dvé, v kone¢ném dusledku az ke zkresleni zavéru
koncesniho projektu v tom smyslu, ze porizovatel v koncesnim projektu vénuje prostor na porovnani
koncese s verejnou zakazkou na tkor porovnani se skutecné realizovatelnymi a realistickymi
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variantami ¢i se témto variantdm s ohledem na formalni naplnéni povinnosti dle § 3 Koncesni
vyhlasky nebude vénovat vibec.

Je otdzkou, zda povinnost zpracovani koncesniho projektu bude zachovana i v nové pravni upravé
zadavacich rizeni, jejimz prostrednictvim dojde mezi jinym i k implementaci smérnice ¢. 2014/23/EU,
noveé upravujici na unijni trovni udélovani koncesi. Tato smérnice totiz koncesni projekt ani jemu
obsahové obdobny dokument, resp. jeho zpracovani nevyzaduje. Soucasné MMR deklarovalo zamér
drzet se pri implementaci této smérnice toho, aby byl vytvoren zédkon, ktery bude obsahovat
primarné procesni pravidla slouzici k podpore konkurenc¢niho prostredi a ktery naopak ponecha
prostor k ochrané principt u¢elnosti, hospodarnosti a efektivity v nakladani s verejnymi prostredky
jinym pravnim normam. Jak pritom bylo vySe uvedeno, koncesni projekt je z hlediska procesni Gpravy
udélovani koncesi pomérné méné vyznamny a spise se tyka pravé ochrany posledné jmenovanych
principl. Pokud v$ak bude institut koncesniho projektu zachovéan, mél by normotviirce rovnéz
peclivé zvazit, zda stavajici, pomérné podrobna pravni uprava formalnich nalezitosti koncesniho
projektu skute¢né naplnila zamysleny tcel a zda naopak nemohla tento ucel spiSe jistym zplisobem
ohrozit.
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[1] Vyznamna koncesni smlouva je definovana v § 20 KZ prostrednictvim prahového
predpokladaného prijmu koncesionare, a to ruzné pro jednotlivé typy verejnych zadavateld.
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