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UvVOD
Zadluzeni Gizemni samospravy je v porovnani se zadluzenim statu vénovéana
mnohem mens$i pozornost. Presto ¢as od Casu probé¢hne médii zprava o obci, kterd
musela kvili svym dluhiim rozprodat prakticky veskery sviij majetek a jejiz fungovani
je vyrazné ochromeno. Jelikoz se podobné zpravy objevuji pravidelné jiz vice nez deset
let, nabizi se otazka, zda existuji néjaka preventivni opatieni, kterd by mohla zabranit
vzniku podobnych situaci. A pokud jiz obce v této situaci jsou, jakym zplisobem

mohou své problémy tesit?

Téma tykajici zadluZzovani tizemni samospravy jsem zvolil mimo jiné také
proto, Ze se v blizkosti mého rodisté na prelomu 20. a 21. stoleti potykalo se svymi
dluhy mésto Rokytnice nad Jizerou. O aktudlnosti zvoleného tématu diplomové prace
svéd&i pozornost Ministerstva vnitra CR a Ministerstva financi CR, kterou zadluzenym
uzemnim samospravnym celkiim vénuji. Nejen, ze tato ministerstva stav zadluzenosti
sleduji, ale Casto ptichdzeji s navrhy zmén pravni upravy, ktera ma pusobit jako
prevence rizikového zadluzovani izemni samospravy. Tématu je vénovana pozornost i

v odborné literature.

Cilem diplomové prace je posouzeni schopnosti soucasné pravni upravy
regulace zadluzovani tizemnich samosprav pusobit jako dostate¢na prevence jejich
predluzeni. Konecnym vysledkem prace by mélo byt zhodnoceni této schopnosti a
nastinéni pfipadnych zmén pravni upravy. Konkrétné zodpovim tyto otazky: Je
soucasna pravni uprava regulace zadluZzovani dostateCnou prevenci nadmérného
zadluzovani (pfedluzovani) tGzemnich samospravnych celki (USC)? A existuje

zakonem stanoveny postup, podle kterého by USC mohly Fesit své piedluzeni?

Jak vysvétlim dale, budu regulaci zadluzovani USC ¢lenit na regulaci
zadluZovani, ktera pusobi jako prevence nadmérného zadluZovani/piedluzovani USC
(,regulace ex ante”) a regulaci postupu, kterym mohou USC své predluzeni Fesit
(,regulace ex post®). Prvni otdzka se tyka regulace ex ante a druhd regulace ex post.
Kromé zhodnoceni souc¢asného stavu pravni Gpravy a jeho funkénosti bude vysledkem
prace i struény navrh legislativnich zmén, a to jak vroviné regulace ex ante, tak

V roving regulace ex post.



Jelikoz je problematika zadluzovani uzemnich samosprdv provazana
Z hospodaiského i1 pravniho hlediska s mnoha dal§imi oblastmi, a i proto, ze existuje
vice moznych pojeti pojmu ,,dluhy* a ,,zadluZzeni Gzemni samospravy, jsem nucen
stanovit n¢kolik zjednodusujicich ptedpokladt. Prvnim zjednodusSujicim ptedpokladem
je, ze pro Ggely této prace chapu pojem ,,dluhy* USC pouze jako zavazky USC vidi
jejich vétitelim vzniklé ze smluv o Cerpani navratnych zdroji (ve smyslu § 4 zakona ¢.
250/2000 Sb., o rozpo&tovych pravidlech uzemnich rozpoéti'), s jejich? vznikem
pocitala zastupitelstva jiz pii schvalovani schodkového rozpoctu. Druhym
zjednodusujicim predpokladem je, Ze hospodaieni USC se bude vyvijet piesné podle
schvéaleného rozpoctu a Uzemnimu samospravnému celku tak nevznikne schodek
hospodaieni. Ke stanoveni téchto predpokladi mé vedla snaha zaméfit se na
zadluzovani USC, které vznika na zakladé rozhodnuti jejich zastupitelstev o realizaci
investic, na jejichz financovani budou alespon ¢astetné vyuzity navratné zdroje.
Stranou mé pozornosti tak zstanou napt. dluhy z pravnich vztaht s dodavateli
(nesplacené faktury) i dluhy vzniklé tim, e hospodaieni USC skonéilo hife, neZ jak
bylo stanoveno vrozpoétu USC, a proto bylo nutné tento schodek hospodateni
vyrovnat. Jiz na tomto misté je nutné zduraznit, ze tyto predpoklady se odrazi i
v analyze pravnich piedpisi. (Nékterym z nich bude v€novana mensi pozornost, nez
jakda by jim byla vénovana pifi analyze provedené bez téchto zjednodusujicich

piedpokladu.)

Prace se zabyva regulaci zadluZzovani tzemnich samospravnych celktt (USC),
tedy obci a kraji. Pravni uprava regulace zadluzovani je pro obce 1 pro kraje prakticky
totozna, neni proto diivod nevénovat se obéma typtim USC. Ze statistickych udajt viak
vyplyva, Ze se se svymi dluhy potykaji pfedevs§im obce, proto budu vychazet spise

Z hospodarské a faktické situace obci.

Prace je ¢lenéna do tii ¢asti/kapitol oznacenych fimskymi ¢islicemi. Prvni ¢ast
(,,Zadluzeni samospravy*) je vénovdna vymezeni zkoumaného problému a popisu
vyvoje zadluzeni USC v CR. Cilem této Gasti je hledani hlavnich charakteristik

zadluzenosti USC, které se stanou vychozimi fakty pro posuzovani efektivnosti pravni

! Zéakon ¢islo 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech Gizemnich rozpoctd, ve znéni pozdéjsich predpisd,

(dale jen ,,zakon 250, zkratka RPURZ)



tpravy. Pokusim se posoudit, které USC/obce jsou svymi dluhy nejvice ohroZzeny, jaké
jsou hlavni pti¢iny zadluzovani a také to, ktery typ navratnych zdroji je v praxi USC
vyuzivan nejcastéji.

Ve druhé kapitole (,,Regulace zadluzovani) zodpovim vyse polozené otazky —
tedy zhodnotim soucasnou pravni Upravu. Nejdiive se vSak pokusim zodpoveédét
otazku, zda je viibec vhodné, aby bylo zadluzovani USC regulovano a zda je (by byla)
tato regulace v souladu s Gstavnim pofadkem CR. Samotnou regulaci zadluzovani poté
vymezim a rozttidim. Koneénym cilem kapitoly bude zhodnoceni soucasné pravni
upravy regulace zadluzovani — a to jak v roviné ex ante, tak v roviné ex post. Prostor
vénuji 1 zhodnoceni pfipravované legislativy.

Tteti kapitola je vénovana mym vlastnim navrhiim, jak zménit ¢i doplnit
soucasnou pravni upravu. Nabidnu zde navrh regulace jak v roving ex ante, tak v roviné

ex post.

Pti zpracovani prace budu vychdzet ze statistickych tdajii, z praci autort (az na
nékolik vyjimek predevsim ¢eskych autort) publikovanych v monografiich, sbornicich

i odbornych periodikach. Tézistém mé prace vSak bude prace s pravnimi piredpisy a

davodovymi zpravami k jednotlivym legislativnim zamértim.

Pfi analyze soucasné pravni upravy regulace zadluZzovani prostuduji davodové
zpravy K jednotlivym navrhim zakond. Hlavni metodou moji prace bude analyza, a to
analyza pravni upravy (de lege lata i de lege ferenda). Krom¢ tradi¢né pouzivanych
metod vykladu prava vyuziji také historicky vyklad a ve tfeti kapitole castecné 1 vyklad

komparativni.

Prace je vypracovana podle stavu pravni Gpravy ucinné k 1. listopadu 2013.



|. ZADLUZENI SAMOSPRAVY

1. VYMEZENI ZKOUMANEHO PROBLEMU

Dtive, nez se naplno za¢nu vénovat regulaci zadluzovani obci, musim si udélat
obrazek o celé situaci z hlediska faktického i pravniho. Prvnim krokem, ktery mé vsak
¢eka, je vymezeni zkoumaného problému.

Jak jsem jiz uvedl, prace se bude zabyvat pfedevSim zadluzovani obci. Hlavnim
divodem mého zajmu o obce je velka medializace situaci, kdy néjaké obci jeji dluhy
znemoziuji fadné fungovani. Tykaji se vSak tyto problémy opravdu jen obci, nebo je
nutné podivat se i na jiné, jim podobné subjekty?

Prvnim voditkem p#i hledani podobnych subjektt je Ustava Ceské republiky,2 ktera
Vv ¢lancich 99 a 100 hovoii o obcich jako o zékladnich tizemnich samospravnych
celcich a o krajich jako vy$§ich tzemnich samospravnych celcich. Uzemni
samospravné celky jsou tuzemnim spolecenstvim ob¢and a maji pravo na samospravu.
Obce i kraje jsou spravovany zastupitelstvy vzeslymi z voleb. Mohou vlastnit majetek a
hospodafit podle vlastniho rozpoctu. I kdyz jsou zélezitosti obci 1 kraji podrobné
upraveny v samostatnych zakonech (zékon o obcich® a zakon o krajich®), maji obce i
kraje mnoho spole¢ného. I piesto, Ze obce plni jiné ukoly nez kraje, je jiz z jejich
vymezeni v ustavé jasné, ze spole¢né tvofi institut nazyvany tzemni samosprava.
Nabizi se tedy feSeni vénovat se regulaci zadluzovani uzemni samospravy, tj. izemnich

samospravnych celkd, tj. regulaci zadluzovani obci a krajt.

Tento vycet subjektii vSak nemusi byt nutné konecny. Zakon 250, ktery bude pfi
ponckud $ife. Vztahuje se samoziejmé na izemni samospravné celky, za které shodné
s Ustavou poklada obce a kraje. Navic ale upravuje i hospodafeni méstskych ¢asti a
obvodi statutarnich mést a méstskych ¢asti hlavniho mésta Prahy (§ 1 odst. 3 RPURZ),

dobrovolnych svazkii obci (§ 1 odst. 2 RPURZ) a regionalnich rad regionti soudrznosti.

2
3

Ustavni zakon &islo 1/1993 Sb., ustava Ceské republiky, ve znéni pozdgjsich predpist, (dale jen ,,Ustava“)
Zakon ¢islo 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdéjsich piedpisi, (dale jen ,,zakon o
obcich*, zkratka ObecZ)

4 Zéakon ¢islo 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni pozd&jsich predpisi, (dale jen ,,zakon o
krajich®, zkratka KrajZ)
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Me¢l bych do prace o zadluzovani a jeho regulaci zatadit | tyto subjekty? Podle jakych
méla byt samostatnost téchto ,,subjektii, a to jak po strdnce pravni, tak hospodaiské.
Dalsim dilezitym kritériem bude mira samospravy, kterou jsou tyto ,,subjekty* nadany,
a v neposledni fad¢ i to, na jakém ¢lenském principu tyto subjekty funguji. Z hlediska
ptipadného dalSiho zpracovani nesmim zapomenout ani na dostupnost statistickych dat
0 a vysi zadluZenosti dané kategorie.

Pro ucely srovnani nyni uvedu stru¢nou charakteristiku obci a kraju. Obec je
vefejnopravni korporaci (§ 2 ObecZ) a Vv pravnich vztazich vystupuje svym jménem,
ma tedy plnou pravni subjektivitu. Obec ma vlastni majetek a hospodati podle vlastniho
rozpocCtu. Je spravovana svym zastupitelstvem, vzeSlym z voleb. Jelikoz je pojimana
jako uzemni spolecenstvi ob¢and, je zfejmé, ze obec tvoii jeji jednotlivi obcané.

Prakticky totéZ, co jsem uvedl o obcich, mizu tvrdit i o hlavnim mésté¢ Praze.
Hlavni mésto Praha nemizZe byt formaln€ zafazovano mezi obce, nebot’ se netidi
zékonem o obcich, ale zvlastnim zakonem o hlavnim mést&’. Podle tohoto zakona (§ 1
HImMPZ) je Praha zaroveii hlavnim méstem CR, krajem i obci. Ani toto trojndsobné
postaveni nic neméni na tom, Ze je Praha vefejnopravni korporaci, je samostatné
spravovana zastupitelstvem hlavniho mésta Prahy, je zaloZena na Clenském principu,
ma vlastni majetek a hospodaii podle vlastniho rozpoctu. Stejné vlastnosti vykazuji i
kraje (§ 1 KrajZ). Pro obce i kraje (tedy i pro hlavni mésto) je spole¢ny i vykon statni
spravy V pienesené puisobnosti. Statistické udaje o hospodateni obci, krajii 1 hlavniho
mésta lze bez problémt dohledat. Napt. v kazdoro¢né publikovanych statnich
zavéreénych Gétech nebo na strankach Ministerstva financi CR. Pozornost hospodateni
téchto subjektil je dostateCné vénovana i v odbornych periodikach.

Na rozdil od obci a krajii nemaji méstské ¢asti a méstské obvody statutarnich meést
pravni subjektivitu®. Nemaji ani vlastni majetek. MiZe jim byt pouze v souladu s § 133
zakona o obcich svétena ¢ast majetku statutarniho mésta.

Naopak méstské ¢asti hlavniho mésta Prahy maji podle nékterych nazord alespon

&asteénou’ pravni subjektivitu. Hospodafi podle vlastniho rozpoctu. AvSak podobné

° Zakon ¢islo 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze, ve znéni pozdéjsich predpist, (dale jen ,,zdkon o Praze®,

zkratka HImPZ).

KOUDELKA IN KOUDELKA, Z., ONDRUS, R., PRUCHA, P., Zdkon o obcich - Komentdr- Vyd. 4.
Praha Linde Praha a.s., 2009. ISBN 978-80- 7201 760-7. Str. 440

Napt. Nejvyssi spravni soud CR: 3A0 9/2011 — 219: méstské ¢asti hl. m. Prahy maji asteénou pravni
subjektivitu. V odborné literatufe vSak existuji i nazory opa¢né. Pravni subjektivitu méstskym ¢astem neptiznava ani
divodova zprava k zakonu o hlavnim mésté Praze - Divodova zprava k zakonu 131/2000 Sb., ohl. m. P. -k § 18 az
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jako méstské casti a obvody statutarnich mést zadny majetek nevlastni. Majetek je
meéstskym ¢astem hlavniho mésta pouze svérovan Hlavnim méstem Praha.

Jak u méstskych ¢asti a obvodu statutarnich mést, tak u méstskych casti hlavniho
meésta Prahy, je patrna silnd provazanost jejich rozpoctii s rozpoctem mésta. Neni ani
dost statistickych tdaji o jejich hospodateni.

Dobrovolné svazky obci (DSO) jsou jednou z moznych forem spoluprace mezi
obcemi. Jde o pravnické osoby, jejichz &leny mohou byt pouze obce. Utelem
sdruzovani obci do svazkii mohou byt napi. pée o majetek obci, ukoly v oblasti
Skolstvi, socidlnich véci, pée o zivotni prostiedi nebo rozvoj infrastruktury (§ 50
zédkona o obcich je demonstrativni). Obce do svazku vstupuji na zakladé¢ smlouvy,
kterou schvaluji jednotliva obecni zastupitelstva. Podrobné&j$i tpravu vztahi mezi
Clenskymi obcemi obsahuji stanovy svazku. Podle Priichy nejde o subjekty statni
spravy, ani o subjekty uzemni samospravy, ale 0 ,,specifické, svébytné subjekty vykonu
vetejnopravnich tkola*®,

Zajimava je dvoji povaha majetku, s kterym svazky obci hospodafi. Podle § 38
zédkona 250 hospodafi svazky obci zaprvé s majetkem, ktery do svazku vlozily
jednotlivé obce. Tento majetek vSak zlstava ve vlastnictvi obci. Druhou kategorii
majetku predstavuje majetek ziskany vlastni Cinnosti svazku obci. Platnd pravni uprava
piipomina V nékterych smérech upravu obchodnich spole¢nosti nebo druZstev.
Vyjimkou je pravé majetek, se kterym sice muze svazek hospodatit (podle smlouvy o
zalozeni svazku obci a podle stanov), ale ktery nadale zistava ve vlastnictvi obci. I
diky kusé zakonné upravé muze Casto dochéazet k problémim pii ukonceni ¢innosti
svazku, zejména pii déleni zistatku®. Co by se ale stalo, kdyby se svazek obci zadluzil,
ptipadné¢ byla jeji cCinnost ztratova? Pro DSO neplati vyjimka z plisobnosti
insolven&niho zakona®®, ktera plati pro USC. Byl by proto mozny postup podle ného.

Pro hospodarteni svazkl obci plati stejnd pravidla jako pro hospodateni obci. To se

tyka i o zasady sestavovat rozpocet jako vyrovnany. Vyjimky z tohoto pravidla jsou

§ 20 — snémovni tisk 425, volebni obdobi 1998-2002, [online] 2000, [cit. 2013-09-21]. Dostupny z WWW:
<http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0=3&CT=425&CT1=0>.

8 PRUCHA, P. IN KOUDELKA, Z., ONDRUS, R., PRUCHA, P., Zdkon o obcich - Komentdr. \'yd. 4.
Praha: Linde Praha a.s., 2009. ISBN 978-80-7179-597-1. str. 181, komentai k § 49.

o ADAMEK, Petr: Svazky obci a jejich vystupovdni v pravnich vztazich. \N Hradecké ekonomické dny 2009:
Ekonomicky rozvoj a management regionii (sbornik piispévka) Dil 1. Hradec Kralové: Gaudeamus, 2009, str. 15,
ISBN 978-80-7041-455-2.

10 Zéakon ¢islo 182/2006 Sb., o Gipadku a zplsobech jeho feSeni (insolvencni zédkon), ve znéni pozdéjsich
predpisi, (dale jen ,,insolvencni zakon*, zkratka InsolZ).



http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=3&CT=425&CT1=0

opét stejné jako v piipadé sestavovani rozpoétu obei.' Melion® jiz v roce 1995, tedy
za ucinnosti diivéjsi pravni upravy, apeloval na shodu mezi rozpocty obci, které do
svazku ptispivaji, a rozpocty DSO.

Z pravé uvedeného je zfejmé, ze dobrovolné svazky obci sice hospodaii podle
vlastniho rozpoctu, ale vzhledem k vysoké zavislosti na majetku i rozhodnutich
jednotlivych Clenskych obci a jejich zastupitelstev nemtizu tyto svazky zatradit mezi
zkoumané subjekty. Dobrovolné svazky obci jsou spiSe realizaci prava obci na
samospravu a prava sdruzovat se. Zadluzenost dobrovolnych svazkii obci je uvadéna ve
statnim zavérecném Uctu.

S pojmem regionalni rady regionti soudrznosti (dale jen RRRS) se v naSem pravnim
fadu setkavame v zakoné €. 248/2000 Sb., o podpoie regionalniho rozvoje13 (konkrétné
v § 16 az 17 PRRZ). V Ceské republice vzniklo pro ucely &erpani finanénich
prostiedkil ze strukturalnich fondd EU 8 regioni soudrZznosti. Tyto regiony zahrnuji
uzemi 1 az 3 kraji. V regionech soudrznosti se zfizuji regiondlni rady regiont
soudrznosti. Jde o pravnické osoby hospodafici podle vlastniho rozpoctu, jejichz
hlavnim tkolem je fizeni regionalniho opera¢niho programu ptislusSného regionu
soudrznosti. I kdyz jsou ¢lenové organi RRRS voleni z fad krajskych zastupitelstev,
nejde o vykon samospravy. RRRS vykonavaji ¢innosti v pienesené pusobnosti.
Z pohledu na strukturu piijmt a vydaji RRRS vyplyva, Ze jejich hlavnim tkolem je
shromazdit prostiedky z jednotlivych rozpoctii urcené na spolufinancovani projektt a

piedat tyto prostfedky na jednotlivé projekty a uhradit vlastni naklady na administraci.

Pokusim-1i se porovnat aktualni zadluZenost téchto ,,subjektd, prvni, s ¢im se
setkam, je vyrazny rozdil v dostupnosti dat o jejich zadluzenosti a hospodafeni viibec.
Zakladni udaje o hospodareni izemnich samospravnych celkii, DSO a RRRS obsahuje
Statni zavéreny ucet. V ném vSak viibec nejsou obsazeny udaje o hospodafeni
meéstskych Casti a obvodl statutarnich mést, ani o hospodafeni méstskych ¢asti

hlavniho mésta Prahy.

n VANA, L. IN VEDRAL, J., VANA, L., BREN, J., PSENICKA, S.: Zikon o obcich (obecni zfizeni):
Komentdr. 1. vydani. Praha: C. H. Beck, 2008, str. 283, ISBN 978-80-7179-597-1.

12 MELION, M.: Dobrovolné svazky obci — jejich pravni postaveni a finanéni vztahy. Moderni obec. 1995, ¢.
1, str. 50 - 53. ISSN 1211-0507.

B Zéakon ¢islo 248/2000 Sb., o podpote regionalniho rozvoje, ve znéni pozdéjsich predpist, (dale jen ,,zakon
248, zkratka PRRZ)



V roce 2011 dluzily obce v CR celkem 82,3 mld. Ké“, kraje 22,3 mld. K&.

Zadluzenost DSO a RRRS byla oproti zadluzenosti tzemnich samospravnych celkt

takika zanedbatelna.
Tabulka 1: Stav zadluZenosti obci, kraji, DSO a RRRS v roce 2011
OBCE KRAJE DSO RRRS
82,4 mld. K¢ 22,3 mld. K¢ 2,5 mld. K¢ 1,1 mld. K¢&

Zdroj: Statni zavéreény ucet CR za rok 2011, vlastni zpracovani

Na zacatku srovnavani ,,subjekt

10115“

, jejichz sestavovani rozpoc¢tll upravuje zakon

250, jsem uvadél, ze hlavnimi kritérii pro rozhodnuti, zda se budu v této praci zabyvat

jejich zadluzovanim, bude pravni subjektivita, mira samospravy, Clensky princip,

sestavovani rozpoctu a vlastni majetek.

Tabulka 2: Srovnani ,,subjektii*, jejichZ rozpocty se Fidi zakonem 250/2000 Sb.

Subjektivita | Samosprava | Clenové | Rozpocet | Vlastni majetek
Obce ANO ANO Obc¢ané ANO ANO
HI. m. Praha ANO ANO Obcané | ANO ANO
Kraje ANO ANO Obcané ANO ANO
m. ¢. statut. mést NE Ano Obcané ANO NE
m. €. hl. m. Prahy | Omezena Ano Obcané ANO NE
DSO ANO Spiée pro’jev Obce ANO ANO i NE
samospravy
RRRS ANO NE X ANO ANO

Zdroj: vlastni zpracovani

Vysledky tohoto stru¢ného srovnani jsou uvedeny v tabulce 2% 7 tabulky vyplyva,
7e vSechna kritéria splituji pouze obce, kraje a hlavni mésto Praha. Méstské ¢asti a
méstské obvody nemaji pravni subjektivitu, ani vlastni majetek. Méstské ¢asti hlavniho
meésta také nemaji vlastni majetek. Dobrovolné svazky obci pojimadm spiSe jako
realizaci prava na samospravu Clenskych obci. Hospodaii navic i s majetkem, ktery

neni jejich (ta ¢ast majetku, kterd byla do DSO vloZena obcemi a nadale zlstava

14
15

Dluhy hlavniho mésta Prahy jsou zde i v dalSich ¢astech této prace pocitany mezi dluhy obci.

Pojem ,,subjekty* je uvadén v uvozovkach proto, Ze vSechny vySe popisované instituce nemaji pravni
subjektivitu.
. Toto srovnani bylo sestaveno pouze pro ucely této prace a jeho hlavnim cilem bylo rozhodnout, na kolik
jsou si tyto entity podobné pro ucely analyzovani pravni Gpravy regulace jejich zadluzovani.
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Vv jejich vlastnictvi). A konec¢né regiondlni rady regiont soudrznosti vykonavaji pouze

pfenesenou plisobnost.

Pridam-li k vysledkiim tohoto srovnani i zanedbatelnou zadluzenost ostatnich
,subjektii v porovnani se zadluzenim obci a kraji (viz tabulka ¢. 1) a rozdily
Vv dostupnosti dat o hospodateni jednotlivych subjektli, nemam jinou moznost, nez pro
Gigely této prace dale pracovat jen s obcemi, s kraji a s hlavnim méstem Prahou'’.
Podobn& &ini ve svych pracich i dal§i autofi'®. Vratil jsem se tedy k péivodnimu
vymezeni, tedy k tomu, Ze se ve své praci budu zabyvat zadluzenosti obci a kraja, tedy
tizemnich samospravnych celkil ve smyslu ¢l. 99 Ustavy. Z tohoto diivodu jsem tuto

praci nazval ,,Zadluzovani a izemni samosprava*.

Jiz n€kolikrat jsem zminil pojmy ,,zadluzeni®, ,,zadluzovani“ a ,,dluhy“. Mohu tyto
pojmy chapat jako synonyma, nebo je mezi nimi podstatny rozdil? A co vlastné
Vv pripad€ uzemnich samospravnych celkli znamenaji?

Domnivam se, Ze pro ucely této prace postaéi, budu-li tyto pojmy vykladat
nasledovné: ,,Dluhy“ jako objem financnich prostfedka, které maji byt vraceny
veétitelim; ,,zadluzeni” jako aktualni vySe dluht a ,,zadluZzovani“ jako proces, pfi
kterém dluhy postupné nartstaji.

Mnohem zajimavéjsi bude zamyslet se nad tim, jak viibec ke vzniku dluhtt USC
dochazi. Jak jsem jiz uvedl, obce, kraje i hlavni mésto Praha hospodaii na zakladé
rozpocCtu. Pravidla pro sestavovani rozpocti upravuje zakon 250. Tento zakon sice ve
svém § 4 uvadi, Ze rozpocet se schvaluje zpravidla jako vyrovnany, tedy ze roc¢ni
piijmy jsou rovny ro¢nim vydajim, pfipousSti vSak i1 situace, kdy k této rovnosti
nedojde. Pokud jsou ro¢ni vydaje vy$$i nez piijmy, vznikd schodek. Schodkovy
rozpocet mize byt schvalen jen v pfipad€, Ze rozdil mezi pfijmy a vydaji bude kryt
finanénimi prostiedky z minulych let nebo tzv. ,,navratnymi zdroji«'®. Pod legislativni
zkratku ,ndvratné zdroje* zakon tadi pajcky, uvéry, navratné finanéni vypomoci a
piijmy z prodeje komunalnich dluhopisti. Uzemni samospravny celek tedy zpravidla

uzavie smlouvu, na zaklad¢ které obdrzi finan¢ni prostiedky, kterymi bude moci

v Vzhledem k tomu, Ze hlavni mésto Praha je zaroven obci i krajem, nebudu jej v dal$im textu zmifiovat jako

samostatnou kategorii, nebude-li proto vhodny dtivod.

Napt. Pekova, Provaznikova ¢i Kameni¢kova ve svych publikacich a ¢lancich (odkaz na konkrétni
publikace je uveden v seznamu literatury).
X § 4 odst. 5 a 7 zakona 250



dorovnat mezeru mezi planovanymi pfijmy a vydaji. Takto ziskané prostiedky je USC
Vv nasledujicich letech povinen vétitelim vratit, Casto i s urokem. A pravé objem

prostiedk®, ktery je USC povinen vratit svym véfitelim, piedstavuje jeho dluhy.

Na problematiku dluhtt USC je moZno nahlizet z mnoha uhli. Lze fesit rozli¢né
dil¢i problémy a klast si rizné otazky. Na ¢ast znich se pokusim odpoveédét ve
zbyvajicich kapitolach této prace. Abych se vSak mohl odpovédné zabyvat regulaci
zadluzovani USC, musim jiz na tomto misté popsat dvé zakladni situace, ke kterym
muze piihospodafeni izemnich samospravnych celkl, vyuzivajicich navratné zdroje
financovani, dochazet.

Pon¢kud nelogicky popiSi nejdiive situaci, kterd miZze nastat az jako druhd
V potadi: izemni samospravny celek ma jiz tak vysoké dluhy, Ze je neni schopen
splacet. Jeho fungovani je ochromeno.

Ve fazi predchazejici: USC planuje své budouci vydaje financovat ¢asteénd i
z navratnych zdroji.. Rozhodnuti v této fazi u¢inéna mohou spolurozhodovat o tom, zda
viibec nastane fize druhd, nebo zda USC své dluhy #adné splati.

Na zéklad¢ téchto dvou situaci je mozné vystavét dva odlisSné systémy regulace
zadluzovani obci. Canuto a Liu pro né pouzivaji terminy regulace zadluzenosti ex ante
a regulace zadluzenosti ex post®. Pod regulaci ex ante fadi pravé preventivni opatieni
pii vyuzivani navratnych zdroji (subnational borrowing frameworks). K regulaci ex
post patii pravidla obdobnd upravé ceského insolvencniho zdkona (subnational
insolvency framework). V dalsich pasazich této prace se budu drZet tohoto ¢lenéni.

Analyzuji tedy zvlast’ regulaci zadluzovani ex ante a regulaci zadluzovani ex post.

Cilem diplomové prace je zhodnoceni dosavadniho stavu regulace zadluzovani
v CR a navrZeni jejich zmén. Diraz bude kladen piedev§im na schopnost souéasné ex
ante regulace zabranit ptedluzeni obci a kraji. Druhym stéZejnim tkolem bude navrh

feSeni situace pfedluzenych obci.

2 CANUTO, O., LIU, L: An Overview IN CANUTO, O., LIU, L (ed.).. UNTIL DEBT DO US PART:
subnational debt, insolvency and markets. Washington DC (USA), 2013, International Bank for Reconstruction and
Development / The World Bank, str. 4. ISBN 978-0-8213-9767-1 (electronic). Dostupny také z WWW
<https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/12597/9780821397664.pdf >.
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2. ZADLUZENOST USC V CR

Jesté diive, nez se zacnu detailnéji zaobirat pravni upravou regulace zadluzovani
USC, bude nutné udélat si obrazek o stavu a vyvoji zadluzenosti v CR. Tyto poznatky
mi pomohou pfi posuzovani funk¢nosti dosavadni pravni apravy. Zamyslim se také nad

tim, které USC jsou zadluZenim nejvice ohroZeny.

Zadluzenosti obci i kraju je kazdy rok vénovana v odborné literature velka
pozornost. Soustavné se ji ve svych analyzach zabyva zejména Kamenickova. Bylo by
zbyte¢né, abych se zde podrobné vénoval statistikaim. Uvedu proto jen nékolik

zékladnich tdaji charakterizujicich soucasnou situaci.

V nasledujicich odstavcich se zaméfim na celkové zadluzeni obci a kraju jako
kategorii USC. Zatimco v piipadé kraj jde o skupinu navzajem podobnych subjektt,
piedstavuji obce vnitiné nesourodou skupinu. Mezi zhruba 6 250 obcemi se nachazeji
obce s n¢kolika desitkami obyvatel i stotisicova krajska mésta (a diky své dvoji povaze
i hlavni mésto Praha). Z rozdilného poctu obyvatel vyplyvaji i veliké rozdily v objemu
piijma a vydaji, v naro¢nosti investic i v postaveni jednotlivych obci na kapitalovém
trhu.

O zadluZenosti obci se mluvi jiz od obnovy uzemni samospravy na pocatku 90.
let 20. stoleti. Z grafu €. 1 je patrné, ze dluhy obci postupné narustaly, az dosahly vySe
pies 80 mld. K¢, na niz se v poslednich letech udrzuji. V roce 2011 ¢inily 82,4 mld. K¢,
coz predstavovalo 5,3 % celkové vefejného dluhu CR (ten v roce 2011 ¢&inil 1 565 mld.
K¢, z &ehoz 1 461,0 mld. K& predstavoval dluh statu a dluhy USC ¢&inily ,jen* 104,6
mld. K&)*. V roce 2012 se dluhy obci zvysily o 7,6 mld. K& na 90,0 mld. K&, coz
pfedstavuje meziro¢ni narast 0 9,2 %. Zadluzeno bylo celkem 3 217 obci, tedy vice nez

polovina (51,5 %) z celkového po&tu 6 246 obci.?? Pramérny dluh ptipadajici na jednu

2 MINISTERSTVO FINANCI CR: Stdmni zdverecny iicet za rok 2011 [online], 2012-06-14 [cit. 2013-08-
22]. Dostupny z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/plneni-statniho-rozpoctu/2011/statni-
zaverecny-ucet-za-rok-2011-2068>.

2 MINISTERSTVO FINANCI CR: Zadluzenost iizemnich rozpoctii v roce 2012 [online], 2013-09-18 [cit.
2013-09-26]. Dostupny z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-
rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641>.
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http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641

obec se pohybuje kolem 13,2 mil. K¢&. Zajimavé je, Ze zhruba polovinu celkovych

dluhi obci predstavovaly dluhy 4 nejvétsich mést?® (ervené sloupce v grafu &. 1).

Graf 1: ZadluZenost obci v letech 2001 az 2011
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Zdroj: Statni zaveérecny ucet 2011, vlastni zpracovani

Zadluzenost kraji byla v prvnich letech jejich fungovani takika zanedbatelna.

Jak vyplyva z grafu €. 2, doslo po roce 2005 k prudkému nartstu jejich dluhti. Na konci

roku 2011 dluzily ceské kraje 22,3 mld. K¢&. Dluhy kraji se na zadluzeni vetejnych

rozpoctu podilely 1,4 %. V roce 2012 stouplo zadluzeni kraji na 24,5 mld. Ke.#

Graf 2: Dluhy kraju a jejich struktura v letech 2003 az 2011 (v mld. K¢)
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Ctyfi nejvétsi mésta v CR: Praha, Brno, Ostrava a Plzeit. Zmifiovany podil nejvétsich mést na celkovém

zadluzen obci by byl mnohem vyssi, kdyby byly pfipocitany i dluhy dalSich velkych mést, napf. vyrazné

zadluzeného Liberce.
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I ptesto, ze v poslednim desetileti se dluhy obci 1 kraji (jako celku) zvysily
nékolikanasobné, neptedstavuji ve svém souhrnu vyraznéjsi problém, nebot piedstavuji
jen fadové jednotky procent celkového vefejného dluhu CR. Tento podil dokonce rok
od roku klesa, v roce 2008 ¢inil 7,5 %, v roce 2012 uz jen 5,1 %.%

Celkovy objem dluhti USC tedy neptedstavuje vazngjsi riziko pro stabilitu
vetejnych rozpoéttt CR. (Dluhy vech obci a kraji dohromady zhruba odpovidaji vysi
rocniho schodku statni rozpoctu). Presto vSak existuji obce, které se se svymi dluhy
potykaji. Jak jsem jiz zminil vy3e, neptedstavuji obce v CR homogenni skupinu, nebot
existuji obce s nékolika desitkami obyvatel az po obce s vice nez sto tisici obCand.
Také jsem uvedl, ze dluhy velkych mést predstavuji vice nez polovinu celkové dluzné
castky. Jsou tedy zadluZenim vice ohroZena vétSi mésta? Nebo naopak ty nejmensi
ohce?

Z analyzy Kamenickové vyplyva, ze 1 kdyz vétSinu dluhu obci piedstavuji dluhy
velkych obci, nemusi byt rizikovou kategorii pravé ony. Z grafu €. 3 je sice patrné, Ze
praveé nejveétsi obee (zde nad 5 000 obyvatel) maji nejvyssi dluh na 1 obyvatele vSech
téchto obci (modré sloupce). Po Gpraveé vypocti, kdy se dluhy dané velikostni kategorie
obci vydélily pouze poctem obyvatel obci, které jsou zadluZzeny (Cervené sloupce), vSak
vysly nejhtife pravé nejmensi obce. Diivodem je pomérné nizky pocet zadluzenych obci
Vv kategorii do 199 obyvatel, kdy ma dluhy pouze jedna pétina obci. V kategorii nad
5 000 obyvatel je naopak zadluzeno 91 % obci. ,,Malych obci sice neni zadluzZeno
prilis, ale pokud dluh maji, tak v mnoha pripadech dosahuje znacnych castek. “2 Prave
dluhy malych obci mohou byt hrozbou, ale jen pro né samotné, na celkovou vysi

vefejného dluhu prakticky nemaji vliv.?’

% KAMENICKOVA, V.: K hospodafeni zemnich samosprav v roce 2012, Obec a finance, 2013, &. 3

(onlme archiv < http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6608688>) ISSN 1211-4189.

KAMENICKOVA, V.: Saldo a dluh obci podle velikostnich skupin, Obec a finance, 2011, & 5 (online
archlv < http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6526790>) ISSN 1211-4189.

KAMENICKOVA, V.: K hospodafeni izemnich samosprav v roce 2012, Obec a finance, 2013, & 3
(online archiv < http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6608688>) ISSN 1211-4189.
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Graf 3: Dluh obci v piepo¢tu na obyvatele (data z roku 2010)
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Zdroj: pievzato z KAMENICKOVA, V.: Saldo a dluh obci podle velikostnich skupin, Obec a finance,
2011, ¢. 5 ISSN 1211-4189. Pvodni zdroj dat: Ministerstvo financi, vypoéty CCB — Czech Credit
Bureau, a. s.

OhroZeni dluhy lze sledovat nejen u jednotlivych kategorii obci, ale pfimo u
kazdé obce. V uplynulém desetileti bylo vytvofeno hned nékolik metodik ¢i ukazateld,
pomoci nichz je moZné hodnotit aktudlni situaci zvolené obce. (O nékterych z nich
bude vice pojednano dale.) Pravé na zakladé téchto ukazateli je mozné urcit, které obce
jiz hospodaii tzv. ,rizikové“ a jak se v prubchu let vyviji pocet téchto rizikové
hospodafticich obci. Z grafu €. 4 je patrné, Ze se pocet rizikové hospodaticich obci po
roce 2007 prudce zvedl ze 17 (2007) na 84 v roce 2011.%% Vétsinu z t&chto obcei opét
tvofi mensi obce. Poprvé bylo rizikové hodnoceno 1 hospodareni nékterého z krajt, Slo
o StiedoCesky kraj.

Graf 4: Pocet rizikové hospodaricich obci v letech 2001 az 2011
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Zdroj: Analyza spoleénosti BISNODE — studie agentury CEKIA &asteéné citovana v MODERNI OBEC:
Rizikove€ hospodaii uz 84 obci a jeden kraj. Moderni obec (online archiv), 2012, ¢. 10.

% Analyza spolecnosti BISNODE — studie agentury CEKIA &stené citovanda v MODERNI OBEC: Rizikové
hospodarii uz 84 obci a jeden kraj[online], 2012-10-04 [cit. 2013-08-26]. Moderni obec (online archiv), 2012, ¢&. 10.
Dostupny z WWW: <http://moderniobec.ihned.cz/?p=C00000_ d&article[id]=57725390 >.
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Ministerstvo financi CR v sou¢asné dobé pouziva k hodnoceni zadluZenosti
jednotlivych obci (pouze obci, na kraje se tento monitoring nevztahuje) ,,Monitoring
hospodareni obci — soustava informativnich a monitorujicich ukazatelti* (SIMU). Tento
monitoring byl zaveden usnesenim vlady CR &. 1395 ze dne 12. listopadu 2008.
Ministerstvo financi hodnoti situaci obci pomoci 16 informativnich a 2 monitorujicich
ukazateli.?® P¥ehled ukazatelii je obsahem piilohy &. 1, kde jsou navic doplnény tdaje o
obci Prameny za rok 2011 a 2012. Zakladni jsou dva monitorujici ukazatele: Podil
cizich zdroju k celkovym aktivim (v %) a Celkova (béznd) likvidita - jsou uvadény na
fadcich 13 a 18.

,Podil cizich zdroji k celkovym aktivim* udava, kolik procent ,majetku’*«
obce bylo ziskdno z cizich zdroji. Pro ilustraci vyuziji hodnoty ukazateli obce
Prameny. Obec Prameny méla ke konci roku 2011 aktiva ve vysi 15,5 mil. K¢, zatimco
cizi zdroje ¢inily 92,1 mil. K& Hodnota tohoto ukazatele byla 595 %. To pfii trose
zjednoduSeni znamena, ze obec Prameny méla zhruba 6 krat vyssi dluhy nez majetek.

Druhy monitorujici ukazatel ,,Celkova (bézna) likvidita® je podilem obéznych
aktiv a kratkodobych zéavazkii. Pomoci tohoto ukazatele lze ziskat pfedstavu o
schopnosti obce splacet své zdvazky vcas. Obézna aktiva obce Prameny dosahovala na
konci roku 2011 ¢astky 3,3 mil. K&, zatimco kratkodobé zavazky obce ¢inily 18,6 mil.
K¢&. Vyse ukazatele ,,Celkova (béznd) likvidita“ byla 0,18.

Ministerstvo financi sleduje tyto ukazatele u viech obci v CR. Je-li ukazatel
celkové (bézné) likvidity niz§i nebo roven jedné a zaroven je podil cizich zdroji na
celkovych aktivech vys$s$i nez 25 % vcetné, jsou obce osloveny dopisem ministra
financi. Jinymi slovy, jde o situaci, v niz obce nemaji dost prostfedkt na tthradu svych
prave splatnych zadvazki a zaroven je minimaln¢ jedna ¢tvrtina jejich majetku pofizena
z cizich zdroju (na dluh). Obec Prameny byla na konci roku 2011 schopna splatit jen
necelou jednu pétinu svych splatnych zdvazkl a zaroven byly jeji dluhy Sestkrat vyssi
nez cely jeji majetek. Jde tedy o typicky ptiklad zadluzené obce. Obec Prameny se
navic mezi rizikové hospodaticimi obcemi objevuje opakované.

Obcim, které dosahly kritickych hodnot téchto dvou ukazateld, je dorucen dopis

ministra financi. Obce jsou jim vyzyvany ke zdivodnéni zjisténého stavu, vyzaduje se i

® MINISTERSTVO FINANCI CR: Monitoring hospodaieni obci [online], 2012-11-06 [cit. 2013-08-25].
Dostupny z  WWW:  <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/reqgulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-
hospodareni-obci>.

% Uvédomuji si rozdily mezi majetkem a celkovymi aktivy. Pro udely této prace viak budu tyto dva pojmy
pokladat za synonyma.
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stanovisko obecniho zastupitelstva. Ministerstvo pozorné sleduje predevsim obce, které
tyto ukazatele presahuji opakované. Ze strany ministerstva financi a ministerstva vnitra
je jim nabizena odborna pomoc.*!

V roce 2012 doslo k upravé metodiky pii vypoctech téchto ukazateli. Z tohoto
divodu byla jako rizikova hodnocena situace jen 47 obci (oproti 84 v roce 2011). Pti
zachovéani metodiky pouzivané v roce 2011 by bylo rizikovych obei 83.%

Z hlediska velikosti obci jsou mezi rizikovymi nejvice zastoupeny (data za rok
2010) ty z kategorie 201 az 500 obyvatel a z kategorie 501 az 1000 obyvatel.*®
Ptfipomenu-li, Ze nejvyssi dluhy v pfepoctu na 1 obyvatele zadluzené obce vykazovala
kategorie obci do 200 obyvatel, mohu shrnout, Ze nejvice jsou zadluzenim ohrozeny

obce s poétem obyvatel do 1 000.

¢ AN SRR T2 S o r 34
Uplné€ jiny nazor na posuzovani rizik 1 pfi¢in zadluZovani USC ma Kypetova.3

Ta za nejvétsi nebezpedi pro finanéni stabilitu USC nepoklada zavazky ze smluv 0
Gerpani navratnych zdrojii (napf. uvért), ale naopak zavazky USC ze smluv s jejich
dodavateli. Upozoriiuje, Ze tyto smlouvy jsou mnohdy pro USC nevyhodné. Mnohem
vétsi diraz by proto kladla na statistiky zavazki z faktur, které jsou jiz po splatnosti.
Tento nazor je nutné brat vazné. V této praci se vSak primarn¢ zabyvam zadluzenim

jako nésledkem ptijimani navratnych zdrojt.

3 MINISTERSTVO FINANCI CR: Monitoring hospodareni obci [online], 2012-11-06 [cit. 2013-08-25].
Dostupny z  WWW:  <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/regulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-
hospodareni-obci>.

2 MINISTERSTVO FINANCI CR: Zadluzenost iizemnich rozpoctii v roce 2012 [online], 2013-09-18 [cit.
2013-09-26]. Dostupny z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-
rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641>.

* OBEC A FINANCE: Monitoring hospodareni obci [online], 2012-01-26 [cit. 2013-09-01]. Obec a finance
(online archiv), 2011, €. 5. Dostupny z WWW: <http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250>.

3 KYPETOVA, J.: Prevence a feSeni predluzenosti obci, Obec a finance, 2012, & 4 (online archiv
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6568690>) ISSN 1211-4189.
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3. PRICINY ZADLUZOVANI

Pfi patrani po pficinach rostouciho zadluzeni, 1ze snadno v odborné literatuie
nalézt podrobné vycty projektl, zejména investic do infrastruktury, jejichz realizace
musela byt spolufinancovana z cizich zdroji. Provaznikova uvadi, ze ,,ucelem piijcek
byly akce souvisejici s ochranou Zivotniho prostredi (vystavba plynofikace, Ccistiren
odpadnich vod, vodovodii a skladek) a dale vystavba a rekonstrukce zakladnich skol,
sportovnich arealu, vystavba byt a domu s pecovatelskou sluzbou a opravy mistnich
komunikaci . Ptipomina také, Ze obce pouzivaji uvéry i na predfinancovani projektt
dotovanych z fondi EU, zejména na rozvoj cestovniho ruchu.®® K zadluZeni vedou
Gasto i vydaje, se kterymi nemohly USC poéitat piedem, napf. na odstrafiovani
nasledka ptirodnich katastrof, zejména povodni.

Pekova kromé nakladnych investi¢nich projektt do infrastruktury, na jejichz
realizaci nemély obce v dany moment dostatek prostfedkd, zminuje 1 dal§i pficiny
dynamického ristu dluhti obci. Jsou jimi mald zkuSenost obci se zadluzenim (obecni
zastupitelstva neméla dostatek zkuSenosti na to, aby mohla spravné posoudit dopady
splaceni dluhti na dal$i hospodateni obce) a skute¢nost, ze obce ptedstavuji pro vétitele
(pfedevsim banky) méné rizikového klienta.*® Vyhodou obci proti jinym dluznikiim je
napft. to, ze maji kazdy rok jisté ptijmy z dani, mohou také rucit svym majetkem. Banky
jako velci véfitelé USC maji o spolupréci se samospravnymi celky velky zajem. 3

Zajimavé udaje pfindsi analyza vyjadieni obci, které byly na zdkladé
monitoringu — SIMU osloveny ministerstvem financi, nebot’ oba jejich v minulé
kapitole zminéné ukazatele piekrodily rizikovou mez. Ministerstvo se zaméfilo hlavné
na kategorii obci, které se mezi rizikové hospodaticimi objevily poprvé. Vysledkem
bylo roztfidéni rizikové hospodaticich obci do 4 kategorii podle hlavnich pficin
vysokého stavu jejich zavazku:

1) Povinné predfinancovani a  spolufinancovani  projektit  podporenych

Z evropskych fondii nebo narodnich dotacnich titulii

* PROVAZNIKOVA, R.: Financovini mést, obci a regionu — teorie a praxe, 2. vyd. Praha, GRADA
Publishing, 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 193.

% PEKOVA, I.: Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011,
ISBN 978-80-7357-614-1, str. 484

3 MODERNI OBEC: O spoluprdci s municipalitami banky maji stdle velky zdjem (anketa) [online], 2012-
03-20 [cit. 2013-09-15]. Moderni obec (online archiv), 2012, ¢ 3. Dostupny z WWW:
<http://moderniobec.ihned.cz/c1-54884350-0-spolupraci-s-municipalitami-banky-maji-stale-velky-zajem>.
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2) Investicni projekty pro rozvoj obce (porizeni majetku, rekonstrukce

infrastruktury, bytovych jednotek apod.)
3) Investicni rozhodnuti na zaklade chybnych predpokladii, smluvné neosetrenych
4) Porusent rozpoctové kdazné — neplnéni podminek poskytnuti dotace®

Zatimco divody vysokého stavu zavazkl v kategorii 1) vyplyvaji ze samotného
nastaveni procesu poskytovani dotaci, kdy velkou cast (n¢kdy i cely objem)
ptislibenych prostiedki ziskdva zadatel az po dokonceni celého projektu, mohou u
zbyvajicich 3 kategorii obce vysi svych zavazkd samy ovlivnit. V piipad¢ kategorie 2)
jde spiée o politické rozhodnuti, do ¢eho investovat a pomoci jakych néstrojﬁ vyhodné
kategorie 3) a 4), kdy uz Ize mluvit o zjevnych chybach na stran¢ obci. Vysledky této
analyzy davaji za pravdu tém, kteti uvadéji, Ze ne vSechny obce zafazené do kategorie
rizikové hospodaricich museji mit nutné problémy se svymi dluhy. Mezi rizikové
hospodaficimi obcemi se totiz mohou objevit i obce z kategorie 1), které jen ¢ekaji na
sliben¢ dotace a musely se zadluzit jen na prechodnou dobu, nez tyto dotace obdrzi.

Viibec vSak nemuseji byt zadluzenim ohrozeny.

Pti¢iny zadluZzovani kraji jsou obdobné jako v pfipadé obci. Krajska samosprava
vSak plni jiné ukoly nez samosprava obecni. Velkou roli v hospodareni krajii dnes hraje
1 péce o majetek, ktery piesel do vlastnictvi kraji po jejich vzniku na pocatku 21. stoleti
— napt. silnice 2. a 3. tfidy, zdravotnicka zatizeni atd. Provoz a tidrzba tohoto majetku

vyZzaduji kazdy rok zna¢nou ¢ast jejich vydaju.

Pravé zmin&né priciny zadluZenosti obci porovname se situaci 10 obci®, které
spadaji do kategorie rizikoveé hospodaticich. V tabulce uvedené v ptiloze €. 2 je u kazdé
obce uveden okres, pocet obyvatel, ro¢ni pfijem obce, vySe cizich aktiv a 2
monitorujici ukazatele, tedy podil cizich zdroji k celkovym aktiviim a ukazatel celkové

likvidity. U kazdé zuvedenych obci jsou uvedeny hlavni piiiny jeji vysoké

% OBEC A FINANCE: Monitoring hospodareni obci [online], 2012-01-26 [cit. 2013-09-01]. Obec a finance
(onhne archiv), 2011, ¢. 5. Dostupny z WWW: <http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250>.

Vybér 0b01 byl proveden na zakladé Odvétvové srovnavaci analyza Municipality spolecnosti Bisnode.
agentury CEKIA, &astedné publikované v: IDNES.CZ: Obci zatizenych milionovymi dluhy poprvé za pét let ubylo
[online], ~ 2013-07-11  [cit.  2013-08-18]. IDNES.CZ,  2013.  Dostupny z  WWW:
<http://ekonomika.idnes.cz/nejzadluzenejsi-obce-v-hledacku-ministerstva-financi-pfj-
Jekonomika.aspx?c=A130710_212636_ekonomika_brd >. A v: MODERNI OBEC: Rizikové hospodaii uz 84 obci a
jeden kraj [online], 2012-10-04 [cit. 2013-08-26]. Moderni obec (online archiv), 2012, ¢. 10. Dostupny z WWW:
<http://moderniobec.ihned.cz/c1-57725390-rizikove-hospodari-uz-84-obci-a-jeden-kraj >.
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zadluzenosti. Pokud tyto pfi¢iny zobecnim, jde Casto o pfi¢iny fazené do kategorie 3
(chybna investi¢ni rozhodnuti) nebo do kategorie 4 (poruseni pravidel pro poskytnuti

dotace a nasledna ztrata celé dotace).

Jiz nékolikrat jsem se v souvislosti s pfi¢inami zadluzenosti USC setkal
s problematikou dotaci. Dotace mohou obce i kraje Gerpat z riiznych zdroji*®, mohou
byt poskytovany ucelové i neucelové. Dotace jsou sice nenavratné, piesto v§ak mohou
mit vyznamny vliv na budouci zadluzovani USC. A to dokonce v n&kolika smérech:
1) Jak jiz bylo uvedeno vyse, museji USC v piipadé nékterych dotaci Gekat na
vyplatu pfiislibené¢ dotace az do doby, nez je cely projekt dokoncen (napt. uvedeni
nového sportovisté do provozu). Piikladem jsou napt. dotace ze strukturdlnich fondd
EU. USC musi na realizaci celého projektu ziskat prostiedky nejprve sam. JelikoZ jimi
obvykle nedisponuje, je nucen se po dobu realizace projektu zadluzit. USC navic
riskuji, Ze nebude-li z jejich strany cely projekt fadné dokonéen, nesplni podminky pro
poskytnuti dotace a ptislibenou dotaci neobdrzi.
2) Na mnoho projekti neobdrzi USC dotace v plné vysi, ale jsou nuceny se na
celkovych nakladech projektu podilet Castecné 1 samy. Tento systém se nazyva
,spolufinancovani“. USC musi projekty spolufinancovat zpravidla jen v jednotkach
procent, presto miiZze zejména pro malé obce pievySovat jejich podil na cené projektu i
vysi jejich ro¢niho rozpoctu. Naptiklad v piipadé investic do infrastruktury. Jedinou
moznosti, jak zaplatit svoji Cast ceny projektu pak predstavuji navratné zdroje
financovani, tedy opét dalsi zadluzovani. Se spolufinancovanim se setkdvame znovu
napt. u nekterych dotaci ze strukturalnich fondt EU.
3) Podminkou pro Cerpani tady dotaci je tzv. udrzitelnost projekt. Piijemce
dotace se musi zavazat, ze vysledky, kterych bylo za prostiedky z dotace dosazeno,
udrzi po predem stanoveny pocet let. Nesplnéni této podminky v krajnim piipadé muize
vést az k vraceni dotace. I kdyz je u tady projektl jiz v zadostech o dotace
zdlraziovdno, ze provoz (napf. jiz zminéného sportovisté) nebude ztratovy, realita je
¢asto jina. USC jsou pak nuceny hradit takto vzniklé ztraty i proto, aby neporusily
podminky pro poskytnuti dotace.
4) Diky dotacim vzniklo v USC mnoho novych zafizeni. Mnoh4 z nich by bez

Cerpani dotaci nikdy nevznikla. Faktem vSak z(stava, ze znacna ¢ast infrastruktury,

40 Pro uéely této prace nejsou podstatné konkrétni fondy, ze kterych mohou USC dotace erpat. Proto se

nebudu vénovat bliz§imu popisu této problematiky.
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kterd vznikla za poslednich 20 let i diky dotacim, neni schopna generovat zisk, Casto
dokonce ani nedokaze zaplatit sviij provoz. Samoziejmé, ze néktera zatizeni nemohou
byt ziskova prakticky nikdy, a proto jsou jejich sluzby poskytovany USC. Je ale
v poiadku, aby projekt, kvili jehoZ spolufinancovani se musel USC zadluzit, byl
dlouhodobé¢ ztratovy? ,,Dotace zpravidla vedou K riistu verejnych vydajii a ke snizeni

‘. . ’ Ve, , v .o Ve o (4l
zajmu o efektivni vyuziti vlastnich verejnych prijmii. ‘

Tesaf upozoriiuje na nerozumné zachazeni obci s jejich majetkem, kdy obce
piirovnava k ,,chudnoucimu slechtici s velkym majetkem, ktery rozsiruje svij zdmek*.*?
Obce maji podle ného vice majetku, nez si mohou dovolit. Zvysuji se vydaje na provoz
majetku, ktery jiz obce v soudasné dobé vlastni. Cim vice majetku obec ma, tim jsou

vvr oo s . Y . v vr vy o . 4
vys$8i naklady na jeho provoz a drzbu. Varuje pted dal§im rozsitovani majetku. 3

V teorii hospodateni USC* * panuje shoda v tom, ze by USC nemély vyuzZivat
navratné zdroje k financovani svého bézného provozu, ale pouze na investice. Jinymi
slovy by nemélo dochazet k zadluzovani ke kryti svych béznych vydaja, ale pouze ke
kryti svych kapitdlovych vydaji. Tato pravidlo byva oznacovano jako ,,zlaté pravidlo*

vyrovnanych rozpo¢til (The Golden Rule of the Balanced Budget*®).

Hlavnimi riziky, ktera USC v souvislosti s udrzitelnosti jejich financovani hrozi,
jsou: nedodrZzeni podminek pro poskytnuti dotace, potteba nahlych vydajovych potieb
(nepojisténa/nepojistitelna rizika), ale i niz8§i inkaso danovych pfijmi oproti
piedpokladiim rozpoctu obce (a to bud’ jako dasledek propadu ekonomiky nebo jako

diisledek zmén rozpo&tového uréeni dani).*’

“ PEKOVA, I.: Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011,

ISBN 978-80-7357-614-1, str. 263.

42 TESAR, L.. Obce dal finanéné& sldbnou. Moderni obec, 2012, & 5, (online archiv
<http://moderniobec.ihned.cz/c1-55678500-obce-dal-financne-slabnou>) ISSN 1211-0507.

s FILIP, M., TESAR L.: Stfedo¢eské obce nemaji na idrzbu majetku, presto dal stavi z dotaci [online],
2011-12-01 [cit. 2013-08-28]. IDNES.CZ, 2011. Dostupny z WWW: <http://praha.idnes.cz/stredoceske-obce-
nemaji-na-udrzbu-majetku-presto-dal-stavi-z-dotaci-1f7-/praha-zpravy.aspx?c=A111201_1693727_praha-

zpravy jpl>.

“ Napt. SWIANIEWICZ, P.: The Theory of Local Borrowing and the West European Experience, str. 9 IN
SWIANIEWICZ, P. (ed.): Local Government Borrowing — A report on Central and Eastern Europe, Open Society
Institute, Budapest, 2004, ISBN 963 9419 51 6.

® PROVAZNIKOVA, R.: Financovani mést, obci a regiomii — teorie a praxe, 2. vyd. Praha, Grada
Publishing a.s., 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 204.

46 Autorstvi tohoto pravidla je pfipisovano R. A. Musgraveovi.

4 OBEC A FINANCE Monitoring hospodareni obct [online], 2012-01-26 [cit. 2013-09-01]. Obec a finance
(online archiv), 2011, ¢. 5. Dostupny z WWW: <http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250>.
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4. NASTROJE — NAVRATNE PRIJMY/STRUKTURA DLUHU USC

Jak jsem jiz uvedl v podkapitole 1.1, pocita zakon 250 s tim, Ze jsou-li rozpocty
USC schvalovany jako schodkové, musi byt schodek uhrazen finanénimi prostiedky
Zz minulych let nebo ,navratnymi zdroji“. Pod tuto legislativni zkratku zdkonodarce
zatadil pijcku, Gvér, navratnou financni vypomoc a piijmy z prodeje komundlnich
dluhopistt USC. A pravé navratnym zdrojim se budu vénovat v této podkapitole.

Jesté diive, nez strucné popisSu jednotlivé typy ndvratnych pfijmd, zamyslim se
nad tim, zda je tento jejich vycet kone¢ny. Zakon pouZziva pojem ,,navratné zdroje* jako
legislativni zkratku pro mnozinu téchto 4 institutd, kterymi jedinymi je mozné uhradit
schodek rozpodtu. Toto ustanoveni (§ 4 odst. 5 RPURZ) rozhodné nemohu povazovat
za demonstrativni vycet. Nemohou se vSak v praxi objevit 1 jiné instituty, pomoci nichz
mohou USC ziskavat navratné prostfedky na kryti svych rozpoétovych schodka?
Pekova zminuje jako dal$i druh navratnych ptijmua sménky48. Sménky jsou upraveny
v zékon& sméne¢ném a Sekovém?. ,.Z hospodarskeého hlediska miize placeni pomoci
smenek predstavovat jistou formu uveru, nebot’ dluznik obvykle ziskava urcity odklad
placeni az do splatnosti sménky5o.“ Sménka miize slouzit bud’ jako platidlo (sménka
pro soluto) nebo jako platebni prostiedek (sménka vydana pro solvendo). Zatimco
Vv prvnim piipad¢ dochazi k placeni pfimo samotnou sménkou, je sménka pro solvendo
vydavana vedle jiz existujiciho smluvniho vztahu — napf. smlouvy o uveéru. Druhy
pripad je v praxi Cast&j§i.>' Svoji povahou budou sménky &ast&ji slouZit k zajisteni
Gveéri. Provaznikova® sménky zmifiuje mezi navratnymi prostiedky, upozortiuje viak,
ze slouzi k ziskani kratkodobych finanénich prostfedkd. Domnivam se, Ze z tohoto
diivodu bude jejich vyuziti pti financovani USC spiSe vyjimeéné. Problematiku smének
mohu uzaviit tak, ze USC mohou k ziskavani finanénich prostiedkl vyuzivat sménky,
nebot’ jim to zadny zakon nezakazuje. Lze je tedy pouzit jako prostiedek k ziskani
navratnych pfijmu, ale zdkon 250 neumoziuje, aby jimi byl kryt schodek rozpoctu.

V dal§im textu jiz sménkdm pozornost vénovana nebude.

8 PEKOVA, I.: Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011,

ISBN 978-80-7357-614-1, str. 275.

490 Zakon ¢islo 191/1950 Sb., zakon sméneény a Sekovy, ve znéni pozdéjsich piedpist

%0 KOTASEK, J.: kapitola o sm&nkach, str. 268 a 269 IN KOTASEK, J., PIHERA, V., POKORNA, J.,
RABAN, P., VITEK, J.: Kurs obchodniho prava: Prévo cennych papirii, 5. Vydani, C.H. Beck, Praha, 2009, ISBN
978-80-7179-454-7.

o Tamtéz

PROVAZNIKOVA, R.: Financovini mést, obci a regionii — teorie a praxe, 2. vyd. Praha, Grada
Publishing a.s., 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 185.

21

52



Pro vSechny navratné zdroje piijmu je spole¢né to, Ze je s nimi obvykle spojen
tirok. USC musi jiz ve fazi, kdy planuji vyuzit financovani z navratnych zdroji, poéitat
S tim, Zze povinnost splacet pjcené prostfedky (jistinu) vcetné uroki (tzv. dluhova

sluzba) zvysi jejich vydaje v ptistich letech.

Nyni se zaméfim na zakotveni jednotlivych navratnych zdroji v naSem pravnim
fadu. Kromé popisu zakladni charakteristiky téchto instituti se zamé&fim na to, zda
existuje pro USC specialni pravni aprava. Zakon 250 zmifiuje na prvnim misté smlouvu
o pujcce. Ta je ve stale uCinném obcCanském zékoniku® upravena v § 657 a § 658.
NOZ> se vraci k pivodnimu nazvoslovi, a proto bude stejny smluvni typ oznagen ne
jako pijcka, ale jiz jako ,,zapajcka® - § 2390 az 2394 NOZ. Princip smluvniho vztahu
je vSak nadale stejny — pienechdni druhové urcené véci jinému (dluzniku) a po
dohodnuté dobé vraceni véci stejného druhu véfiteli. V ptipade penéz Ize dohodnout
troky. Specialni uprava pro USC neexistuje.

Také smlouva o Gvéru (§ 497 az § 507 obchodniho zakoniku®; § 2395 az §
2400 NOZ) je vystavena na podobném principu jako smlouva o pijcce. Lisi se vSak
tim, ze se tyka vyhradné poskytnuti penéznich prostfedka, se kterym je trok spojen jiz
bez dalsiho. Specialni tprava pro USC opét neexistuje. Pravé tento smluvni typ bude
v praxi USC velmi &asty, nebot’ jej hojné vyuzivaji typi¢ti vétitelé USC, banky.

Pojem ,,navratna finanéni vypomoc* vymezuje pro své ucely zakon 218/2000
Sh>v§3 pism. b) takto: navratnou finan¢ni vypomoci se rozumi prostiredky statniho
rozpoctu, statnich financnich aktiv nebo Ndrodniho fondu poskytnuté, nestanovi-li
zvlastni zakon jinak, bezurocné pravnickym nebo fyzickym osobam na stanoveny ucel,
které je povinen jejich prijemce vratit do statniho rozpoctu, statnich financnich aktiv
nebo Narodniho fondu. Jde tedy o prostiedky poskytnuté ucelové a bezurocné. Na
rozdil od dotaci musi byt v pfipadé néavratnych finanénich vypomoci finanéni
prostiedky vraceny. Na poskytnuti NFV vSak podobné jako na poskytnuti dotaci neni
pravni narok (§ 14 RozpP).

Jako ¢tvrté a posledni uvadi zdkon €. 250 pifijmy z prodeje komundlnich
dluhopisti. Komunalni dluhopisy, tedy dluhopisy, jejichz emitentem je USC, jsou

zvlastnim typem dluhopisi. Dluhopisy, jako jeden z druhli cennych papirt, upravuje

53
54
55
56

Zakon &islo 40/1964 Sb., ob&ansky zakonik, ve znéni pozdéjsich piedpist, (dale jen ,,oblansky zakonik*).
Zakon cislo 89/2012 Sb., obéansky zakonik, ve znéni pozdéjsich predpist, (dale jen ,,NOZ").

Zéakon &islo 513/1991 Sb., obchodni zakonik, ve znéni pozd&jsich predpist, (dale jen ,,obchodni zakonik*).
Zéakon cislo 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zdkont
(rozpoctova pravidla), ve znéni pozdéjsich predpisd, (dale jen ,,rozpoctova pravidla®“, zkratka RozpP).
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zékon o dluhopisech.”” Emitent dluhopisu ve snaze ziskat finanéni prostiedky vyda
cenné papiry (dluhopisy), za které obdrzi sumu finan¢nich prostfedkili, kterou je
povinen po urcité dobé vratit (vcetné uroku) vlastniku dluhopisu. Komunalni dluhopisy
(§ 27 DluhZ) se od béznych dluhopist 1isi tim, ze k jejich vydani musi mit emitent
(USC) predchozi souhlas ministerstva financi. DuleZitym kritériem pro ziskani
souhlasu ministerstva je pravé posouzeni schopnosti obce dostat zavazkim z téchto
dluhopisti a posouzeni dopadit vydani komunalnich dluhopist na budouci hospodateni
USC?®. Na rozdil od pravni upravy pijéek &i avéra jsou tedy dluhopisy vydavané USC
upraveny odli$n¢€ od dluhopisii vydavanych ostatnimi subjekty. Divodem pro zavedeni

odchylné tpravy byla snaha zabranit rizikovému zadluzovani USC.

O vyuzivani jednotlivych navratnych zdroja v praxi, tedy o struktute dluhd obci,
vypovidd graf Cislo 5. NejdynamictéjSi vyvoj zaznamenaly Uvéry (modra kiivka).
Z pocatecnich 22,6 mld. K¢ v roce 2001 se za deset let jejich objem takika ztrojnasobil
az na 60,9 mld. K¢ v roce 2011. Naopak zajem o emise komunalnich dluhopist spise
stagnoval a po mirném rustu v prvnich letech 21. stoleti se objem dluhi ve formé
emitovanych dluhopist vratil na hodnoty z roku 2001. Objem navratnych finan¢nich

vypomoci pozvolna klesal.

> Zakon ¢islo 190/2004 Sb., o dluhopisech, ve znéni pozdéjsich piedpist, (dale jen ,,zakon o dluhopisech®

zkratka DluhZz).
% Podrobnéjsi popis kritérii pro ziskani souhlasu ministerstva financi bude podan v kapitole II.
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Graf 5: Struktura dluhi obci v letech 2001 az 2011
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Zdroj: Statni zavérecny ucet 2011, vlastni zpracovani

K prudkému zvyseni zajmu o financovani ve form¢ tvéri na ukor komunalnich
dluhopistt doslo dle mého ndzoru z nésledujicich pfi¢in. Nevyhodou dluhopisti jsou
piredevsim pomérné vysoké naklady souvisejici s jejich emisi®®. Jde o naklady na jejich
tisk a na zprostfedkovani emise. Za poklesem zajmu o vyuzivani komunalnich
dluhopist po roce 2004 by mohlo stat i1 piijeti nového zdkona o dluhopisech (i€innost
1.5.2004), kterym byla zavedena povinnost zadat o souhlas s jejich emisi ministerstva
financi. Pivodni zakon o dluhopisech® tuto povinnost neobsahoval. Divodem pro

7 or . I roow o cr oy v s 61
zavedeni této ingerence statu byla pravé narustajici zadluzenost obci.

Ministerstvo
financi vSak od roku 2004 rozhodovalo o udéleni tohoto souhlasu jen ve 3 ptipadech a

vzdy souhlas udé&lilo, byt s vyhradou.®?

% PEKOVA, I.: Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011,
ISBN 978-80-7357-614-1, str. 272.

% Zékon &islo 530/1990 Sb., o dluhopisech, ve znéni Gi¢inném do 30.4.2004, zkratka SDIuhZ.

61 Divodova zprava k zakonu ¢. 190/2004 Sb., o dluhopisech — snémovni tisk 524/0, 4. volebni obdobi 2002.

62 Odpovéd Ministerstva financi CR na (autoriiv) dotaz podle zakona &. 106/1999 Sb., o svobodném piistupu
k informacim, z 18.10.2013, ¢&.j.: MF-101 584/2013/10/1464 1X: ,,0d roku 2004 Ministerstvo financi posuzovalo tii
Zdadosti o souhlas k vydani komundlnich dluhopisii. Ve vSech pripadech byl souhlas udélen, i kdyz v nékterych
pripadech s vyhradou uvedenou v odiivodnéni rozhodnuti.*
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Zatimco v 90. letech emitovaly dluhopisy i stfedné velké obce®, po roce 2000
vyuzivaji financovani pomoci komundlnich dluhopisii jen nejvétsi mésta — napt. Praha,
Brno. Posledni vyznamnégjs$i emisi komunalnich dluhopist o celkovém objemu 2 mld.

K¢& vydalo v roce 2010 mésto Liberec®

Velkou vyhodou tvéra oproti dluhopisim je kromé nizsich nakladu spojenych
s administraci transakce i skute¢nost, Ze typickymi véfiteli USC jsou banky®, které
znaji situaci konkrétniho USC, nebot’ s nim ¢asto dlouhodobé spolupracuji. Naptiklad
vedou uéty USC®.Odpada tak potieba ndkladngjsich analyz hospodaieni USC a

sestavovani podrobnych zprav pro potencidlni vétitele.

Stejné jako v pripad¢€ obci Ize i pii pohledu na strukturu dluhi kraji na grafu ¢.

2 zaznamenat vyrazny vzestup zastoupeni Uverd.

6 Piehled emitovanych komunalnich obligaci v CR vletech 1992 az 2004 — PROVAZNIKOVA, R.:
Financovdni mést, obci a regionii — teorie a praxe, 2. vyd. Praha, Grada Publishing a.s., 2009, ISBN 978-80-247-
2789-9, str. 194.

b4 BURZA CENNYCH PAPIRU PRAHA: LIBEREC VAR/25, ISIN: CZ0001500102 [online], 2013[cit.
2013 10-03]. Dostupny z WWW: <http://www.bcpp.cz/Cenne-Papiry/Detail aspx?isin=CZ0001500102>.

KAMENICKOVA, V.: Bankovni Gvéry tvoii vétinu zavazki obci, ale rizikem nejsou, Moderni obec,
2011, ¢. 3 (online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-50861580- bankovnl -uvery-tvori-vetsinu-zavazku-obci-

Ie rizikem-nejsou> ISSN 1211-0507.

V této souvislosti je tieba zminit snahy zikonodarce o to, aby obce musely mit své téty u Ceské narodni
banky. Tyto snahy vyustily od jara 2013 v podminku, Ze dotace nebo navratné finanéni vypomoci mohou obce
dostavat pouze na iéty, které maji ztizené u CNB. - OBEC A FINANCE: Ziizovani ictii obci u Ceské ndrodni banky
[online], 2013-03-04 [cit. 2013-10-01]. Obec a finance (online archiv), 2013, & 1. Dostupny z WWW:.<
http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6583020>
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5. SHRNUTI

V této praci se zaméiim na regulaci zadluzovani USC, tedy obci a kraji. Za dluhy
USC budu povazovat jen zavazky vzniklé jako disledek vyuziti navratnych zdroji.
Regulace zadluzovani bude analyzovana v roviné ex ante (jako prevence zadluzovani) a

V roviné ex post (situace, kdy je jiz USC piedluzen).

ZadluZzeni obci 1 kraji postupné roste. V piipadé kraji je rust jejich dluht
dynamictéjsi. Skoro polovinu dluhi obci predstavuji dluhy 4 nejvétsich mést. Nejvice
jsou zadluzenim ohrozeny obce do 1000 obyvatel. K hodnoceni hospodatfeni obci
vyuzivd Ministerstvo financi monitoring SIMU, kdy pomoci informativnich a

monitorujicich ukazateli hodnoti rizikovost jejich zadluZeni.

NejcastéjSimi pricinami zadluzeni USC jsou investice do infrastruktury pofizované
z navratnych zdroji, pfedfinancovani a spolufinancovani dotaci a malé zkuSenosti
samosprav s vyuzivanim navratnych zdroju, které ¢asto vedly k chybnym investi¢nim

rozhodnutim.

Z navratnych zdroji vyuzivaji USC nejéast&ji ivéry. Nejéastéj§imi vétiteli jsou pak
banky. Z hlediska pravni Gpravy jednotlivych navratnych zdroji se od obecné upravy
pro jejich vyuzivani jinymi subjekty odliSuji pouze dluhopisy. K vydani komunalnich

dluhopist je totiz nutny ptedchozi souhlas Ministerstva financi.
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Il. REGULACE ZADLUZOVANI

1. NASLEDKY ZADLUZOVANI A VHODNOST REGULACE

V této podkapitole popiSu nésledky zadluzovani (pozitivni i negativni) a zamyslim
se nad duvody, pro¢ by méla regulace zadluzovani viibec existovat. Vhodnosti zavadéni

regulace zadluzovani ex ante a ex post se budu zabyvat zvIast'.

Regulace ex ante

M¢lo by byt zadluZovani uzemnich samospravnych celki (v roviné ex ante) vibec
né¢jak regulovano? A jestli ano, tak pro¢? Pro zodpovézeni této otdzky bude kliCové
porovnani vyhod a nevyhod spjatych s vyuzivanim navratnych zdroji. Na tomto misté
se omezim pouze na popis hlavnich argumenti vyuzivanych zastanci i odpirci této

regulace. Vlastni zavéry uvedu v kapitole I11.

Podle ,,zlaté¢ho pravidla®“ by se mély tzemni samospravné celky zadluzovat jediné
v ptipadech kapitalovych vydaji. Jednou z nejéastéjSich pficin problémi obci s jejich
dluhy byly rozsahlé investice, zejména do infrastruktury. Slo tedy skute¢né o
kapitalové vydaje. Je ale opravdu nutné a vyhodné, aby USC financovaly podobné
investi¢ni projekty z cizich zdroju? Nemély by vice spoléhat na vlastni Gspory a

piijmy?

Swianiewicz v souladu s teorii fiskalniho federalismu uvadi nékolik argumentl
potvrzujicich pravidlo, Ze ve vétSiné pifipadi je vyhodnéj$i financovat investi¢ni
projekty ,,na dluh* nezli z vlastnich prostredka:®’

e Spravedlivé rozlozeni nakladi a ptistupu k uzitkim. — Mé&sto zakoupi nové

autobusy. Pokud je bude splacet 10 let, vyuziji je titiz obyvatelé, kteti se budou

podilet na jejich splaceni svymi danémi atd.

& SWIANIEWICZ, P.: The Theory of Local Borrowing and the West European Experience IN
SWIANIEWICZ, P. (ed.): Local Government Borrowing — A report on Central and Eastern Europe, Open Society
Institute, Budapest, 2004, ISBN 963 9419 51 6. Str. 5 7.
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Optimalni alokace prostiedkii. — Vychazi z predeslého argumentu. Pokud ziskaji
uzitky z investice ti, ktefi se podileji na jejich nakladech, vynalozi prostfedky
optimalnéji.

Vyhody plynouci zrychlého mistniho rozvoje ptfevazi naklady spojené se
splacenim dluhti. — USC nemusi ¢ekat, ne nadetii dostate¢ny objem prostiedka
a diky napf. uvérim muize nastartovat sviij rozvoj o n¢kolik let dfive.

USetteni provoznich nakladi. — Mésto vlastni 10 starSich autobust. Maji
vysokou spotfebu a potiebuji Casté opravy. Z vlastnich prostiedkli si muze
dovolit koupit 1 autobus kazdé 2 roky. Diky Gvéru si pofidi moderni autobusy
prakticky ihned.

Déle trvajici projekty jsou drazsi. — Cekani na dal3i vlastni piijmy realizaci
projektt prodluzuje a tim padem i prodrazuje. USC se navic potyka
s kolisajicim objemem prostiedki, které mize kazdy rok vyuzit na investice.
Piistup k dotacim, napt. zEU — USC musi projekty spolufinancovat. Diky

zadluZeni se zvy3i kapacita USC spolufinancovat/ptijimat vétsi objem dotaci.

S pravé uvedenymi vyhodami financovani investi¢nich akci z cizich zdroju je

mozné souhlasit. Zadluzovani USC proto nemusi byt vzdy vnimano jako problém, ale

v mnohych piipadech spiSe jako nutnost. V ¢em ale naopak spocivaji jeho nevyhody?

Kdy se mize zadluzeni stat hrozbou? Jaké jsou tedy negativni nasledky zadluzovani?

Podle Pekové® vyvolava zadluZeni v hospodafeni izemni samospravy tyto hlavni

problémy:

Z ¢eho splacet dluhy — investice financované pomoci navratnych finan¢nich
prostiedkil nepfinaseji ve vétsing pripadu zisk, ze kterého by bylo mozné dluhy
umofrovat,

optimalni vyse rocéni dluhové sluzby — kolik je USC schopen kazdy rok splacet,
mozné inflacni dopady na ekonomiku,

kursova rizika — v ptipadé, kdy USC vyuzil navratnych zdroji v cizi méné,
ruceni za uver — je-li kruCeni vyuzit nemovity majetek, ktery slouzi
k poskytovani vefejnych statki, je nutné pocitat s prodejem této zastavy,

rist zadluzeni uzemni samospravy — unosnost mezigeneracniho prerozdelovani,

68

PEKOVA, I.: Finance iizemni samosprdvy — teorie a praxe v CR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011,

ISBN 978-80-7357-614-1. Str. 276
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e schopnost absorpce obligaci na trhu.

Také Swianiewicz® uvadi mozné neptiznivé dopady na ekonomiku. Cleni je na
mikroekonomické — problémy se splacenim dluhu, které mohou v krajnim ptipade vést
az k ochromeni poskytovani vefejnych sluzeb, a makroekonomické — rist vetejného
dluhu, mozny rast inflace. Zminény vyvoj vefejného dluhu je nutné sledovat proto, ze
jde o jedno z Maastrichtskych kritérii, kterd se CR zavéazala dodrzovat v ramci své
ptipravy na piijeti mény EURO. Vetejnych dluh nesmi ptekrocit 60 % hrubého
domaciho produktu CR. Z podkapitoly 1.2 vsak vyplyva, ze podil dluhtt USC na
celkovém veiejném dluhu CR je velmi maly. ZadluZenost v§ak miiZze mit na fungovani
USC i dalsi neblahé dopady. Vyse jejich zadluZeni je jednim z kritérii pro dalsi
potencialni véfitele. USC tak mohou ziskat daldi uvéry za hor$ich podminek, napf.
V niz§im objemu nebo pii vyS§im uroku. Specializované agentury sestavuji pravidelné
ratingy USC, v nichz se odrazi schopnost USC dostat svym zavazkam. Vyse dluht
miZe byt pouzita také jako kritérium p¥i ud&lovani dalsich dotaci.”

Z pravé uveden¢ho plyne, Ze vyuzivani navratnych pfijmd k financovani investic
USC ma jak velké vyhody, tak vazna rizika. V Zadném piipadé ho viak nelze
zatracovat, nebot’ je mnohdy naprosto nutné k dalsimu rozvoji USC. Podle
Kamenickové neni Spatné uskutectovat investi¢ni projekty a zadluzit se pifi tom.
Problémy ale nastdvaji u Spatné ptipravenych projektti a to jak po strance vécné, tak
finanéni’*. Vhodna regulace by mé&la zachovat vyhody navratnych piijmi a soudasné
minimalizovat hrozici rizika. Proto lze fici, e regulace zadluZovani USC (ex ante),
ktera snizuje rizika jejich piedluZzeni a zarovei nebrani USC v jejich rozvoji, ma jisté
své opodstatnéni. Dal$im argumentem pro zavadéni regulace zadluzovani je skutecnost,
7e ,,USC disponuji veiejnym majetkem a nakladaji s vefejnymi prostiedky, a proto do

popredi vystupuje verejny zdjem na jejich transparentnim a efektivnim hospodaieni .

6 SWIANIEWICZ, P.: The Theory of Local Borrowing and the West European Experience IN
SWIANIEWICZ, P. (ed.): Local Government Borrowing — A report on Central and Eastern Europe, Open Society
Institute, Budapest, 2004, ISBN 963 9419 51 6. Str. 7.
o Napt. vlada CR stanovila usnesenimi vlady & 229/1997 a 707/1997 podiizenym spravnim orgéntim
povinnost pfihlizet pti poskytovani dotaci obcim k vySe jejich dluhové sluzby, kriticka hodnota ¢inila 15 %. Jako
kritérium pti rozhodovani o udélovani statnich dotaci slouzil i ukazatel dluhové sluzby podle usneseni vlady ¢. 346
Z roku 2004, kriticka hodnota ukazatele byla stanovena na 30 %.

KAMENICKOVA, V.: Je zadluzenost obci nebezpednym jevem?, Moderni obec, 2010, &. 12 (online
archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-48397310-je-zadluzenost-mest-a-obci-nebezpecnym-jevem> ISSN 1211-
0507 a podobné také v KAMENICKOVA, V.: Navzdory poklesu piijmii obce umi umazavat své dluhy, Moderni
obec, 2012, & 9 (online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-57306790-navzdory-poklesu-prijmu-obce-umi-
umazavat-sve-dluhy> ISSN 1211-0507.
2 Duavodova zprava k zakonu 172/2012 Sb., snémovni tisk 513/0, 6. volebni obdobi, 2010 - 2013.
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Regulace ex post

Zavazngjsi je viak situace, kdy je jiz USC predluzen. Do této situace se v CR za
posledni 20 let dostalo n€kolik obci. Ty byly nuceny kvili alespoii castecnému
uspokojeni svych vétiteli postupné rozprodavat sviij majetek, kvili ¢emuz bylo
vyrazné zredukovano poskytovani vefejnych sluzeb pro jejich obcany. Kvuli exekucim
byly obstaveny jejich ucty. Nepiimym dopadem této situace byl také nezajem obcanti o
funkce ve volenych organech obce, ktery mize v krajnim piipads”™ vést az ke
jmenovani spravce obce.”

Jelikoz jsou USC vyloudeny z ptisobnosti insolvenéniho zékona, neexistuje
z4ddny zédkonem stanoveny postup, jak by méla byt tato situace vyfeSena. Moznym
navrhim na jeji legislativni feSeni se budu vénovat ve IIl. kapitole v ¢asti regulace ex
post. Na tomto misté se vyjadiim k nékterym v praxi provadénym opatienim.

I kdyz stat neru¢i za zavazky USC, ozyvaji se ¢asto hlasy, aby v ptipadé takto
predluzenych obci stat prevzal jejich dluhy smluvné. O néco méné radikdlni jsou
pozadavky, aby stat témto obcim odpoustél dluhy, které maji viici nému (napi. pokuty,
dluhy na povinnych odvodech, vracené dotace...), a pokud ne celé dluhy, tak alesponi
tiroky a penale”. I kdyz by se mohlo zdat, Ze v situaci, kdy zadluZené obce zpen&Zily
prakticky vSechen svilij majetek, jiz nebylo mozné postupovat jinak, mize mit tento
pristup statu dal$i, na prvni pohled ne vSem ziejmé, dusledky. Stat svym jednadnim
nejenze nejednal podle zasady rovnosti, kdyZ nejprve prevzal zavazky téchto subjekti,
které jim poté i ¢asteCné odpustil, zatimco dluhy za ostatni subjekty neplati. Navic ale
mohlo jednani statu vzbudit u dalSich subjektti zdani, ze pokud budou ve stejné situaci
jako statem ,zachranéné* obce, dostane se jim podobné pomoci. USC tak mohou
provadét riskantni investice a V piipadé, Ze jejich plany selzou a ony nebudou schopny
své dluhy fadné splacet, budou moci pocitat se zachranou ze strany statu. Na splaceni

jejich dluhii se tak budou podilet viichni dafiovi poplatnici. Tento jev’® je

™ Jmenovani spravce obce je upraveno v § 98 zakona o obcich. Jednim z diivodd k jeho jmenovani je

neuskuteénéni voleb do zastupitelstva obce z divodu nedostatku kandidatt. V zadluzené obci Prameny nebylo
z tohoto diivodu zastupitelstvo zvoleno celkem Sestkrat, obec proto po nékolik let fidili spravci (zaméstnanci
Ministerstva vnitra CR).

“ OBEC A FINANCE: Nadmeérné zadluzeni obci a namét vécného reseni problematiky. [online], 2011-05-17
[cit.  2013-06-19]. Obec a finance (online archiv), 2011, & 2. Dostupny z WWW:
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6488036>.

" Napt. obcim Rokytnice nad Jizerou a Smrzovka stat odpustil celkem vice nez pul miliardy K¢&.
(IHNED.CZ: Rokytnice nikdy vice? [online], 2007-07-26 [cit. 2013-08-28]. IHNED.CZ, 2013. Dostupny z WWW:
<http://ekonom.ihned.cz/c1-21688360-rokytnice-nikdy-vice)>.) O odpusténi velké ¢asti svych dluhii se snazi i obec

Prameny.
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SCHWARZ, J.: Takové chovani se v ekonomii nazyva moralni hazard, Moderni obec, 2004, ¢&. 6, (online
archiv  <http://moderniobec.ihned.cz/c1-14583940-takove-chovani-se-v-ekonomii-nazyva-moralni-hazard> ISSN
1211-0507.
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v ekonomické teorii nazyvan ,moralni hazard"'“. ZvySe popsaného je jasné, ze

soucasna situace predluzenych obci ur€itou regulaci vyzaduje.

il V Ceské literatufe je popsan napt. takto: ,, Obecné oznaceni pro situace a okolnosti, podporujici rizikové i

vysoce spekulativni chovani ekonomickych subjektii. Prostor pro moralni hazard se otevird vsude tam, kde lidé ci
podniky védi, ze nebudou muset nést (plné) dusledky ¢i naklady svého chovani nebo rozhodovani, tj. veri-li, ze
V pripadé, kdy se disledkem svého riskantniho chovani dostanou do problémui, je z jejich potizi nékdo ,,vytahne*.
Z ndrodohospodarského pohledu vsak svym chovanim vytvareji zvysené ndklady, které za né drive nebo pozdéji
nesou ostatni. “ — URBAN, J.: Fenomén moralniho hazardu, str. 8 IN: URBAN a kol.: Moralni hazard: vymezeni,
dusledky a pii¢iny (red. Bazantova), Acta Universitatis Carolinae, luridica 3/2009, Praha, 2010, ISBN 978-80-246-
1824-4.
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2. USTAVNEPRAVNI VYCHODISKA A PRAVO REGULOVAT

V piedchozich pasazich prace jsem doSel k zavéru, ze by z hlediska vécného
méla existovat pravidla, kterd by uréitym zpasobem regulovala zadluzovani USC. Ma
vsak stat (zakonodarna moc) vibec pravo pii snaze o regulaci zadluzovani omezovat
suverenitu izemn¢ samospravnych celkll v nakladani s jejich majetkem?

Obce a kraje jsou podle ¢. 99 Ustavy tzemnimi samospravnymi celky. V pojeti
na§i Ustavy je Gzemnim samospravnym celkim zaruGena samosprava (Sl 8).
Garantovana je také v Evropské charté uzemni samosprévy78. Rozsah préav, kterd by
bylo mozno zahrnout pod pravo na samospravu, je Castetné¢ popsan v hlavé sedmé
Ustavy a dale pak zpiestiovan judikaturou Ustavniho soudu CR™. Kli¢ovy je zeyjména
&L. 101 Ustavy, ve kterém je mimo jiné potvrzeno, Ze Gizemni samospravné celky jsou
vetejnopravnimi korporacemi, které mohou mit vlastni majetek a které hospodaii podle
vlastniho rozpodtu (odst. 3). Pravé prdvo USC samostatné hospodafit se svym
majetkem, a to na vlastni ucet a vlastni odpovédnost, je jednim ze zakladnich atributu
samosprdvy80. Mohlo by se tedy zdat, ze obce i kraje jsou ve svém hospodateni tplné
svobodné a Ze mohou se svym majetkem na svou odpovédnost nakladat jakymkoli
zpusobem, véetné neomezené¢ho zadluzovani se.

Prostor pro ptipadnou regulaci zadluZzovani USC by mohl nabizet hned
nasledujici odstavec (¢l 101 odst. 4 Ustavy): ,,Stat miZe zasahovat do &innosti
uzemnich samospravnych celkli, jen vyzaduje-li to ochrana zakona, a jen zptisobem
stanovenym zakonem.*“ Ingerence statu do Cinnosti uzemni samospravy je tak
umoznéna jen po splnéni dvou kumulativnich podminek — ochrany zakona a provedeni
zésahu zpiisobem stanovenym zakonem® |, Zdsah stdtu ve smystu ¢él. 101 odst. 4 Ustavy
CR nesmi byt v rozporu s tistavné zakotvenymi znaky samospravy a je piipustny toliko
tehdy, pokud to ochrana zdkona nepochybné vyzaduje. Vyjdadieno jinymi slovy,
pozadavek ochrany zdkona je tak podminkou nutnou, jejiz naplnéni nelze dovodit

extenzivnim vykladem nemajicim oporu v dikci zakonné upravy, byt by byl konstruovan

78 Publikovana ve sbirce zakont jako sdéleni ministra zahraniénich véci pod €. 181/1999 Sb. Z nalezu pléna

Ustavniho soudu CR P1. US 34/02 vyplyva, Ze i piesto, Ze je tato mezinarodni smlouva formulovana dosti abstraktng
a prestoze chybi u€inny aparat k jejimu prosazovani, jde stale o zavaznou mezinarodni smlouvu, ktera je soudasti
tistavniho poradku CR (3irdi pojeti ustavniho potadku) podle &l. 112 Ustavy a je ji ,,proto mozné vyuzit jako méritka
pFi abstraktni kontrole ustavnosti zakonii “.

Vybér judikatury US pouzité v této kapitole byl proveden na zéklads PODHRAZKY, M.: Piehled
judlkaturyz oblasti samospravy (izemni a profesni). Praha: Wolters Kluwer, 2011, ISBN 978-80-7357-687-5.

Z nalezu pléna Ustavniho soudu CR P1. US 1/02 ze dne 13.08.2002.
& Z ndlezu Ustavniho soudu CR IV. US 331/02 ze dne 30.09.2002.
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logickym zpusobem nevzbuzujicim pochybnosti o jeho ucelnosti a rozumném smyslu.

Je vSak na tomto misté spravné mluvit o zasazich statu do cCinnosti samospravy
z dtivodu ochrany zakona? Vedral zpochybnuje, Ze by snaha ziskat nastroj k regulaci
zadluzeni USC piedstavovala ochranu zédkona. Zadny zakon totiz piimo nestanovi
uzemnimu samospravnému celku zakaz zadluzovat se, poptipadé zadluzovat se jen do
uréité miry.®

Vétsina opatieni slouzicich k regulaci zadluzeni USC je upravena ve formé
zékoni. (Forma zdkona je nutna i s ohledem na &l. 4 odst. 1 a 2 Listiny® — meze
zékladnich prav a svobod mohou byt za podminek stanovenych Listinou upraveny
pouze zdkonem, nebot’ USC naleZi i pravo na ochranu vlastnictvi podle ¢l. 11 Listiny.)
Zakony vznikaji na zaklad¢ legislativniho procesu ¢innosti moci zakonodarné. Mame-li
tedy chépat pfijeti zdkona jako zasah stitu (zdkonodarné moci na statni trovni) do
ni¢im neomezeného a Gstavou garantovaného prava na samospravu, musel by byt tento
zasah (zékon) u€inén (pfijat) nejen z diivodu ochrany zédkona, ale musel by byt zaroven
i vsouladu s tstavnim potadkem. Pozadavek souladu s ustavnim potadkem by musel
byt vyzadovan u ptijatého zakona 1 v ptipade€, Ze by nebylo mozné zaradit legislativni
ginnost pod zasahy do prava na samospravu podle &. 101 odst. 4 Ustavy.

Piijimana legislativa snaZici se zabranit nekontrolovatelnému zadluZovani USC
by se mohla dostat do stietu pravé s pravem na USC samospravu garantovanym
v ¢lanku 8 Ustavy. Je jasné, Ze v piipadé pravidel, ktera by napt. umoziiovala obcim a
krajam pfijimat schodkové rozpocCty jen za urcitych zakonem stanovenych podminek,
by doslo k omezeni prava na samostatné hospodaieni. Otazkou vsak je, jak veliké by
muselo toto omezeni byt, aby se konkrétni zdkonné ustanoveni dostalo do rozporu
s ustavnim poiadkem/s pravem na samospravu. Bylo by napt. v potadku pravidlo,
zakazujici obci pfijimat rozpocty se schodkem vysSim nez 3 % vyse jejiho rozpoctu?
Z judikatury Ustavniho soudu plyne, Ze ,prdvo na samospravu nesmi byt
zakonodarcem vyprazdnéno* a ze ,zdkonnd omezeni a pokyny pro pisobeni iizemni
samospravy jsou pripustné. Ve svém souhrnu ale samozrejmé nemohou tato pravidla

uzemni samospravu uplné odstranit. Jednotliva uprava viak miiZe byt pomérné prisna a

8 Tamtéz

8 VEDRAL, J.: Schvélena regulace obecni zadluzenosti. Obec a finance, 2002, ¢ 1, (online archiv
<http /Iwww.dvs.cz/clanek.asp?id=258713>) ISSN 1211-4189.

Usneseni predsednictva Ceské narodni rady ze dne 16. prosince 1992 o vyhlaseni Listiny zikladnich prav a
svobod jako sougasti tistavniho poradku Ceské republiky (ve sbirce zdkonti publikovano pod &islem 2/1993 Sb.), ve
znéni pozdgjsich predpisd, (dale jen ,,Listina“).
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“8 Ospravedliujicim

svazujici, jsou-li k tomu dulezité ospravedinitelné duvody.
divodem pro regulaci samostatného hospodatfeni obci by mohlo byt paradoxné samo
zachovani prava na uzemni samospravu. Pokud by totiz USC hospodafily zcela
svobodné, mohlo by dochazet k situacim, kdy by jejich dluhy ptevysily jejich majetek a
kdy by hrozilo, Ze dojde k ochromeni jejich ¢innosti. Rozprodani veskerého majetku
obce a vyuzivani znacné Casti jejich budoucich pfijml, by vyrazné¢ omezilo moznosti
obcantl spravovat v dalSich letech samostatné zalezitosti své obce. Lze namitat, Ze tento
vysledek je do jisté miry v potadku, nebot jiz &l 101 odst. 3 Ustavy hovoii o
hospodaieni na vlastni odpovédnost. Pfesto se domnivame, (védomi si faktu, Ze
jedinym subjektem, ktery miize podavat zavazné vyklady Gstavniho pofadku je Ustavni
soud CR), Ze regulace zadluzenosti USC, ktera by na jedné strané byla dostate¢nou

prevenci predluzovani a ktera by zaroven ponechivala USC dostateény prostor

k nakladani s jejich majetkem®, by byla v souladu s tistavnim poradkem CR.

Nabizi se jest& zatim hypoteticky®’ problém - regulace zadluZovani USC by byla
pfijata pravnim piedpisem se silou tstavniho zakona. Pominu-li moznost, Ze by tato
regulace predstavovala neptipustnou zménu podstatnych nalezitosti demokratického
pravniho statu podle &l. 9 odst. 2 Ustavy, ptijde pravdépodobné o kolizi dvou tstavné
chranénych hodnot. Jednou z nich bude pravo na uzemni samospravu garantované v ¢l.
8 Ustavy a druhym bude nové hodnota nazvana ,zachovani majetku USC* nebo
,hezadluzovani vefejnych rozpocti*, ktera bude cilem nové ptijaté pravni upravy. Z
rozhodovaci praxe Ustavniho soudu plyne, Ze ,k omezeni zdkladnich prdv a svobod
miize dojit v pripadé jejich kolize s jinou ustavné chranénou hodnotou, jez nema
povahu zakladniho prava ¢i svobody, a to i v pripadé naléhavého verejného zdajmu.
Uvazované omezeni je pak nutno posuzovat z pohledu principu proporcionality.“®® PHi
porovnani prava na samospravu a zminénych hypotetickych hodnot, je patrné, ze pravo
na samospravu je obéma nadfazeno, nebot' pravé existence vlastniho majetku je

ptedpokladem fungovani izemni samospravy.

& Nalez pléna Ustavniho soudu CR P1. US 34/02 ze dne 05.02.2003.
8 Zajimavy je v této souvislosti nalez Pléna Ustavniho soudu Pl. US 1/02 ze dne 13.08.2002, kterym Ustavni
soud zrusil § 19 odst. 1 zadkona o krajich. Timto odstavcem byla krajim uloZzena povinnost nakladat s majetkem,
ktery nabyly od statu, zptisobem ur¢enym rozhodnutim organu statni spravy.

Existuje vsak j  jiZ navrh ustavniho zakona o rozpoctové odpoveédnosti, znamy také jako ,,financni stava®.
8 Nalez pléna Ustavniho soudu CR sp. zn. P1. US 4/94 ze dne 12.10.1994.
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3. CO LZE RADIT DO REGULACE ZADLUZOVANI?

Regulace ex ante

Zakladnim atributem tzemni samospravy je hospodateni podle vlastniho rozpoctu.
S rozpodtem je spjata i cela problematika zadluzovani USC, nebot’ dluhy vznikaji pravé
prijimanim schodkovych rozpoctli. Rozpocet, jako zakladni pojem celého hospodareni
USC, se stane vychozim bodem, kolem n&hoz schematicky vystavim pichled
souvisejici pravni upravy. Z ni pak vyberu tu, ktera vécné souvisi s problematikou
regulace zadluzovani USC natolik, abych se ji vénoval v nasledujicich pasazich této
prace.

Zjednodusené schéma (ptiloha &. 3) popisujici hospodateni USC podle vlastniho
rozpodtu je rozdéleno na 3 &asti. Ustiedni &ast vypliiuje sam rozpocet USC a jeho
obsah, leva cast je vénovana cCinnostem pied samotnym schvalenim rozpoctu a
V posledni pravé €asti je znazornéna faze hospodafeni podle schvileného rozpoctu,
véetné kontrol a hodnoceni. Schéma obsahuje n€kolik zakladnich pojmt a odkazy na
hlavni pravni pfedpisy.

Kromé tGstavnich zakladd je pro pravni Gpravu hospodafeni USC zékladnim
piredpisem zakon 250. Tento zdkon vymezuje zdkladni pojmy a odkazuje na dalsi
zékony. V prostiedni ¢asti schématu jsou dale popsany zakladni souvislosti v pravni
Gpravé obsahu rozpoéta USC. Zakon 250 vymezuje rozpoéet jako finanéni plan, jimz
se Fidi financovani ¢innosti USC. Sestavuje se vzdy na kalendaini rok a jeho obsahem
jsou piijmy a vydaje USC (§ 4 a 6 RPURZ). Tentyz zakon hned v nasledujicich
paragrafech pfinasi vycet pi{jmi rozpoétt obei (§ 7 RPURZ) a rozpoétt kraji (§ 8
RPURZ), stejné jako vydaji téchto rozpoéti (§ 9 a 10 RPURZ). Pro udely této prace
neni tieba uvadét podrobné vyéty pifjmi ani vydajii rozpoétd USC. Zminku si viak
zaslouzi zakon &. 243/2000 Sb.*® JelikoZ ptijmy z vynost dani rozdélovanych timto
zdkonem mezi statni rozpoet a rozpoéty USC tvofi Gasto vyznamnou &ast pifjmi USC,
jsou pravidla obsazend v RUDZ pro USC dilezitym voditkem pii planovani jejich
budoucich vydaji. Zmény tohoto zakona v neprospéch USC by mohly ohrozit
financovani investiénich projektd USC, poptipadé ohrozit splaceni jejich dluh.

Z hlediska problematiky zadluzovani je nutné pfipomenout, ze ve vyctech piijma a

8 Zakon ¢islo 243/2000 Sb., o rozpoétovém urceni vynosi né€kterych dani izemnim samospravnym celkiim a

nékterym statnim fondtm, ve znéni pozdéjsim piedpist, (dale jen , RUDZ).
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vydaji se objevuji také ndvratné zdroje financovani. Na jedné stran¢ zakon po¢itd s tim,
7e USC mohou navratné zdroje pouzit k uhradé svych potieb, na druhé strané po&ita
S jejich splacenim, a to v€etné urokl. Jadrem Upravy souvisejici se zadluzovanim je § 4
zakona 250, ktery v odst. 5 ptipousti jako vyjimku z pravidla sestavovani vyrovnanych
rozpodti rozpodet schodkovy. Schodek rozpoétu musi byt USC schopen uhradit
finan¢nimi prostfedky z minulych let, nebo smluvné zabezpecenou pijckou, uveérem,
navratnou finanéni vypomoci, nebo piijmem z prodeje komunalniho dluhopisu.
Posledni ¢tyfi instituty oznaCované legislativni zkratkou ,navratné zdroje* jsou
upraveny ve zvlastnich zakonech (jejich piehled byl uveden v kapitole 1). Do zkoumané
regulace zadluZzovani je nutné zahrnout pravni Gpravu poskytovani téchto navratnych
zdrojl, zejména specialni upravu pro vyuzivani téchto institutli samospravnymi celky.

Z kapitoly 1. 1ze pfipomenout, Ze specialni upravou pro USC jsou komunalni dluhopisy.

S fazi pred schvalenim rozpoc¢tu souvisi pravni Gprava rozpoctového vyhledu,
procesu schvalovani rozpoétu a samotného nakladani s majetkem USC. Rozpodtovy
vyhled je pomocnym nastrojem tUzemniho samospravného celku. Slouzi pro
sttednédobé financni planovani. Sestavuje se na zaklad¢ uzavienych smluvnich vztahti
a prijatych zavazkl zpravidla na 2 az 5 let nasledujicich po roce, na ktery se sestavuje
roéni rozpoéet (§ 2 RPURZ). V rozpoétovém vyhledu maji byt sledovany dlouhodobé
zédvazky a pohledavky. U dlouhodobych zavazkii se uvedou jejich dopady na
hospodaieni Usc.® Mal by zde byt tedy popsan i dopad zadluzeni na dalsi
hospodareni. Hlavnimi problémy pfi sestavovani rozpoctovych vyhledu jsou odhad
budoucich piijmt, ktery vyzaduje vyjasnéni vztahl s ostatnimi subjekty rozpoctové
soustavy, a stabilita a neménnost pravnich vztahii v delsim casovém obdobi. >

Proces vypracovani a schvalovani rozpoc¢tu je upraven jednak v zakoné o
rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctii a dale v zdkonech upravujicich jednotlivé
USC (zékony o obcich, o krajich, o Praze). Uprava se zabyva pfedeviim procesem
ptipravy a schvalovani rozpoc¢tu. Mimo jiné stanovuje lhiity, piisobnost jednotlivych
organtit USC i moznosti zapojeni obanti do pfipravy rozpoétu. Samotné ¢lenéni

rozpoctu se fidi ,;rozpoctovou skladbou detailné upravenou vyhlaskou Ministerstva

%0 Divodova zprava k zakonu, kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim koncesniho zikona, (ve

sbirce vySel tento zékon pod €islem 140/2006 Sb.) — snémovni tisk 1079/0, volebni obdobi 2002 az 2006.
o MARKOVA, H.: Financni hospodaieni iizemnich samosprdavaych celkii, Univerzita Karlova v Praze,
Pravnicka fakulta, Praha, 2008, ISBN 978-80-87146-08-8. Str. 104.
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financi. Zasadni je ustanoveni, podle néhoz je schvalovani rozpoctu vyhrazeno
zastupitelstvim (napt. § 84 odst. 2 pism. b) ObecZ).

Z hlediska mozného zadluzovani jsou vyznamnéjsi ustanoveni o hospodaieni
USC. V zikoné o obcich jde o paragrafy 38 az 44. Pozornost si zaslouZi zejména
ustanoveni, ktera upravuji vyuzivani majetku obce. Smyslem § 38 ObecZ je ochrana
majetku obce. Obec je povinna pe¢ovat o zachovani svého majetku, majetek obce mize
byt vyuzivan jen ucelné a hospodarné. K zachovani obecniho majetku je stanoveno
nékolik limitd, které brani svobodnému nakladani s obecnim majetkem. Z hlediska
omezuje moznost obci rudit za zavazky tietich osob (kromé& stanovenych vyjimek).%.

Zakony o krajich a o Praze obsahuji prakticky shodna pravidla.

V posledni fazi (prava Gast schématu) USC hospodaii podle schvilené¢ho
rozpoétu. Hospodaieni je zalezitosti Rady USC. Zvlastni pravni predpisy upravuji
Ggetnictvi USC (a jeho naslednou kontrolu) i samotnou kontrolu hospodateni.
Poslednim krokem je vypracovani zavéreéného uétu USC (§ 17 RPURZ). Vyse
zminéna kontrola je upravena ve dvou zédkonech.

Prvnim z nich je zdkon ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve vefejné sprzivé.93
Cilem tohoto zakona je dodrzovani pravnich predpist, zajiSténi ochrany vefejnych
prostiedkd a hospodarny, efektivni a Gidelny vykon veiejné spravy. USC jsou povinny
vytvofit systém finan¢ni kontroly — ten tvoii fidici kontrola a interni audit.

Druhym zékonem je zakon ¢&. 420/2004 Sb., o pfezkoumavani hospodaieni USC
a dobrovolnych svazkt obci.* Piedmétem piezkumu jsou napf. plnéni ptijmi a vydaji
rozpoétu, nakladani s majetkem ve vlastnictvi USC, stav pohledavek a zavazki a
nakladani s nimi, ruceni za zdvazky FO a PO a zastavovani movitych a nemovitych
veéci ve prospéch 3. osob. Prezkoumavani se provadi z hlediska dodrzovani zakona a
Z hlediska souladu hospodateni s finan¢nimi prostiedky v porovnani s rozpoctem.
Zakon nabizi USC moznost vybéru, zda piezkoumani hospodaieni provede auditor
nebo orgdn vysSiho stupné statni spravy. Vyhodou piezkumu provadéného statni

spravou (v pripadé¢ hospodafeni obci krajskym ufadem) je jeho bezplatnost.

92

Prave kvuli prevzeti dluht tfeti osoby se vyrazné zvedly dluhy mésta Rokytnice nad Jizerou.
%

Zakon ¢islo 320/2001 Sb., o finanéni kontrole ve vefejné sprave, ve znéni pozdéjsich piedpisd, (dale jen
,,zakon o finanéni kontrole®)

% Zékon C¢islo 420/2004 Sb., o prezkoumavani hospodaieni uzemnich samospravnych celkll a dobrovolnych
svazkti obci, ve znéni pozdgjsich piedpisd, (dale jen ,,zikon o prezkouméavani hospodateni USC).
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Ptezkoumani hospodafeni auditory (velkymi auditorskymi spolecnostmi) je pak
vyzadovano napt. pii ziskdvani ndvratnych zdroji ze zahranici. O vysledku
pfezkoumavani je po jeho dokonceni pofizena zpréva.

Tyto dva zékony souviseji s tematikou zadluzovani USC pouze okrajové, nebot’
sleduji spise ptipadné porusovani pravnich piedpist ¢i to, jak se skute¢né hospodareni
podoba hospodareni predpokladanému ve schvaleném rozpoctu. Je nutné piipustit, ze
kdyby podobna kontrola neexistovala, byly by dluhy USC mnohem vy3si, nebot’ by
hospodafeni USC konéilo pravdépodobné vétsimi schodky, nez predpokladaly
schvélené rozpocty. Budu-li ale vychazet z ptedpokladu, ze nedochazi k poruSovani
zékonli a ze hospodateni skute¢né konci tak, jak je stanoveno v rozpoctech, tedy ze
jedinym zpusobem, jak dochazi k zadluZzovani, je pfijiméni schodkovych rozpocti,

nemohu tyto zakony zahrnout piimo do regulace zadluzovani USC.

Do regulace zadluzovani (ve smyslu ex ante, tedy ve smyslu prevence
predluzeni) fadim®:
1) Pravidla sestavovani vyrovnanych/schodkovych rozpoctli, véetné podminek
schvalovani schodkovych rozpoéti. - § 4 RPURZ
2) Pravni upravu jednotlivych ,,navratnych zdroji* — uveért, (z4)ptujcek, navratnych
finan¢nich vypomoci a komundlnich dluhopist — v¢etné jednotlivych preventivnich
mechanismu (napf. souhlas ministerstva financi s emisi komunalnich dluhopisi)

3) Pravni uprava nakladani s majetkem ve vlastnictvi USC — napt. § 38 ObecZ

Regulace ex post

Pro uplnost uvedu, ktera pravni uprava by spadala do regulace zadluZzenosti ex
post, tedy jako feSeni situace, kdy jsou USC predluzeny. Pro ostatni subjekty by
Vv téchto ptipadech piichazel v iivahu postup podle insolvencniho zédkona. Z ptisobnosti

tohoto zakona jsou viak USC vylouéeny (§ 6 InsolZ).

Poslednim tematickym celkem, ktery bude v souvislosti s pravni upravou
regulace zadluzovani nutno uvést, je Uprava ukazatelll zadluzenosti, a to i pfesto, ze

tyto ukazatele byly a jsou zakotveny pouze usnesenimi vlady.

% V schématu v ptiloze €. 3 je tato pravni uprava oznacena zelenou barvou.
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4. ZHODNOCENI REGULACE ZADLUZOVANIV CR

V této podkapitole zhodnotim, na kolik je soucasnd pravni uprava regulace
zadluzovani schopna zabranit predluzovani USC (regulace ex ante). A také to, jak je
upraven dalsi postup v piipadg, ze USC jiz predluzen je (regulace ex post).

Pfedmétem hodnoceni bude soucasna platna Gprava. Abych vsak mohl posoudit,
kterym smérem se regulace zadluzovani v CR vyviji, a zda jiz bylo v oblasti prevence
predluzeni dosazeno néjakych vysledkli, musim do hodnoceni zahrnout i vyvoj
souvisejici pravni upravy od roku 2000. K volbé pravé tohoto roku mé vedla
skute¢nost, 7e sou¢asna pravni uprava USC i zdkon 250 byly pfijaty v roce 2000. Pii
popisu a hodnoceni pravni upravy se budu drzet vymezeni regulace zadluZenosti

uvedené na piedchozi stran€.

4.1. Vyvoj pravni upravy a zhodnoceni soucasného stavu

VYVOJ PRAVNI UPRAVY OD ROKU 2000

REGULACE EX ANTE

Soucasna uprava USC pochézi z doby po roce 2000, kdy byly pfijaty tii klicové
zakony upravujici jednotlivé USC (zakony o obcich, o krajich a o Praze). Ve stejné
dobé byl piijat také zakon 250. VSechny pravé zminéné zakony nabyly u¢innosti na
pielomu let 2000 a 2001. V této souvislosti se zmény pravni upravy nazyvaji ,reforma
vetejné spravy*. Soucasné s ni probihala i ,reforma vetfejnych financi“. Nové piijaté
pravni predpisy byly vzajemné provazany.

Zakon 250 sucinnosti od 1. ledna 2001 zavedl do naseho pravniho tadu
rozpo&tové vyhledy. Novinkou®® bylo ustanoveni, jehoZ cilem bylo posilit princip
vyrovnanosti rozpoétu. USC mohly pfijimat schodkové rozpoéty jen pfi splnéni
podminek: a) kryt schodek prostiedky z minulych let; b) kryt schodek navratnymi

zdroji — avérem, pujckou, piijmem z prodeje vlastnich dluhopist®.

% Zakon Ceské narodni rady &. 576/1990 Sb., o pravidlech hospodateni s rozpoétovymi prostfedky CR a obci

v CR (rozpottova pravidla republiky), ve znéni u&inném do 1. ledna 2001, podobné ustanoveni neobsahoval.
Divodova zprava k zakonu 250/2000 Sb., zvlastni ¢ast, k § 4, snémovni tisk 434/0, 3. volebni obdobi.
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V pravni upravé jednotlivych navratnych zdroji doslo po roce 2000 ke zménam
predev§im u komunalnich dluhopisi. Az do vstupu CR do EU byly komunalni
dluhopisy upraveny v zakon¢ ¢. 530/1990 Sb., o dluhopisech, jako jeden ze zvlastnich
druht dluhopist (§ 20 SDIuhZ). Zajimavosti je, Ze tehdejsi Giprava umozinovala dva
zptsoby vydavani komunalnich dluhopisti. Dluhopisy mohl vydavat bud’ USC, nebo
banka, kterd z vynosu prodeje téchto dluhopist poskytla USC uvér. Prvniho kvétna
2004 vstoupil v ucinnost novy zakon o dluhopisech (190/2004 Sb.), ktery upravu
komundlnich dluhopisti obsahoval ve svém § 27. Tento zakon piinesl dvé zékladni
zmény: zruil malo uZivanou moZnost, Ze by komunalni dluhopisy emitovala banka®, a
zavedl USC povinnost ziskat pred vydanim komundlnich dluhopisti souhlas
ministerstva financi. Zadost USC o tento souhlas musela mimo jiné obsahovat i
zdivodnéni zaméru vydat komunalni dluhopisy, ekonomicky rozbor divodi vydani
komunalniho dluhopisu a jeho dopadii na hospodaiskou a finanéni situaci USC véetng
skutecnosti podstatnych z hlediska jeho schopnosti dostat zavazkim z komunalnich
dluhopist (tidaje o stavu zadluzenosti). Pokud ministerstvo dospélo k nazoru, ze
ekonomickd situace USC neumoZiuje splnéni zévazki spojenych s vydanim
komunalnich dluhopist, souhlas k jejich vydani neud&li*®. Z déivodové zpravy k navrhu
tohoto zakona vyplyva, ze zdkonodarce k piijeti tohoto opatfeni vedla pravé nartstajici
zadluzenost USC. K daliim zménam v pravni Gipravé komunalnich dluhopisti doglo od
1. srpna 2012 G&innosti zdkona 172/2012 Sb.*®° Tato novela zavedla 3 podminky, pfi
jejichz splnéni je souhlas ministerstva financi udélen. Jde o a) ekonomicka situace
umoziuje splnit zavazky z vydanych dluhopisti; b) vyuziti ziskanych penéznich

prostfedki na jeden ze t¥i stanovenych uéela™

a ¢) splatnost komunalnich dluhopist
nebude delsi nez 15 let. Pravé stanovenim omezeného okruhu tceld, na které lze vyuzit
financovani pomoci emise komunalnich dluhopisii, by mélo zabrénit jejich vyuzivani

¥ I ’ w7 ’ o IR N ’ ’ +0 102
napft. ke splaceni starSich zavazkili nebo k financovéani béznych provoznich vydaja ™.

% Davodové zprava k zakonu 190/2004 Sb., o dluhopisech, tisk 524/0
% Jak jsem uvadél vyse, ministerstvo souhlas ve vSech 3 piipadech udélilo.
100 Zakon 172/2012 Sb., ze dne 26. dubna 2012, kterym se méni zakon ¢. 190/2004 Sb., o dluhopisech, ve

znéni pozdéjsich predpistl, zakon ¢&. 256/2004 Sb., o podnikani na kapitadlovém trhu, ve znéni pozdéjsich predpisi,
zakon ¢&. 634/2004 Sb., o spravnich poplatcich, ve znéni pozdé&jsich ptedpist, a zakon ¢&. 97/1963 Sb., o
mezinarodnim pravu soukromém a procesnim, ve znéni pozdéjsich piedpist, ve znéni pozd&jsich piedpisi.

1oL Jedna se o investice do dlouhodobého hmotného majetku slouziciho k vykonu pisobnosti USC,
odstrafiovani $kod zptsobenych zivelnimi a jinymi pohromami a financovani projekti spolufinancovaného
z rozpoctu EU.

102 Duavodova zprava k zakonu 172/2012 Sb. — zvlastni ¢ast bod 80, snémovni tisk 531/0, 6. volebni obdobi
2010-2013.
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Poslednim okruhem regulace souvisejici se zadluzovanim USC je uprava
nakladani s jejich majetkem. Vsechny tfi zakony obsahuji shodnou tpravu ochrany
svého majetku. (§ 38 ObecZ, § 17 KrajZ, § 35 HImPZ). Pro zjednoduseni si zmény
V pravni upravé popiSi pouze na piikladu zakona o obcich, nebot’ vSechny 3 zdkony
byly vzdy ménény shodné. Plivodné obsahoval § 38 zakona o obcich obecné
proklamace 0 ochrané¢ majetku obci. Prvni vyznamnéj§i zmény piinesla novela
provedena zékonem &. 450/2001 Sb.'® USC bylo napristé zakazano rudit za zavazky
fyzickych a pravnickych osob, jejichZ neni zfizovatelem. PoruSeni tohoto zédkazu vedlo
k neplatnosti tohoto pravniho tkonu. I pfesto, Ze zdkon 313/2002 Sb.*** rozsifil okruh
subjektii, za jejichz zdvazky mohou USC rudit, §lo o nejvyznamnéjsi krok k prevenci
zadluzovani USC uéinény v oblasti upravy nakladani s majetkem USC. Ucelovost
zékazu ruéeni zpochybiuje argument, Ze chtél-li zakonodéarce zabranit tomu, aby USC
poskytovaly zajiSténi zdvazkiim tietich osob, mél tak ucinit obecnéji a ne jen pro piipad
ruceni. Extensivni vyklad, ktery by ,,zdkaz ruceni rozsifil na veskeré zajisténi, neni
mozny, nebot’ z Listiny zadkladnich prdv a svobod plyne, Ze co neni zakdzéano, je
dovoleno.®®

Zakon 450 ptinesl do naseho pravniho fadu ponckud nekoncepc“:né106 prisnéjsi
tpravu regulace zadluzovani USC. USC (§ 85 zakona o obcich) nebylo povoleno
pfijimat dalsi Gvéry, pokud jeho dluhova sluzba ptekro¢i 15 % vlastniho rozpoctu
minulého roku. Vydavani komundlnich dluhopist stejné jako uzavieni smlouvy o

piijeti uvéru nebo ptjcky musela schvalit vlada. Tato omezeni byla zrusena k 1.1.2003

zakonem 313.

103 Zékon &islo 450/2001 Sb., kterym se méni zdkon &. 128/2000 Sb., o obeich (obecni zfizeni), ve znéni
pozdéjsich predpist, zakon €. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni pozdéjsich predpist, zakon ¢.
131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze, ve znéni pozdé€jsich ptedpist, zakon ¢&. 250/2000 Sb., o rozpodétovych
pravidlech tizemnich rozpoétl, ve znéni zakona ¢. 320/2001 Sb., zakon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a
o zméné nékterych souvisejicich zakonl (rozpoctova pravidla), ve znéni pozdéjsich piedpist, a zakon ¢. 101/2000
Sb., o ochrané osobnich daji a o zméné nékterych zakont, ve znéni pozdéjsich ptedpist, ve znéni pozdéjsich
predpisi, (dale jen ,,zakon 450)

104 Zakon ¢islo 313/2002 Sb., kterym se méni zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni
pozdéjsich piedpist, ve znéni pozdéjsich predpist, (dale jen ,,zakon 313)

105 VEDRAL, J., VANA, L., BREN, J., PSENICKA, S.: Zdkon o obcich (obecni ziizeni): Komentar. 1.
vydani. Praha: C. H. Beck, 2008, ISBN 978-80-7179-597-1. Str. 225 a 226.

108 VEDRAL, J.: Schvélena regulace obecni zadluzenosti. Obec a finance, 2002, ¢ 1, (online archiv
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=258713>) ISSN 1211-4189.
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REGULACE EX POST

Pfi snaze o feSeni situace, kdy jsou USC piedluzeny'®’, vznikéa problém, nebot’,
jak zakon o konkurzu a vyrovnani'®, tak insolvenéni zakon, ktery ho nahradil, nelze na
tyto piipady pouzit. Uprava majetkovych pomértt USC je z ptisobnosti tohoto zakona
vyslovné vyloudena (§ la ZKV, § 6 odst. 1 InsolZ). Obecna tprava postupu USC
v téchto situacich tedy v CR chybi.

Jisté viak je, Ze stat neru¢i za hospodateni a zavazky USC, pokud tyto zdvazky
neprevezme smluvné (§ 38 odst. 5 zdkona o obcich). Bien pokladéd toto ustanoveni
zavedené zdkonem 450 za nadbytecné, nebot’ ,.Zddny zdakon nestanovi, Ze by mél stat za

«109

zdvazky USC automaticky rucit*™. Pavodni navrh tohoto zékona si vsak kladl

v

Vv oblasti regulace piedluzenych USC mnohem ambiciézngjsi cile. Pocital napf.
s vymezenim okruhu majetku USC, ke kterému neni mozné z¥idit zastavni prévo“o.
Absence podobného ustanoveni dodnes vede k nucenym prodejim toho majetku USC,
ktery slouzi k poskytovani vefejnych sluzeb obyvatelim ptislusného USC. Dalsi
vyznamnou novinkou, ktera se objevila vtomto navrhu, bylo zavedeni institutu
nuceného spravee. Ten mél byt jmenovan V situaci, kdy USC zastavil své platby, nebo
kdy byl USC piedluzen. Nuceny spravce mél &init opatfeni nezbytna k obnoveni

fadného hospodateni USC. Jeho schvaleni mély podléhat viechny ukony vyhrazené

zastupitelstvu i radé USC.*! V této podobé viak zakon schvalen nebyl.

S problematikou piedluzenych obci tizce souvisi hodnoceni stavu hospodaieni
jednotlivych USC. Stat se intenzivné vénuje zejména sledovani zadluZenosti obci. |
kdyz neni tento monitoring upraven na urovni zakona (ale pouze ve form¢ usneseni
vlady) zaslouzi si na tomto misté zminku.

Usnesenim vlady ¢. 346 z 14. dubna 2004 o Regulaci zadluZenosti obci a kraju
pomoci ukazatele dluhové sluzby byl zaveden ,ukazatel dluhové sluzby*. Tento
ukazatel bylo mozno vypodist zhruba takto: splatky navratnych zdroji véetné uroku (=
»dluhova sluzba®) dé€leno bézné piijmy (= ,dluhova zakladna“). Kritickou mez

prekrocily USC, jejichz ukazatel dluhové sluzby byl vyssi nez 30 %. Tyto USC byly

107 Pojem ,,predluzeni® pouzivame ve stejném smyslu, jak je popsan v § 3 odst. 3 insolvenéniho zdkona — tedy

ma-li dluznik vice véfitell a zarovei je souhrn jeho zavazki ptevySuje hodnotu jeho majetku.

108 Zakon ¢islo 328/1991 Sb., o konkurzu a vyrovnani, ve znéni pozdé&jsich piedpist, zkratka ZKV.

109 BREN, J.: Rudeni obce za zévazky fyzickych a pravnickych osob. Obec a finance, 2011, & 2 (online
archiv <http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6495600>) ISSN 1211-0507.

1o Snémovni tisk & 904/0, 3. volebni obdobi.

m Tamtéz.
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nasledné vyzvany ministerstvem financi, aby ucinily takova opatteni, aby nadale 30%
hranici ukazatele dluhové sluzby nepiekradovaly. Povinnosti USC bylo zdtivodnit
prekroceni 30% hranice ukazatele dluhové sluzby a popsat pfijatd opatieni. Prekroceni
této hranice bylo také jednim z kritérii pfi rozhodovéani o poskytnuti statni dotace.™?
Takto pojaty ukazatel dluhové sluzby se stal teréem kritikdl, kteti zpochybnovali jeho
funkénost, nebot’ kratkodoba vysoka hodnota dluhové sluzby bez blizsich udaji o ucelu

vynaloZenych prostfedki nemusela znamenat, 7e USC hospodaii §patng.**®

Usnesenim vlady ¢. 1395 z12. listopadu 2008 byl zaveden Monitoring
hospodatfeni obci — soustava informativnich a monitorujicich ukazateld (SIMU).
V soucasné dobé je wvyuzivan pouze k monitoringu hospodafeni obci. (Tento

monitoring byl blize popsan v podkapitole 1.2.)

ZHODNOCENI SOUCASNEHO STAVU PRAVNI UPRAVY

REGULACE ZADLUZOVANI EX ANTE

Pii hodnoceni sou¢asného stavu pravni upravy regulace zadluzovani USC ex
ante je na prvnim misté nutné zduraznit, ze na rozdil od apravy ji blizkych institutd
(napt. prezkumu hospodafeni USC, problematiky piijmt USC) jde o upravu velice
kusou a neuspoiadanou. Nesouhlasim v$ak s nazorem, Ze regulace zadluzovani USC
v Ceské republice neexistuje viibec. Alespon diléi prava existuje. Jde vsak spise o
upravy piijaté po roce 2000 se spiSe snazi reagovat na nejvyraznéjsi nesvary, které se
objevily v praxi hospodateni USC (napi. omezeni ru¢eni USC za zavazky tietich osob,
stanoveni podminek pro emitovani komunalnich dluhopisii). Jde tedy o kazuistickou
upravu. Chybi zde koncepcni ptistup. Dlkazem nekoncepcnosti pfijimané legislativy
snazici se zabranit daliimu zadluzovani USC byly povinnosti zavedené zikonem 450,
které byly jiz po 1 roce zruSeny. Mohu tedy shrnout, Ze soucasna pravni uprava
regulace zadluzenosti ex ante je velmi kusa, kazuisticka a postrada jakoukoli koncepci.

Z vécného hlediska soucasny pravni ¥ad CR nikde nestanovuje, ze by USC

nemohly vyuZzivat ndvratné zdroje nebo Ze by se nemohly zadluZovat. Ani § 38 zdkona

12 KOTRBA, R.: Regulace zadluzenosti obci a kraju, Moderni obec, 2004, ¢. 6, (online archiv
<.http://moderniobec.ihned.cz/c1-14438450-requlace-zadluzenosti-obci-a-kraju>) ISSN 1211-0507.
s ELIAS, A.. Hodnoceni dluhové sluzby, Obec a finance, 2004, ¢ 5., (online archiv

<http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6160546>) ISSN 1211-4189.
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o obcich, ktery stanovi, ze obce maji peCovat o sviij majetek a chranit ho (a obdobné
upravy v zakoné¢ o krajich a v zakon¢ o Praze), neni piekazkou. Nikde také neni
stanoveno, ze se zastupitelstva USC dopoustéji n&jakého spravniho deliktu tim, Ze
ptijimaji schodkové rozpoCty nebo tim, Zze rozhoduji o vyuziti navratnych zdroji
financovani. Timto jednanim nejsou naplnény ani skutkové podstaty spravnich deliktt
zdkona o finanéni kontrole, ani zékona o prezkouméavani hospodateni USC. V obecné
zavaznych pravnich pfedpisech neni stanovena zadna ptipustnd mira zadluzeni.
S vyjimkou komunalnich dluhopisti, kde je vyzadovdno schvaleni ministerstvem
financi, mohou USC bez omezeni piijimat Gvéry a pajéky, a to i Vv zahraniénich
ménach. Na poskytnuti navratnych finan¢nich vypomoci neni pravni narok, a proto
jejich erpani neni vazano jen na vali USC.

Duiraznéjsi uprava regulace zadluzenosti by pravdépodobné narazela na pravo
USC na samospravu (¢1. 8 Ustavy). Jejim pfijetim by bylo pravo na samospravu USC
postupné vyprazdnovano, protoze by pifijimand legislativa omezovala svobodné
nakladani s majetkem USC. Pravé svobodné nakladani s vlastnim majetkem je dle
judikatury ustavniho soudu zakladni atributem samospravy. Zakonodarce tedy nema
pro regulaci zadluzovani velky prostor. Podle mého ndzoru by regulace zavadéjici
pevné limity pro zadluzovani USC formou zdkona nebyla v souladu s tstavnim
poiadkem CR.

Pii posuzovani efektivnosti soucasné pravni upravy na zaklad¢ statistickych
(daj o zadluZenosti USC je patrné, Ze zadluZeni obci i krajii neustéle roste. Na zakladé
dostupnych udaji ale neni mozné posoudit, na kolik je rtst dluhit USC vyvolan
vyvojem ekonomiky, dota¢ni politikou EU ¢i jinymi divody. Bylo-li cilem n¢kolika
dil¢ich tprav vyiesit alespont nékteré problémy a zmensit alespon nektera rizika, 1ze za
castecny uspéch povazovat mirny pokles zavazki vzniklych emisi komunalnich
dluhopist po zavedeni povinnosti opatfit si pfed kazdou jejich emisi souhlas
ministerstva financi. Ministerstvo vzdy souhlas udé€lilo. Za deset let vSak poklesl zajem
o emise komunalnich dluhopisii natolik, Ze o wud¢€leni souhlasu rozhodovalo
ministerstvo jen tfikrat. Divodem poklesu zajmu o emitovani komunalnich dluhopist
mohlo byt vice — napt. zvySeni nakladii na ptipravu emise (i diky pfipravé Zadosti pro
ministerstvo financi) ¢i zmény na kapitdlovém trhu.

Kotazce, zda je soucCasnd pravni uprava dostate¢né¢ funkéni prevenci
predluzovani USC, lze Fici nasledujici. V CR je takika 6 250 obci. Rizikové jich

hospodaii nekolik desitek. (N&které obce navic figuruji v tomto seznamu jen diky
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zvolené metodice monitoringu a skute¢né problémy se splacenim svych dluhti nemaji).
Velka ¢ast zbyvajicich rizikové hospodaticich obci si své problémy se splacenim dluhi
Castecné zavinila sama, napf. nevhodnymi investiénimi projekty ¢i poruSenim
podminek pro poskytnuti dotace. Z pravé uvedeného se jevi pozadavek, aby zadna obec
vCR neméla problémy se svymi dluhy, nereilny. Na druhou stranu vsak nelze
soudasnou pravni upravu piecetiovat. Pfedstava, ze je v CR ménd malych rizikové
hospodaticich obci jen proto, ze se jejich zastupitelstva misto emitovani komunalnich
dluhopist rozhodla vyjednavat o poskytnuti tvéru s bankou, neni ptili§ redlna. Naopak
omezeni moZznosti rucit za zavazky tfetich osob, mohlo pozitivné ovlivnit hospodareni
vétsiny USC.

SpiSe nez samotna uprava regulace zadluzovani ma vétsi podil na zatim
piijatelném poctu predluzenych obci spiSe SirSi pravni a spolecensky rdmec, v némz
obce hospodati. Volené organy USC mohou byt diky stale vétsi transparentnosti
hospodafeni pod neustalym dohledem obcant a s ohledem na pfisti volby pak maji
snahu zachovat majetek obce slouzici k jejimu fadnému chodu. Velmi dilezitou roli
z hlediska zadluzovani USC hraji véfitelé, jimiz jsou pfedev§im banky. Banky maji s
poskytovanim uvéri bohaté zkusenosti. Na rozdil od mensSich obci disponuji odbornym
aparatem, ktery jim umoziuje posuzovat jak jednotlivé investice USC, tak schopnost
USC dostat svym zavazkim. Dalsi samostatnou kapitolou ovliviiujici stav zadluZeni
USC jsou nejriiznéjsi dotace (jak jsem vysvétlil v podkapitole 1.4.). Poslednim vnéj§im

faktorem je vyvoj ekonomiky.

Jako odpovéd’ na otdzku polozenou v tvodnich pasazich této prace ,,Je soucasna
pravni uprava regulace zadluzovani dostatecnou prevenci nadmérného zadluzovani
(predluzovani) USC?“ uvadim: Pravni uprava regulace zadluzovani ex ante je v CR
Vv soucasné dobé kusa a kazuistickd. Jeji schopnost ptsobit jako prevence predluzovani
USC je sporna. Vyvoj zadluzenosti USC je natolik ovlivnén vnéjsimi vlivy, Ze mohu
konstatovat, Ze je na soucasné pravni tipravé regulace zadluzovani USC, tak jak byla

popsana v predchazejicich podkapitolach, prakticky nezavisly.

REGULACE EX POST
Zatimco pravni Uprava regulace zadluzovani ex ante je velmi kusa, pfesto vSak
existuje, je mozné Vv piipadé regulace ex post konstatovat, ze V soucasné dob& v CR

takovato pravni regulace neexistuje. Neexistuje tedy zadny postup, ktery by upravoval
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situace, kdy je USC v platebni neschopnosti nebo je predluzen. V praxi tak dochéazi k
feSeni téchto situaci ad hoc. Spole¢nymi znaky téchto feSeni bylo rozprodani vétSiny
majetku obci a alespoti &asteéna pomoc od statu, ktery za USC bud’ ¢ast dluhi prevzal,
nebo jim alesponi odpustil ¢ast svych pohledavek. Stat za zavazky USC ze zaikona
nerué¢i, ani nikdy nerucil. Stimto pfistupem statu je spojeno nebezpeCi vzniku
moralniho hazardu. Dochazi také k poruseni zasady rovnosti.

Poskytovani sluzeb vefejnosti je Vptipadé kriticky zadluzenych obci
ohrozovano tim, ze obce mohou k zajisténi svych zavazkl zfizovat zdstavni pravo
k jakémukoli svému majetku, véetné toho uréeného k poskytovani kli¢ovych sluzeb.
Soucasna pravni uprava na zZadném misté nepiinaSi vycet majetku, ke kterému by
nebylo mozné zastavni pravo zifidit. Navrh (tisk 904/0 zminény vyse), ktery mél v roce
2001 vycet nezastavitelného majetku ptinést, nebyl piijat. Stejny osud postihl 1 navrh,
aby byly predluzené USC fizeny nucenym spravcem.

I kdyZ je na problém neexistence zakonného postupu v téchto situacich
upozortiovano jiz mnoho let, z4dna pravni uprava dosud pfijata nebyla.''* Zda se viak,
7e soutasna situace, kdy USC neni umoznéno fesit sviij ipadek podobnym zptisobem
jako vétsin€ ostatnich subjekti (nékterym z postupt podle insolvenéniho zakona), neni

dlouhodobé¢ udrzitelnd. Tomu napovidaji i zapocaté legislativni prace.

4.2. Analyza pripravované legislativy

V poslednich dvou letech se objevily nékteré nové legislativni navrhy, které by po
svém piipadném piijeti vyrazné zménily podobu regulace zadluzovani USC, a to jak

V roving eX ante, tak v roviné ex post.

REGULACE EX ANTE

Do okruhu regulace ex ante je mozné zafadit vladni navrh tstavniho zakona o
rozpo&tové odpovédnosti™. Tento navrh vychazi z pravnich ptedpist EU.® Jeho
hlavnim cilem je plnéni pozadavki Paktu stability a ristu — tedy udrzeni vetejného

dluhu pod hranici 60 % HDP. VétSina pfipravovanych ustanoveni se dotyka

m Diskuze o zavedeni této regulace se znovu objevila v roce 2011. V soucasné dobé probihaji legislativni

prace na vypracovani vécného zdméru nové pravni upravy. Blizsi informace uvedu v dalsi podkapitole.

i Snémovni tisk 821/0, 6. volebni obdobi — 2010 — 2013.
Jde o smérnici Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o pozadavcich na rozpoétové ramce Elenskych
stati (CELEX 32011L0085). Tato smérnice ma byt implementovana do pravnich fadu ¢lenskych stati do konce roku
2013.
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hospodateni statu. Cl. 13 navrhu vsak upravuje hospodateni USC. Podle tohoto &lanku
ma USC hospodafit tak, aby celkova vyse jeho dluhu nepiekro¢ila 60 % priméru jeho
skute¢nych celkovych piijma za posledni 4 roky. USC, jejichz dluhy tuto hranici
prekroci, maji své dluhy snizit postupem podle zvlastniho zakona, s jehoz pfijetim tento
navrh po¢ita. Nesnizi-li USC své dluhy, bude mu zadrZena &ast dafiovych piijmat’.
Zadrzené prostiedky bude mozné uvolnit pouze na splaceni starSich dluhi. Sledovanim
rozpoctové odpoveédnosti celého vetejného sektoru méa byt povéfen nové vznikly
nezavisly organ — ,,Narodni rozpoctova rada‘.

V navrhu se objevuje novy typ ukazatele, ktery na rozdil od ukazatele dluhové
sluzby a monitorujicich ukazateld SIMU, porovnava celkovou vysi dluhti s piijmy
USC. Podle analyzy ministerstva financi nedodrzelo zasadu rozpoétového hospodaieni
(ukazatel presahl hodnotu 60 %) na konci roku 2011 celkem 422 obci. Mezi nimi bylo
32 mést, z toho 3 statutarni mésta. '8

Pominu-li fakt, ze by na zakladé tohoto navrhu byla formou tstavniho zakona
piijata velice detailni iprava, 1ze pochybovat o tcelnosti zavadéni téchto opatfeni i na
tirovni hospodateni USC. Pro plnéni Maastrichtskych kritérii je dluh malych obci
naprosto bezvyznamnyllg. Ministerstvo financi se vSak domniva, ze je nutné, aby se
rozpoCtové odpovédné chovaly vSechny segmenty vefejnych rozpocti. Z tohoto
diivodu je nutné zachovavat ke viem USC stejny pfistup.120

Vyklad stfetu prava na samospravu s (Gstavnim zakonem garantovanou)
zasadou rozpoCtové odpovédnosti ponecham tstavnimu soudu. Zamyslim-li se vSak
nad vhodnosti stanovovani pevnych limita zadluzeni, pii jejichz piekroCeni maji byt
USC sankcionovany, musim souhlasit snazorem™!, Ze stanoveni jednotného
regulaéniho ramce je velice slozité. USC se vyrazné li§i svoji velikosti i strukturou

svych rozpoctl. ,,Pouhé zpriumérovani, mechanické stanoveni ramce zadluzenosti by

mohlo vyradit mnoho mést a obci z moznosti prijimat uvery, které by byly ekonomicky

w Zadrzen bude dafovy vynos ve vysi 5 % z rozdilu mezi celkovou vysi dosazeného dluhu a 60 % primeéru

jeho skuteénych celkovych ptijmi za posledni 4 roky.

18 Duavodova zprava k navrhu ustavniho zakona o rozpoétové odpovédnosti, snémovni tisk 821/0, 6. Volebni
obdobi 2010 — 2013, str. 20.

s KYPETOVA, I.: Budeme rozpogtové zodpovédng;jsi, ale co to opravdu znamena pro obce? Obec a finance
2013, ¢. 2, (online archiv <http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6595596>) ISSN 1211-4189.

120 KALOUSEK, M.: Rozpoctova odpovédnost se tyka i uzemnich samosprav. Moderni obec, 2013, ¢. 3,
(online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/?p=C00000_d&article[id]=59451590>) ISSN 1211-0507.

121 KLOS, P.: Uvérovani m&st a obci z pohledu &eské spotitelny. Moderni obec, 1995, &. 4., ISSN 1211-0507,
str. 17.
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’ ’ ’ Vo ;e e v r 122 , o s g
bezprobléemové a navic pro reSeni jejich potieb nezbytne.”"" Otazkou ziistava, jak

vyrazné by bylo v praxi omezujici stanoveni této hranice na urovni 60 %.

Soubézné s navrhem ustavniho zdkona o rozpoctové odpovédnosti vznikaji i
dalsi navrhy tykajici se hospodateni izemni samospravy. Tyto navrhy v§ak neni mozné
zatadit do regulace zadluzovani tak, jak byla vymezena vySe. Jednim z nich bylo
rozsifeni kontrolnich pravomoci NKU i na obce a kraje. NKU mél piezkoumavat i
hospodaieni obci a kraji, avSak ,pouze z pohledu zdkonnosti, nikoli ucelnosti a
hospoddrnosti“lzg. I kdyz tato novela zdkona o NKU*# nebyla pfijata, je stale nutné
poditat s tim, Ze se zdkonodarce k ¢asteéné regulaci hospodaieni USC prostiednictvim

¢innosti NKU vrati.

REGULACE EX POST

Diskuze o zavedeni pravni upravy tGpadku USC se rozvinula na pielomu let
2010 a 2011 predevsim na popud zéastupcti ministerstva financi a ministerstva vnitra.
K navrhim se kladné stavéli 1 zastupci samosprav. VétSina uvah se ubird smérem
K vyuziti pravidel obsazenych v insolven¢nim zakoné, ktery spada do gesce
ministerstva spravedinosti'®. 1 kdyz diskuze na dva roky ustala, byla na pielomu let
2012 a 2013 obnovena'?®. V soucasnosti vznika paragrafované znéni navrhu zékona'?'.
Meélo by jit o novelu insolven¢niho zakona. I kdyz existovalo vice variant'?®, jak feSeni
piedluzeni USC upravit, jevi se jako nejpravdépodobnéjsi zavedeni postupu podle
insolvenéniho zakona, s odchylkami zohlediujicimi odlignosti USC (piedev§im obci)
od ostatnich dluznikd. Upadek obci by mél byt feden zptisobem oddluZeni. Problémem

bude stanoveni tzv. ,nepostizitelné¢ Castky®, tedy castky nutné k dalSimu provozu

122 Tamté?.

12 RYSAVY, L: M4 mit NKU v&tsi kompetence ke kontrole obci? Cas ukaze., Moderni obec, 2013, &. 3,
(online  archiv  <http://moderniobec.ihned.cz/c1-59451470-ma-mit-nku-vetsi-kompetence-ke-kontrole-obci-cas-
ukaze>) ISBN 1211-0507.

124 Zakon ¢. 166/1993 Sb., o Nejvyssim kontrolnim tifadu, ve znéni pozdéjsich predpisa.

RYSAVY, L: Insolvenéni fizeni se vztahne téZ na obce. Le& Iépe se mu vyhnout. Moderni obec, 2011, ¢. 1,
(online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-49170810-insolvencni-rizeni-se-vztahne-tez-na-obce-lec-lepe-se-
mu-vyhnout>) ISSN 1211-0507.

126 KYPETOVA, J.: Prevence a fefeni predluzenosti obci, Obec a finance, 2012, & 4, (online archiv
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6568690>) ISSN 1211-4189.

1 OBEC A FINANCE: Upadek obci — ndvrh legislativai tipravy [online], 2013-08-12 [cit. 2013-10-01].
Obec a finance (online archiv), 2013, ¢. 3. Dostupny z WWW:< http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6607099>.

128 Hlavni polemika byla vedena o to, zda pii fefeni upadku USC postupovat podle novelizovaného
insolvenéniho zakona, nebo zda ptijmout zakon specialni.
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129 74dny z navrhi, které se b&hem poslednich let objevily, nepo&ital s tim, Ze by

obce.
mély byt obce kvili dluhlim slu¢ovany. Jiz na tomto misté je nutné fici, ze zavedeni
insolvenéniho Fizeni je nutné brat z pohledu USC jako pozitivum. Pfedeviim obce,
kterym situace pfedluzeni hrozi spiSe nez krajim, tak mohou pomoci oddluzeni
dosahnout jakéhosi ,restartu®. Casto se argumentuje’® také tim, Ze by podle nafizeni
Rady ES &. 1346/2000, 0 upadkovém fizeni, mély mit USC stejné jako ostatni subjekty

pravo tesit sviyj upadek pomoci upadkového tizeni

129 OBEC A FINANCE: Upadek obci — névrh legislativai vpravy [online], 2013-08-12 [cit. 2013-10-01].
Obec a finance (online archiv), 2013, €. 3. Dostupny z WWW:< http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6607099>.
130 RYSAVY, L: Jak fesit mozné upadky obci? Diskuze o tom teprve zatina, Moderni obec, 2012, &. 11, ISBN

1211-0507. Str. 7 a2 9.
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I1l. VLASTNi NAMETY K REGULACI ZADLUZOVANI

Ve treti kapitole se pokusim navrhnout vlastni feSeni problematiky regulace

zadluzovani, a to v roving€ ex ante i ex post.

1. REGULACE EX ANTE

Nézori na idealni podobu regulace zadluzovani USC je cela fada. Ceiti autofi
navrhuji napf. tato opatfeni (néktera z nich se uz v praxi CR do jisté miry uplatiiuji):
vymezeni U€elu vyuziti Gvéru, schvalovani téchto uvérti statni spravou, mozZnost
piijimat avery pouze v domaci mé€n€, moznost ptijimat pijcky pouze od statem urcené
finan¢ni instituce, stanoveni maximalni Urokové sazby, stanoveni zplisobu splaceni
dluhu a maximalni doby splatnosti dluhu, stanoveni pravidla pro celkovou vysi
zadluzenosti formou ukazatele, zakaz rolovani dluhum; omezeni ruceni za tieti osobu,
limit vySe celkové zadluZenosti, omezeni poméru dluhové sluzby, zakaz financovat
bézné vydaje cizimi zdroji, pojistné mechanismy zadluzenych obci, povinny rating

/132,

obci™; omezeni zastavy majetku samosprav, omezeni ruceni za jinou osobu,

bezpecnéjsi piijeti avéru — zvyseni potfebné veétSiny v zastupitelstvech, schvalovani
piijimani uvért ze zahrani¢i né¢jakou autoritou, ziidit Asociace zadluZzenych obci/kraji
— pojistky jako u cestovnich kancelafi**’. Kameni¢kova v jednom ze starsich &lanki
upozoriuje, ze by zadluZzovani obci nemusel nutné regulovat stat, ale ze by regulace
mohla byt nastavena na urovni samospravy jako samoregulace (konkrétné zminuje
Svaz mé&st a obci — SMO)**,

V zahrani¢i jsou uplatiiovana nejriiznéjsi pravidla a preventivni opatieni. 135 Velmi
Casté je napt. schvalovani jednotlivych pijéek USC nadtizenym organem podobné jako

Vv piipadé komunalnich dluhopisti u nas.

B8 PEKOVA, I.: Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011,

ISBN 978-80-7357-614-1. Str. 277 a 278

132 PROVAZNIKOVA, R.: Financovini mést, obci a regionu — teorie a praxe, 2. vyd. Praha, GRADA

Publishing, 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 205.

18 TESAR, L.: Praktické moznosti regulace zadluZenosti, Moderni obec, 2001, & 7, (online archiv

<http /Imoderniobec.ihned.cz/c1-10380770-prakticke-moznosti-regulace-zadluzenosti>) ISSN 1211-0507.
KAMENICKOVA, V.: Zadluzenost obci, Moderni obec, 1996, &. 5, str. 17, ISSN 1211 0507

135 KAMENICKOVA, V.: Bankrot obci a zahraniéni zkuenosti, Obec a finance, 2012, &. 4, (online archiv

<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6566427>), ISSN 1211-4189.

50



http://moderniobec.ihned.cz/c1-10380770-prakticke-moznosti-regulace-zadluzenosti
http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6566427

Napiiklad ve Spolkové republice Né&mecko™® museji byt viechny Gvéry
(Komunnalkredite) schvaleny nadfazenou urovni uzemni spravy™’ (v ptipadé obci
jednotlivymi spolkovymi zem&mi)."*® Samotné uvérové financovani je umoznéno
pouze ve vyjimeénych ptipadech.’® Némecké nesméji obce v zadném piipadé rudit za
zévazky tietich osob.'*® V piipad& prijeti komunalnich uvérd nemiize byt sjednano
74dné zajisténi**' Na rozdil od &eské praxe, kde jsou hlavnimi vefiteli uzemni
samospravy banky, existuji v Némecku specializované instituce, které poskytuji obcim
uvéry za mnohem vyhodnéjsich podminek. UmozZiuji jim to Cetné vyjimky z regulace,

které jinak podléhaji banky.*

Pti vytvateni svého nazoru na mozné zmény regulace zadluZovani jsem vychazel
z faktd zjisténych v predchozich kapitolach, z ndzord ceskych odbornikli a castecné
také ze zahrani¢nich zkuSenosti. Nékteré tyto nazory jsem spojil, jiné naopak zavrhl.
Dle mého nazoru neni nutné v sou¢asnosti G¢innou pravni upravu piili§ ménit, nebot’,
jak jsem uvedl vySe, upravuje problematiku zadluzovani pouze castecné a
nekoncepéné. Zakladni zménou oproti soucasné Gpravé by bylo ptenechani hlavniho
podilu na tvorb¢ preventivnich opatieni samotnym samospravam a vétitelam.

V situaci, kdy sice zadluZenost USC stoupd, ale kdy jejich dluhy neptedstavuji
vyrazné nebezpeci pro plnéni Maastrichtskych kritérii, neni diivod pro striktni regulaci
zadluzovani USC z dtivodu jejich pInéni (vySe zminény navrh ustavniho zakona mluvi
také o rozpoctové odpovédnosti). Plnéni ukazateli navdzanych na Maastrichtska
kritéria bych pro piist¢ ponechal SpiSe na bazi dobrovolnosti. Jedinym vyraznéjSim
problémem v praxi hospodateni USC je piedluzeni mensich obci, které paralyzuje

jejich fungovani. Pravé na jejich ochranu by se méla zamérit preventivni opatieni.

136 Kazda spolkova zemé ma vlastni pravni upravu. V tomto odstavci uvadim odkazy na obecni ziizeni

spolkové republiky Severni Poryni — Vestfalsko (Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein — Westfalen — dale jen
GO NRW, ve znéni k 23.10.2013).

el § 78 odst. 2 a § 85 GO NRW

158 KAMENICKOVA, V.: Bankrot obci a zahrani¢ni zkuSenosti, Obec a finance, 2012, & 4, (online archiv
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6566427>), ISSN 1211-4189.

19 § 77 odst. 3 GO NRW

1o § 86 odst. 5 GO NRW

m § 87 odst. 1 GO NRW

12 Kommunalkredit. In Wikipedia : Die freie Enzyklopddie [online]. St. Petersburg (Florida): Wikimedia

Foundation, 2001-, zuletzt 2013-10-16 geédndert. [cit. 2013-11-10]. Deutsche Version. Dostupny z WWW:
<http://de.wikipedia.org/wiki/Kommunalkredit>.
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Pravidla stanovuji povinnost chovat se rozpo¢tové odpovédné

Vétsina pravidel by byla stanovena jako soft law formou samoregulace.
Jednotliva sdruzeni USC — v sou¢asné dobé napf. Svaz mést a obci CR, SdruZeni
mistnich samosprav CR & Asociace kraja CR — by mohly vypracovat ,.kodexy
prevence zadluzovani“, ke kterym by se mohly USC dobrovolné piipojit. Obsahem
téchto kodexti by bylo ramcové stanoveni limith ¢i ukazateli zadluzenosti, které by
nemély USC prekro¢it. (Podobné jako se o to pokousi &l. 13 vyse zminéného navrhu
ustavniho zakona o rozpoctové odpovédnosti.) Tyto limity by vSak nebyly pravné
zavazné a jejich poruseni by nemuselo byt sankcionovano. USC by se mohly podobné
zavazat i k dalsim omezenim. VSechny tyto kroky by byly spiSe signalem potencialnim

vétitelim, ze se USC chce chovat rozpoctove odpoveédné.

Prevence piedluZeni USC, zejména mengich obci

Monitoring zadluzenosti by mohl i nadale fungovat podobné jako dnes. Zajimava
data by jisté ptineslo 1 zavedeni ukazatele porovnavajiciho vysi dluhli s primérnym
rocnim piijmem. Soucasna praxe, kdy jsou rizikové zadluzené obce povinny vysvétlit
své zadluzeni a oznamit ministerstvu financi, jaka opatieni hodlaji ucinit, pfinasi obcim
zbyte¢nou administrativu navic. Rizikové zadluzenym USC by méla byt napiisté ze
strany ministerstev (financi a vnitra) nabidnuta pfedevSim — podobné jako dnes —
odborna pomoc.

Ustiedni roli v prevenci zadluZenosti by nemély hrat statni organy, ale véfitelé. Na
tento fakt by mél myslet i zdkonodarce. Nejéast&j§im véfitelem USC jsou banky. Ty
jako profesionalni podnikatelé nejenze disponuji odbornym aparatem a dostateCnymi
zkuSenostmi s financovanim samospravy, zaroven nevyzaduji ochranu svych investic
ze strany statu. Je jejich podnikatelskym rizikem, zda USC bude schopen své dluhy
splatit.

Pro zachovani fungovani USC i v pfipadé problémi se splacenim dluht je nutné
legislativné upravit okruh majetku, k némuz USC nemize zfidit zastavni pravo. Bylo
povinny vyhotovit a zvefejnit seznam konkrétnich objektli a zafizeni. Zastupitelstva
USC by méla moznost vydet tohoto majetku piipadné i z(zit — vyzadovalo by se
schvaleni kvalifikovanou vétSinou vSech clenl zastupitelstva (napt. 75 %) nebo
schvaleni v mistnim referendu. Stejnym zplUsobem by muselo byt schvalovano i
uskutenéni kazdé investice, jejiz cena pievysuje vysi primérnych roénich piijma USC
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za poslednich X let a kterd bude alespon Caste¢né financovdna z navratnych zdroja.
K tomuto navrhu mé vedla snaha o vys$i legitimitu pfijimanych rozhodnuti. Souhlas
obcani v referendu nebo schvaleni kvalifikovanou vétSinou zastupiteld bude
predstavovat dostate¢ny souhlas obyvatel s planovanymi vydaji, které mohou do
budoucna nepiiznivé ovlivnit fungovani jejich USC.

Problémy s ptijimanim pro USC nevyhodnych smluv s dodavateli, s jejichZ
splacenim se USC &asto dostavaji do problémil, by mohly byt ¢astedné vyfeseny také
zvetejiiovanim smluv jesté pred jejich podpisem. Diky vétsi transparentnosti by byl na
predstavitele USC  ¢&inén politicky tlak vedouci k odpovédnéjsimu hospodaieni
s prostiedky USC.

Nedomnivam se, e by daldi omezeni v nakladani USC s jejich majetkem &i
Vv ptistupu na kapitalové trhy zamezila ptipadim podobnym udalostem v obci Prameny.
Nesouhlasim ani s roz§ifovanim povinnosti nechat si své zaméry ¢i pijcky schvalovat
statnimi organy. USC by mély byt v nakladani se svym majetkem omezovany jen
natolik, aby bylo napftisté zabezpeceno zakladni plnéni jejich ukold pro obéany. K tomu
by mélo postacit vySe zminéné vymezeni majetku, ktery nemilize slouzit jako zastava a
nemiize byt nasledné rozprodan. USC by mély byt za sva rozhodnuti, i ta $patnd,
odpovédné samy. Proto se domnivam, Ze neni nutné vyzadovat souhlas statnich organt.

Zv1ast za situace, kdy stat za zavazky USC nerugi.
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2. REGULACE EX POST

Z moznych zptsobi feseni predluzenosti USC: a) postup podle insolveéniho
zakona, b) postup podle obdobného zvlastniho zakona, c¢) zavadéni nucenych sprav, d)
ponechani sou¢asné situace, e) sloudeni zadluzeného USC s USC sousednim a f)
prebirani dluhtt USC statem, mé dle mého nazoru vyznam zvaZovat zejména varianty a)
a b), tedy piipadné zavedeni insolveéniho Fizeni pro eské USC.

Na moznost USC fesit sviij Gpadek jednim ze zptisobtl, se kterymi po¢itd nas
insolvenéni zakon, je tieba pohlizet jako na pozitivum. USC — a v praxi CR zejména
mensi predluzené obce — tak ziskaji nad¢ji na novy start. Zavedenim moznosti podléhat
insolvenénimu fizeni (v ném. Insolvenzfihigkeit) budou USC zrovnopravnény
S ostatnimi subjekty, které mohou k feSeni svych problémi s dluhy vyuzivat obdobnou
tGpravu jiz nékolik let. Za dnesniho stavu pravni Gpravy, kdy jsou USC vylougeny
Z ptisobnosti insolven¢niho zédkona, dochazi k jejich znevyhodnéni.

Je zajimavé, Ze s insolvenci USC v soucasnosti po¢itaji pravni fady jen nékolika
statll svéta. Piitom se se zadluZenosti potykaji prakticky viude. Ze studie'*, kterou
vroce 2005 zpracovala vlada Spolkové republiky Némecko, vyplyva, ze upravu
insolven¢niho fizeni pro USC maji v Evropé pouze v Madarsku a v Lotyssku.
Z mimoevropskych stati pak USA a Jihoafrickd republika. Dalsi staty v této dobé
zvazovaly zavedeni této Uipravy na zaklad¢ mad’arského vzoru.

Pro praxi CR mohou byt jisté nejcenndjsi pravé zkusenosti z Mad’arska.
Mad’arsko patii do stejného typu pravni kultury, mélo podobny pravni i politicky
vyvoj. Také struktura USC je obdobna té, ktera se uplatituje v CR — v Mad’arsku
existuje samosprava na urovni obci a zup. Mad’arsko ma zhruba stejn¢ obyvatel jako
CR, a i kdyZ je primérna velikost obci v Mad’arsku zhruba dvakrat vyssi nez v CR™,
stale 1ze mluvit o velké podobnosti obou zemi z hlediska Zivota jejich USC. Rozdilem
oproti Ceské tpravé je rozdéleni tkold, které zemni samosprava plni. V Mad’arsku se
tyto ukoly déli na dobrovolné a povinné.!*> Na plnéni povinnych tkold jsou ji

poskytovany prostfedky ze statniho rozpoctu. Mezi povinné ukoly patii zdsobovani

1 BUNDESTAG: Drucksache 15/5095: Antwort der Bundesregierung auf die kleine Anfrage der
Abgeordneten — Instrumente zur Sicherung der finanziellen Leistungsfdhigkeit von Gemeinden, Deutscher
Bundestag:  15.  Wahlperiode, [online], 2005-03-15 [cit. = 2013-06-20]. Dostupny z WWW:
<http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/15/050/1505095.pdf>.

CR je spolu s Francii v Evropé unikétni vysokym podtem svych obci. Praimémy polet obyvatel se tak
pohybuje kolem 1650. Madarsky statisticky ufad (Hungarian central statistical office) na svych strankach
www.ksh.hu uvadi, Ze v roce 2009 bylo v Mad’arsku celkem 3152 obci + hlavni mésto Budapest..

e SVOBODA, K.: Mistni samospréava v Mad'arsku, Moderni obec, 2000, &. 7, str. 18, ISSN 1211-0507.
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pitnou vodou, Skolstvi na urovni matetskych a zakladnich Skol, zékladni zdravotni a
socialni sluzby, vefejné osvétleni, ochrana mensin a tdrzba mistnich komunikaci a
hitbitovi.'*°

V prvni polovingé 90. let doslo v Mad’arsku k velkému zadluzeni obci. Ty se
domahaly jednorazovych podpor (,bailouts) ze statnich rezerv. Ve snaze ptedejit
moralnimu hazardu stali mad’arsti politici a odbornici pied otazkou, zda zavést piisnou
regulaci/prevenci zadluzovani, nebo zda zdkonem umoznit feSeni dluhii obci podobné
jako v korporatnim sektoru — napf. zptisobem restrukturalizace™®’. Zvitézila druhd
varianta. V roce 1996 byl ptijat zakon XXV zroku 1996 (The Act on Municipal

18y Ucinnosti nabyl

Bankruptcy nebo téz The Municipal Debt Adjustment Law
véervnu 1996. Spocivd na téchto =zdkladnich zasadach: zajisténi autonomie
samospravy, veétitele se budou moci spravedlivé domoci svych pohledavek, bude
chranén majetek municipalit, ktery je zdkladem pro poskytovani vetejnych sluzeb,
poskytovani povinnych kol nesmi byt ohrozeno neodpovédnym zadluzovanim™®.

Do roku 2010 bylo zaznamenano 38 piipadl, z nichz jen 2 se tykaly mést nad
10 tisic obyvatel. Odhaduje se, ze az ve stovkach ptipadii nebyl navrh na zahajeni
procesu podle tohoto zdkona podan a Ze se obce a véfitelé snazi narovnat své vztahy
samostatné¢. Vyhodou pro obce je, ze mohou nadéle pokracovat s Cistym Stitem.
Véftitelé jsou naopak odrazovani od postupu podle tohoto zdkona ztratou naroki na
vymozeni tirok. ™ Desitky podobnych piipadii proto kazdy rok konc¢i mimosoudni
dohodou. Tento zakon tak funguje spise jako podpiirna uprava pro piipady, kdy se obce
s véfiteli nejsou schopny dohodnout jinak.™*

Insolvenéni ¥izeni USC je v Mad’arsku zahajovano na navrh USC nebo vétitele
adresovany soudu. Soud navrh piezkouma a zvefejni. Jsou informovani véfitelé.
V USC je vytvofen krizovy vybor, soudem je jmenovan spravce. Do 30 dnii musi byt

pfijat zachranny rozpocet, ve kterém je pamatovano pouze na poskytovani sluzeb, které

patii do katalogu povinnych, a na dal§i mandatorni vydaje. Je vypracovan reorganizacni

146 SVOBODA, K.: Mistni samosprava v Mad'arsku, Moderni obec, 2000, &. 7, str. 18, ISSN 1211-0507.

147 JOKAY, Ch.: Hungary: Subnational Insolvency Framework. IN CANUTO, O., LIU, L (ed.).: UNTIL
DEBT DO US PART: subnational debt, insolvency and markets. Washington DC (USA), 2013, International Bank
for Reconstruction and Development/The World Bank, str. 261 az 310. ISBN 978-0-8213-9767-1.

18 1996. évi XXV. Torvény a helyi dnkormanyzatok adossagrendezési eljarasarol — volné pielozeno zakon o
narovnani dluhd samospravy.

1 JOKAY, Ch.: Hungary: Subnational Insolvency Framework.

150 Tamtéz.

B JOKAY, SZEPESI, SZMETANA: Municipal Framework and Debt Managment Experiences 1996-2000.
IN KOPANYIL, WETZEL, EL DAHER: Intergovernmental Finance in Hungary — A Decade of Experience 1990-
2000. Budapest : Local Government and Public Service Reform Initiative, 2004, ISBN 963-9419-77-X.
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plan. Rizeni konéi publikaci reorganizaéniho planu v piipadé, Ze jej véfitelé schvali.
V opa&ném pripadé fizeni sméfuje ke konkurzu aktiv USC.™2 Do roku 2010 skon¢ilo

z celkem 30 piipadt 18 reorganizaci a 12 konkurzem.

Jaka ponauceni lze z takto stru¢né nastinéné mad’arské pravni Gpravy najit pro
praxi CR? Pfedevsim je nutné si uvédomit, Ze potize s pfedluzenymi obcemi netrapi jen
CR. Madarsko se pokusilo jiz v roce 1996 vyiesit prakticky shodné problémy, na které
se v CR upozoriiuje jiz vice nez deset let. I kdyz ani mad’arska iprava neni idealni, bylo
by chybou nevyuzit zkuSenosti ziskanych 18 lety tam¢jsi praxe. Zajimavou zkusenosti
je napft. snaha obci a véfitelll narovnat své vzajemné zavazky jesté diive, nez by se cely
piipad dostal pied insolven¢ni soud. Domnivam se, Ze je nutné piijmout zakon, ktery
by upravil insolvenci USC v CR. A to i v piipadg, e by postup podle tohoto zakona
predstavoval posledni mozZnost feseni pro ptipad, kdy vyjednavani USC s véfiteli selze.

Dle mého nazoru je vyhodngjsi pfijmout specialni zakon. Vychazel by sice
Z Gpravy insolvenéniho zakona, musel by vSak obsahovat fadu novych institutii
zohlediijicich odlisné poméry USC. Vlozeni tpravy insolvence USC jako specidlni
¢asti insolvenéniho zdkona by také naruSilo systematiku insolvencniho zakona. Ze
zpusobu feSeni upadku, ktera dnes nabizi ¢esky insolvencni zdkon, bych uptednostnil
oddluzeni. Vede mé k tomu piedevsim jistota kazdoroénich piijmt USC.

Za nejvyznamnéjsi z mad’arskych zkuSenosti pokladam principy, na nichz je
zékon XXV vystavén. Piedev§im zasadu zajiSténi autonomie samospravy. — Realna
moc zastupitelstva by sice byla v pribéhu insolvenéniho fizeni omezena plisobenim
soudem jmenovaného spravce. Presto by to bylo stdle pravé zastupitelstvo, které by
hralo dtlezitou ulohu pfi vyjednavani s véfiteli. Druhou klicovou zasadou by bylo
zachovani plnéni hlavnich funkci USC. Zde se musim vratit o jednu podkapitolu vyse,
kde jsem zmifioval nutnost zavedeni vy¢tu majetku obce, ktery by nebylo mozné
zastavit. Pravé tento majetek by mél byt vyloucen 1 z piipadného soudniho prodeje pii

zpenézovani aktiv USC.

152 Podle JOKAY, Ch.: Hungary: Subnational Insolvency Framework, str. 279 a p¥isluiného zékona.
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ZAVER

V této praci jsem se zabyval problematikou zadluzovani izemni samospravy.
Cilem prace bylo posoudit, zda je sou¢asnd pravni upravy regulace zadluzovani USC
dostatecnou prevenci nadmérného zadluzovani/ptedluzovani a také to, jak je upraven
postup feSeni predluzenosti USC. Zhodnoceni mé&lo byt doplnéno vlastnimi navrhy

zmén ¢i doplnéni pravni upravy.

V prvni ¢asti prace jsem se zabyval tim, o zadluZovani kterych subjektt by bylo
vhodné se v této praci zminit. Dospél jsem k zavéru, Ze prace o zadluzovani tzemni
samospravy bude pojednavat pouze o zadluzovani obci a krajli. Nasledné jsem ze
zahraniéni literatury prezval clenéni regulace zadluZzovani na regulaci ex ante
(preventivni opatieni) a regulaci ex post (postup feseni predluzenosti USC). Ve zbytku
prace jsem se tohoto Clenéni drzel a popisoval jsem vzdy zvlast’ rovinu ex ante a rovinu
ex post.

Na zéakladé statistickych dat a prostudované literatury jsem o zadluzeni USC
v CR zjistili nasledujici fakta.

- Zadluzeni obci i1 kraji postupné roste, v ptipadé¢ kraji je rst zadluzeni
dynamicté;si.

- Téméft polovinu dluhi obci predstavuji dluhy 4 nejvétSich mést.

- Nejvice jsou vSak zadluZzenim ohrozeny obce do 1000 obyvatel.

- Ministerstvo financi sleduje hospodaieni obci pomoci monitoringu SIMU.

- Nejéastdj§imi pfi¢inami zadluzeni USC jsou investice do infrastruktury
pofizované z navratnych zdrojt, predfinancovani a spolufinancovani dotaci a
malé zkuSenosti samosprav s vyuzivanim ndvratnych zdrojl, které ¢asto vedly
k chybnym investi¢nim rozhodnutim.

- Z navratnych zdroji financovani USC nejéastéji vyuzivaji uvéry.

- Nejéastéjsimi véfiteli USC jsou banky.

Tyto poznatky mi pozdéji poslouzily pti posuzovani efektivnosti pravni Gpravy.

Ve druhé kapitole jsem se nejprve zamyslel nad vhodnosti regulace zadluzovani
z hlediska vécného. Jelikoz USC vyuzivaji navratné zdroje predeviim k financovani

investicnich projektd, popsal jsem vyhody i nevyhody financovani investic
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z navratnych zdroji v porovnani s jejich financovanim ze zdroji vlastnich. Dle mého
nazoru vyhody financovani z cizich zdroji pfevazi nad nevyhodami. Tento zptlisob
financovéni investic je pro mnoho USC nutnosti jejich dalsiho rozvoje a nelze jej proto
obecné¢ zatracovat. Pravni uprava regulace zadluzovani ex ante by proto méla vyhody
financovani z navratnych zdroji zachovat a soucasn¢ usilovat o minimalizaci hrozicich
rizik.

Regulace ex post je nutna i proto, aby nedochazelo k ptipadiim, kdy stat prebira
dluhy zadluzenych obci. Obdobné sanace ze strany statu vyvoldvaji nebezpeci vzniku
,,moralniho hazardu®.

Z hlediska souladu regulace zadluZzovani s Gistavnim potadkem je klicovy ¢l 8
Ustavy CR, ktery garantuje USC pravo na samospravu. USC mohou podle &l. 101 odst.
3 hospodatit se svym majetkem na vlastni odpovédnost. Regulace zadluzovéani v roving
ex ante by pravdépodobns tato prava USC omezila. Dle judikatury Ustavniho soudu je
klicové, aby prdvo na samospravu nebylo zdkonodarcem uplné¢ vyprazdnéno. Na
obranu regulace zadluzovani je mozné uvést, Ze cilem této regulace je zachovani
majetku USC. A pravé existence majetku samospravy je dle Ustavniho soudu
piedpokladem fungovani samospravy. Domnivam se proto, (védom si faktu, ze jedinym
subjektem, ktery miize podavat zavazné vyklady ustavniho potadku je Ustavni soud
CR), ze regulace zadluZovani USC, ktera by na jedné strané byla dostate¢nou prevenci
piedluzovani a ktera by zaroveit ponechavala USC dostateény prostor k nakladani

s jejich majetkem, by byla v souladu s Gstavnim potadkem CR.

V dalsi podkapitole jsem z pravniho fadu CR vybral ta pravidla, ktera spadaji do
regulace zadluzovani (ve smyslu ex ante). Jde o tato pravidla.
- Pravidla sestavovani vyrovnanych/schodkovych rozpoctl, vcetné¢ podminek
schvalovani schodkovych rozpoéti. - § 4 RPURZ
- Pravni upravu jednotlivych ,navratnych zdroji* — avérl, (za)ptjcek, ndvratnych
finanénich vypomoci a komundlnich dluhopisi — vcetné jednotlivych
preventivnich mechanism (napf. souhlas ministerstva financi s emisi
komundlnich dluhopist).
- Pravni uprava nakladani s majetkem ve vlastnictvi USC — napt. § 38 zakona o
obcich.
Naopak pravni uprava regulace ex post v CR neexistuje, nebot USC nemohou vyuzit

postupu podle insolvenéniho zakona (§ 6 InsolZ).
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V soucasné dob¢ existuji v roviné regulace ex ante tato pravidla:
- § 4 zdkona 250 stanovuje podminky, za nichz miZze byt pfijat schodkovy
rozpocet, neexistuji tedy zadné ptimé sankce ani omezeni.
- Komunalni dluhopisy mohou byt vydavany jen k financovani zakonem
vyjmenovanych uceli. S jejich vydanim musi souhlasit Ministerstvo financi
CR.

- USC nemohou (krom vyjimek) ruéit za zavazky tietich osob.

V roving¢ regulace ex post neni mozné pouzit insolvencni zakon, nebot’ jsou
USC z jeho puisobnosti vylou¢eny. Stat za zavazky USC neruéi. Neexistuje zadny

zdkonny vycet majetku, ke kterému by USC nemohly ziidit zastavni pravo.

Na otazky polozené v uvodu této prace je mozné odpoveédet nasledovne:

Pravni Gprava regulace zadluzovani ex ante je v CR vsoudasné dobé kusd a
kazuisticka. Jeji schopnost puisobit jako prevence predluzovani USC je spornd. Vyvoj
zadluzenosti USC je natolik ovlivnén vngj§imi vlivy, az je mozné Fici, Ze je na

soucasné pravni uprave regulace zadluzovani USC prakticky nezavisly.

V soucasné dobé v CR neexistuje zadna pravni uprava regulace zadluZovani ex post.
Neexistuje tedy zadny postup, ktery by upravoval situace, kdy je USC v platebni

neschopnosti nebo je predluzen. V praxi tak dochazi k feSeni téchto situaci ad hoc.

Pro uplnost je nutné uvést, ze v soucasné dobé existuje navrh regulace ex ante —
navrh tzv. ,finanéni Ustavy* po&ita se stanovenim limiti pro zadluZovani USC. Jejich
piekroceni bude sankcionovdno obstavenim ¢asti danovych ptijmi. Podle mého nazoru
se tento navrh piili§ zaméfuje na plnéni Maastrichtskych kritérii (podil USC na
vefejném dluhu CR je zanedbatelny) a zbytedné omezuje hospodaieni USC. Zapocaly
také prace na piipravé regulace ex post — pravdépodobné bude pouzit postup podle

insolvenéniho zdkona a feSenim piedluzeni USC bude oddluzeni.

V soucasné dobé stoji pied regulaci zadluzovani ex ante dva mozné

ukoly/problémy. Prvnim je rozpoc¢tova odpovédnost (snaha o plnéni Maastrichtskych

v v
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je hrozici predluzeni nékterych obci. Problematiku dodrzovani rozpoctové
odpovédnosti bych ponechal spiSe na samoregulaci. Sdruzeni USC by mohla
vypracovat kodexy rozpoctové odpovédnosti, ve kterych by stanovila pravidla, ktera se
jednotlivé USC dobrovolné zavazi plnit. Zadna zdkonna omezeni, limity ani sankce by
nemusely existovat.

V prevenci piedluzovani USC by mél stat ponechat nejvétsi roli véFitelim.
Piedev$im banky disponuji odbornym aparatem a zkuSenostmi k tomu, aby mohly
odpovédné posoudit, zda je USC schopen své dluhy fadné splatit. Naopak by bylo
vhodné zékonem stanovit vycet majetku, ke kterému neni mozné ztidit zastavni pravo a
ktery nemiize byt nasledné prodan. Slo by o majetek, ktery slouzi k plnéni zakladnich
tikold USC pro jeho ob¢any. Souhlas statnich organii s derpanim navratnych zdroji

(jaky se dnes uplatiuje u komunalnich dluhopisti) by nadale nebyl povinny.

Dle mého nazoru je nutné, aby v CR existovala zakonna tprava regulace
zadluzovani ex post. Navrhoval bych pfijeti zvlastniho zakona, ktery by upravil postup
feSeni predluzeni obdobny postupu podle insolvenéniho zakona. Dale bych
doporuc¢oval vyuzit zkugenosti z Mad’arska, které je podobné CR, a kde jiz takovy
zakon existuje od roku 1996. USC a jejich véfitelim by mélo byt umoZnéno narovnat
své zavazky jest¢ diive, nez by byl podan ,insolvenéni navrh*. NejvhodnéjSim

zpusobem feseni piedluzeni obci je dle mého nazoru oddluzeni.

Uvédomuji si, ze vzhledem k pfedepsanému rozsahu nemohla tato prace
obsahnout viechny problémy tykajici se zadluzovani USC. Pro dalsi zpracovani by
bylo mozné detailn¢ji porovnat ¢eskou upravu se zahrani¢nimi upravami, popsat
problematiku zadluZzovani obci na piikladu jedné konkrétni obce nebo rozpracovat

navrh legislativnich zmén az do urovné paragrafového znéni.
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Zakon cislo 182/2006 Sb., o Upadku a zplsobech jeho feSeni (insolvenéni
zakon), ve znéni pozdéjsich predpist
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Neni-li uvedeno jinak, jsou vSechny pravni piedpisy ve znéni pozdéjsich piedpist.
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Zakon ¢islo 190/2004 Sb., o dluhopisech, ve znéni pozd¢jsich predpist

Zakon ¢islo 191/1950 Sb., zdkon sménecny a Sekovy, ve znéni pozdéjsich
predpist

Zakon cislo 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych
souvisejicich zakont (rozpoctova pravidla), ve znéni pozdéjsich predpisii

Zakon cislo 243/2000 Sb., o rozpoctovém urceni vynostu nékterych dani
uzemnim samospravnym celkiim a nékterym statnim fondim, ve znéni
pozdé&jsim predpist

Zakon ¢islo 248/2000 Sb., o podpofe regionalniho rozvoje, ve znéni pozd¢jSich
predpisi

Zakon cislo 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctl, ve
znéni pozdéjsich predpist

Zakon cislo 313/2002 Sb., kterym se méni zdkon €. 128/2000 Sb., o obcich
(obecni ztizeni), ve znéni pozdéjSich predpisit

Zakon cislo 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve vetfejné spravé, ve znéni
pozdé¢jsich piedpisi

Zakon cislo 328/1991 Sb., o konkurzu a vyrovnani, ve znéni pozdéjsSich
piedpist

Zakon cislo 40/1964 Sb., obCansky zakonik, ve znéni pozdéjsich predpisu

Zakon (Cislo 420/2004 Sb., o prezkoumavéani hospodaieni Uzemnich
samospravnych celki a dobrovolnych svazki obci, ve znéni pozdéjSich
piedpist

Zakon cislo 450/2001 Sb., kterym se méni zdkon ¢. 128/2000 Sb., o obcich
(obecni ztfizeni), ve znéni pozdéjsich piedpist, zakon ¢. 129/2000 Sb., o krajich
(krajské ztizeni), ve znéni pozdé¢jSich predpisii, zdkon ¢. 131/2000 Sb., o
hlavnim mésté Praze, ve znéni pozd¢jsich piedpist, zakon ¢. 250/2000 Sb., o
rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoctl, ve znéni zdkona ¢. 320/2001 Sb.,
zakon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zmén€ nékterych
souvisejicich zdkonil (rozpoctova pravidla), ve znéni pozdéjSich piredpist, a
zakon €. 101/2000 Sb., o ochrang osobnich Uidaji a o zméné nékterych zékond,
ve znéni pozdéjsich predpist, ve znéni pozdé€jsich predpisit

Zakon ¢islo 513/1991 Sb., obchodni zakonik, ve znéni pozdéjsich predpisii
Zakon ¢islo 530/1990 Sb., o dluhopisech, ve znéni u¢inném do 30.4.2004

Zakon ¢islo 89/2012 Sb., obCansky zakonik, ve znéni pozdéjsich predpisil,
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Snémovni tisky

Snémovni tisk 1079/0, 4. volebni obdobi
Snémovni tisk 434/0, 3. volebni obdobi
Snémovni tisk 524/0, 4. volebni obdobi
Snémovni tisk 531/0, 6. volebni obdobi
Snémovni tisk 821/0, 6. volebni obdobi
Snémovni tisk ¢. 904/0, 3. volebni obdobi
Judikatura

2002 az 2006.
2010-2013.
2002 az 2006.
2010-2013.
2010 — 2013.
1998 -2002.

Nalez pléna Ustavniho soudu CR sp. zn. P1. US 34/02 ze dne 05.02.2003.
Nalez pléna Ustavniho soudu CR sp. zn. P1. US 4/94 ze dne 12.10.1994.
Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. IV. US 331/02 ze dne 30.09.2002.
Nalezu pléna Ustavniho soudu CR sp. zn. P1. US 1/02 ze dne 13.08.2002.

Usneseni NSS: 3A0 9/2011 — 219.
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Pfilohy

Priloha 1: Informativni a monitorujici ukazatele SIMU na prikladu obce Prameny

0[0 99 OU Prame
A 04 B
Cislo
A. Informativni ukazatel 2011 2012
ukazatele Nazev ukazatele e Hodnota | Hodnota
Pocet obyvatel obce 1 143 125
Ptijem celkem (po
konsolidaci) 2 219583 2083,46
Uroky 3 0 0
Uhrazené splatky
dluhopist a
pujcenych prostredkl 4 0 0
Dluhova sluzba
celkem /3 +4/ 5 0 0
Ukazatel dluhové
sluzby (v %) /5:2/ 6 0 0
Aktiva celkem 7 15491,38| 29 533,41
Cizi zdroje 8 92 115,86 90 766,81
Stav na bankovnich
uctech celkem 9 207244 4108,49
Uvéry a komunalni
dluhopisy 10 0 0
Pfijaté navratné
finan¢ni vypomoci a
ostatni dluhy 11 0 0
Zadluzenost celkem /10 + 11/ 12 0 0
*) Obce, unichz je oo qa
ukazatel celkové Podil c!ZICh Zt.ir?]u k
likvidity v intervalu | €elkovym aktivim
<0; 1> a zaroveii je (v %)* 18 :7/ 13 594,63 307,34
p gdﬂ;iiChHiiZi?h Podil zadluzenosti na
Zaroju K ceROVYI | Gizich zdrojich (v %) | /12:8/ 14 0 0
aktivam vysS$i nez
25 % vcetné, _jsou Cizi Zdr()je nal
osloveny dopisem | gbyvatele 8:1/ 15 644,17
ministra financi.
8-leté saldo -5 969,25
Obé&zZna aktiva 16 3276,53| 5369,79
Kratkodobé zavazky 17 18 558,76 | 16 799,01
B. Monitorujici
ukazatele Celkova likvidita * /16 : 17/ 18 0,18 0,32

Zdroj: MINISTERSTVO FINANCI CR: UFIS — Monitoring hospodareni obci [online], [cit. 2013-08-23
a 2013-10-02]. Dostupny z WWW: <http://wwwinfo.mfcr.cz/cgi-bin/ufis/iufismon/index.pl>.
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Priloha 2: Priklady zadluZenych obci (stav ke konci roku 2011)

Podil cizich zdrojd k Celkova
Obec Okres Obyvatel Pfijem Cizi zdroje celkovym aktiviim likvidita Pricina
Ménany Beroun 279 2,8mil. 17,5 mil. 37,88% 0,30 uvér 20 mil. na kotelnu na biomasu
Prameny Cheb 143 2,2 mil. 92,1 mil. 594,63% 0,18 pokus zfidit stacirnu mineralnich vod
Nebanice Cheb 348 4,5mil. 4,8 mil. 32,21% 0,08 musi vracet statu dotaci - vystavba dom
Rybnice Plzen-Sever 490 5,1 mil. 24,9 mil. 39,76% 0,18 vystavba bytd, plynofikace
Bublava Sokolov 359 4,8mil. 37,3 mil. 34,42% 0,12 nedostavény akvapark, dotace, dodavateli
Pohled Havli¢kav Brod 783 13 mil.*** 10,0 mil. 25,78% 0,54 neuUspésnad stavba skoly, vracet dotace
Podhorany u
Ronova Chrudim 269 2,6 mil. 3,9 mil. 38,29% 0,16 vodovod, plynofikace
Janska Décin 208 17,2 mil. 14,6 mil. 119,10% 0,08
Turovice Prerov 217 1,9mil. 86,0 mil. 143,90% 0,01 nedokonéeny domov pro seniory
Nové Lublice Opava 199 4,9 mil. 2,0 mil. 66,96% 0,22 dluhy na odvodech, za zaky

Zdroj: MINISTERSTVO FINANCI CR: UFIS — Monitoring hospodaieni obci [online], [cit. 2013-08-23 a 2013-10-02]. Dostupny z WWW:
<http://wwwinfo.mfcr.cz/cgi-bin/ufis/iufismon/index.pl>. Vlastni zpracovani.
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Takto vysoky ptijem byl zpisoben prodejem obecniho majetku.
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Priloha 3: ZjednoduSené schéma regulace zadluzovani

USC HOSPODARI PODLE VLASTNIHO ROZPOCTU

—

ROZPOCET USC &4 zakona 250/2000 sb.

 ———-—

ROZPOCTOVY PROCES

vypracovani, schvalovani... PRIIMY§7a§8 VYDAJE §9a§10 hospodafeni, Uéetnictvi...

- 250/2000 Sh. - RUD T

- 128/2000 Sh. - dafové zakony ZAVERECNY UCET § 17
-129/2000 Sh. - Gprava mistnich poplatkn vydaje na dluhovou sluibu

-131/2000 Sb. .

NAKLﬁ‘DﬁNi’S MAIJETKEM - - ucetnictvi USC + thD kentrola

- 320/2001 Sb. - o fin. kontrole
- 420/2004 5h.

- pfezkum hospodafeni
- soulad s rozpottem

podle § 4 odst. 4 zdkona 25072000 Sh. se rozpoéty USC zpravidla sestavuji jako vyrovnané

Zdroj: vlastni zpracovani



ABSTRAKT

Nazev prace: ZadluZovani a izemni samosprava

Autor prace: Bce. Vlastimil Jirou$

Autor se v diplomové préci zabyva zadluzenim tzemnich samospravnych celk,
tedy obci a kraji, a regulaci jejich zadluzovani. Regulaci zadluzovani ¢leni na regulaci
zadluZzovani ex ante, kterd puisobi jako prevence predluzeni, a regulaci ex post, ktera

stanovuje postup pro feSeni piedluzeni izemnich samospravnych celk

Dluhy tzemnich samospravnych celki v CR postupné rostou. I piesto, Ze
vétsinu dluhu tvofi dluhy velkych mést, jsou svymi dluhy nejvice ohrozeny obce do
1000 obyvatel. Hlavni pti¢inou rostouciho zadluZzeni izemni samospravy jsou investice
do infrastruktury. Vé&tSinu dluhii izemnich samospravnych celkl tvofi zavazky ze smluv

0 uveéru. NejcastéjSimi vetiteli jsou pak banky.

Autor se zamysSli nad vhodnosti zavedeni regulace zadluzovani uzemnich
samospravnych celkli z hlediska vécného 1 z hlediska ustavnépravniho. Shledava, ze

tato regulace je do jisté miry nutna a z Gistavniho hlediska také mozna.

Soucasnou pravni upravu regulace zadluzovani ex ante v CR charakterizuje jako
kusou a kazuistickou. Vyvoj zadluzenosti obci a kraji je na stavu pravni upravy
prakticky nezavisly. Naopak pravni Gpravu regulace zadluZovani ex post v CR
neexistuje viibec. Obce a kraje tak nemaji stanoven zadny postup, s jehoz pomoci by

mohly fesit své predluzeni.

Autor navrhuje, aby zakonodarce vénoval pfi zménach pravni Gpravy regulace
zadluZovani ex ante vétSi pozornost roli véfiteld, ktefi jsou sami schopni posoudit
hospodarskou situaci potencidlniho dluZznika. K cerpani navratnych zdroji by pak nebyl
vyZadovan souhlas statnich organii. Nutné je také zavedeni vyctu majetku, ke kterému

neni mozné ziidit zastavni pravo.



V piipadé regulace ex post by bylo vhodné ptijmout zvlastni zakon, ktery by
upravoval postup obdobny feseni ipadku podle insolvencniho zdkona, ale zaroven by
zohlednoval specifika obci a kraji. Nejvhodnéj$Sim zptisobem feseni upadku by bylo

oddluzeni.

Prace je psana podle pravni upravy platné k 1. listopadu 2013.

Kli¢ova slova: uzemni samospravné celky, zadluzovani, regulace zadluZovani



ABSTRACT

Title: Indebtedness and local self-government

The author: Bc. Vlastimil Jirou$

The author of the thesis deals with the debt of local governments, ie
municipalities and regions, and regulation of indebtedness. Regulation of indebtedness
divided into control debt ,,ex ante*, which helps prevent over-indebtedness, and ,.ex
post* regulation, which establishes the procedure for dealing with over-indebtedness of

local governments

Debts of local governments in the Czech Republic is gradually increasing. Even
though most of the debts are debts of large cities are most at risk of over-indebtedness
of municipalities with less than 1,000 inhabitants. The main cause of increasing
indebtedness of local governments are investing in infrastructure. Most local
governments debt consists of obligations of the loan agreements. The most common

creditors are then banks .

The author analyzes the suitability of regulating local government debt in terms
of content and in terms of constitutional law. Notes that this regulation is to some extent

necessary and constitutional point of view also possible.

The current legal regulation of borrowing ex ante in the Czech Republic is
characterized as partial information and case report. Development of indebtedness of
municipalities and counties are on state legislation virtually independent. On the
contrary, legal regulation of debt ex post in the Czech Republic does not exist.
Municipalities and regions that had no procedure through which they could resolve their

indebtedness .

The author proposes that the legislature gave the changes to legislation
regulating debt ex ante greater attention to the role of creditors who are themselves able

to assess the economic situation of a potential borrower. The use of recoverable
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resources would not require approval of state authorities. It is also necessary

introduction listing the property, which it is not possible to establish a lien .

In the case of the ex post would be appropriate to adopt a special law that would
regulate the procedure similar to the bankruptcy under the Insolvency Act, but would
also take into account the specifics of municipalities and regions. The best way to deal
with bankruptcy debt relief would be.

The work is written in accordance with legislation in force on 1 November 2013.

Keywords : local governments , debt , debt control



