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ÚVOD 
 Zadlužení územní samosprávy je v porovnání se zadlužením státu věnována 

mnohem menší pozornost. Přesto čas od času proběhne médii zpráva o obci, která 

musela kvůli svým dluhům rozprodat prakticky veškerý svůj majetek a jejíž fungování 

je výrazně ochromeno. Jelikož se podobné zprávy objevují pravidelně již více než deset 

let, nabízí se otázka, zda existují nějaká preventivní opatření, která by mohla zabránit 

vzniku podobných situací. A pokud již obce v této situaci jsou, jakým způsobem 

mohou své problémy řešit?  

 

Téma týkající zadlužování územní samosprávy jsem zvolil mimo jiné také 

proto, že se v blízkosti mého rodiště na přelomu 20. a 21. století potýkalo se svými 

dluhy město Rokytnice nad Jizerou. O aktuálnosti zvoleného tématu diplomové práce 

svědčí pozornost Ministerstva vnitra ČR a Ministerstva financí ČR, kterou zadluženým 

územním samosprávným celkům věnují. Nejen, že tato ministerstva stav zadluženosti 

sledují, ale často přicházejí s návrhy změn právní úpravy, která má působit jako 

prevence rizikového zadlužování územní samosprávy. Tématu je věnována pozornost i 

v odborné literatuře.  

 

 Cílem diplomové práce je posouzení schopnosti současné právní úpravy 

regulace zadlužování územních samospráv působit jako dostatečná prevence jejich 

předlužení. Konečným výsledkem práce by mělo být zhodnocení této schopnosti a 

nastínění případných změn právní úpravy. Konkrétně zodpovím tyto otázky: Je 

současná právní úprava regulace zadlužování dostatečnou prevencí nadměrného 

zadlužování (předlužování) územních samosprávných celků (ÚSC)? A existuje 

zákonem stanovený postup, podle kterého by ÚSC mohly řešit své předlužení? 

 

 Jak vysvětlím dále, budu regulaci zadlužování ÚSC členit na regulaci 

zadlužování, která působí jako prevence nadměrného zadlužování/předlužování ÚSC 

(„regulace ex ante“) a regulaci postupu, kterým mohou ÚSC své předlužení řešit 

(„regulace ex post“). První otázka se týká regulace ex ante a druhá regulace ex post. 

Kromě zhodnocení současného stavu právní úpravy a jeho funkčnosti bude výsledkem 

práce i stručný návrh legislativních změn, a to jak v rovině regulace ex ante, tak 

v rovině regulace ex post. 
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 Jelikož je problematika zadlužování územních samospráv provázána 

z hospodářského i právního hlediska s mnoha dalšími oblastmi, a i proto, že existuje 

více možných pojetí pojmů „dluhy“ a „zadlužení“ územní samosprávy, jsem nucen 

stanovit několik zjednodušujících předpokladů. Prvním zjednodušujícím předpokladem 

je, že pro účely této práce chápu pojem „dluhy“ ÚSC pouze jako závazky ÚSC vůči 

jejich věřitelům vzniklé ze smluv o čerpání návratných zdrojů (ve smyslu § 4 zákona č. 

250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů
1
), s jejichž vznikem 

počítala zastupitelstva již při schvalování schodkového rozpočtu. Druhým 

zjednodušujícím předpokladem je, že hospodaření ÚSC se bude vyvíjet přesně podle 

schváleného rozpočtu a územnímu samosprávnému celku tak nevznikne schodek 

hospodaření. Ke stanovení těchto předpokladů mě vedla snaha zaměřit se na 

zadlužování ÚSC, které vzniká na základě rozhodnutí jejich zastupitelstev o realizaci 

investic, na jejichž financování budou alespoň částečně využity návratné zdroje. 

Stranou mé pozornosti tak zůstanou např. dluhy z právních vztahů s dodavateli 

(nesplacené faktury) i dluhy vzniklé tím, že hospodaření ÚSC skončilo hůře, než jak 

bylo stanoveno v rozpočtu ÚSC, a proto bylo nutné tento schodek hospodaření 

vyrovnat. Již na tomto místě je nutné zdůraznit, že tyto předpoklady se odrazí i 

v analýze právních předpisů. (Některým z nich bude věnována menší pozornost, než 

jaká by jim byla věnována při analýze provedené bez těchto zjednodušujících 

předpokladů.) 

 

 Práce se zabývá regulací zadlužování územních samosprávných celků (ÚSC), 

tedy obcí a krajů. Právní úprava regulace zadlužování je pro obce i pro kraje prakticky 

totožná, není proto důvod nevěnovat se oběma typům ÚSC. Ze statistických údajů však 

vyplývá, že se se svými dluhy potýkají především obce, proto budu vycházet spíše 

z hospodářské a faktické situace obcí. 

 

 Práce je členěna do tří částí/kapitol označených římskými číslicemi. První část 

(„Zadlužení samosprávy“) je věnována vymezení zkoumaného problému a popisu 

vývoje zadlužení ÚSC v ČR. Cílem této části je hledání hlavních charakteristik 

zadluženosti ÚSC, které se stanou výchozími fakty pro posuzování efektivnosti právní 

                                                
1
  Zákon číslo 250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů, ve znění pozdějších předpisů, 

(dále jen „zákon 250“, zkratka RPÚRZ) 
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úpravy. Pokusím se posoudit, které ÚSC/obce jsou svými dluhy nejvíce ohroženy, jaké 

jsou hlavní příčiny zadlužování a také to, který typ návratných zdrojů je v praxi ÚSC 

využíván nejčastěji. 

 Ve druhé kapitole („Regulace zadlužování“) zodpovím výše položené otázky – 

tedy zhodnotím současnou právní úpravu. Nejdříve se však pokusím zodpovědět 

otázku, zda je vůbec vhodné, aby bylo zadlužování ÚSC regulováno a zda je (by byla) 

tato regulace v souladu s ústavním pořádkem ČR. Samotnou regulaci zadlužování poté 

vymezím a roztřídím. Konečným cílem kapitoly bude zhodnocení současné právní 

úpravy regulace zadlužování – a to jak v rovině ex ante, tak v rovině ex post. Prostor 

věnuji i zhodnocení připravované legislativy. 

 Třetí kapitola je věnována mým vlastním návrhům, jak změnit či doplnit 

současnou právní úpravu. Nabídnu zde návrh regulace jak v rovině ex ante, tak v rovině 

ex post. 

 

 Při zpracování práce budu vycházet ze statistických údajů, z prací autorů (až na 

několik výjimek především českých autorů) publikovaných v monografiích, sbornících 

i odborných periodikách. Těžištěm mé práce však bude práce s právními předpisy a 

důvodovými zprávami k jednotlivým legislativním záměrům. 

 

Při analýze současné právní úpravy regulace zadlužování prostuduji  důvodové 

zprávy k jednotlivým návrhům zákonů. Hlavní metodou mojí práce bude analýza, a to 

analýza právní úpravy (de lege lata i de lege ferenda). Kromě tradičně používaných 

metod výkladu práva využiji také historický výklad a ve třetí kapitole částečně i výklad 

komparativní.  

 

Práce je vypracována podle stavu právní úpravy účinné k 1. listopadu 2013. 
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I. ZADLUŽENÍ SAMOSPRÁVY 
 

1. VYMEZENÍ ZKOUMANÉHO PROBLÉMU 

 

Dříve, než se naplno začnu věnovat regulaci zadlužování obcí, musím si udělat 

obrázek o celé situaci z hlediska faktického i právního. Prvním krokem, který mě však 

čeká, je vymezení zkoumaného problému. 

Jak jsem již uvedl, práce se bude zabývat především zadlužování obcí. Hlavním 

důvodem mého zájmu o obce je velká medializace situací, kdy nějaké obci její dluhy 

znemožňují řádné fungování. Týkají se však tyto problémy opravdu jen obcí, nebo je 

nutné podívat se i na jiné, jim podobné subjekty? 

Prvním vodítkem při hledání podobných subjektů je Ústava České republiky,
2
 která 

v článcích 99 a 100 hovoří o obcích jako o základních územních samosprávných 

celcích a o krajích jako vyšších územních samosprávných celcích. Územní 

samosprávné celky jsou územním společenstvím občanů a mají právo na samosprávu. 

Obce i kraje jsou spravovány zastupitelstvy vzešlými z voleb. Mohou vlastnit majetek a 

hospodařit podle vlastního rozpočtu. I když jsou záležitosti obcí i krajů podrobně 

upraveny v samostatných zákonech (zákon o obcích
3
 a zákon o krajích

4
), mají obce i 

kraje mnoho společného. I přesto, že obce plní jiné úkoly než kraje, je již z jejich 

vymezení v ústavě jasné, že společně tvoří institut nazývaný územní samospráva. 

Nabízí se tedy řešení věnovat se regulaci zadlužování územní samosprávy, tj. územních 

samosprávných celků, tj. regulaci zadlužování obcí a krajů.  

 

Tento výčet subjektů však nemusí být nutně konečný. Zákon 250, který bude při 

analýze právní úpravy patřit k nejdůležitějším, ve svém § 1 stanovuje svoji působnost 

poněkud šíře. Vztahuje se samozřejmě na územní samosprávné celky, za které shodně 

s Ústavou pokládá obce a kraje. Navíc ale upravuje i hospodaření městských částí a 

obvodů statutárních měst a městských částí hlavního města Prahy (§ 1 odst. 3 RPÚRZ), 

dobrovolných svazků obcí (§ 1 odst. 2 RPÚRZ) a regionálních rad regionů soudržnosti. 

                                                
2  Ústavní zákon číslo 1/1993 Sb., ústava České republiky, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „Ústava“) 
3  Zákon číslo 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „zákon o 
obcích“, zkratka ObecZ) 
4  Zákon číslo 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení), ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „zákon o 
krajích“, zkratka KrajZ) 
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Měl bych do práce o zadlužování a jeho regulaci zařadit i tyto subjekty? Podle jakých 

kritérií bych o tom měl rozhodnout? Domnívám se, že nejdůležitějším kritériem by 

měla být samostatnost těchto „subjektů“, a to jak po stránce právní, tak hospodářské. 

Dalším důležitým kritériem bude míra samosprávy, kterou jsou tyto „subjekty“ nadány, 

a v neposlední řadě i to, na jakém členském principu tyto subjekty fungují. Z hlediska 

případného dalšího zpracování nesmím zapomenout ani na dostupnost statistických dat 

o a výši zadluženosti dané kategorie.  

Pro účely srovnání nyní uvedu stručnou charakteristiku obcí a krajů. Obec je 

veřejnoprávní korporací (§ 2 ObecZ) a v právních vztazích vystupuje svým jménem, 

má tedy plnou právní subjektivitu. Obec má vlastní majetek a hospodaří podle vlastního 

rozpočtu. Je spravována svým zastupitelstvem, vzešlým z voleb. Jelikož je pojímána 

jako územní společenství občanů, je zřejmé, že obec tvoří její jednotliví občané. 

Prakticky totéž, co jsem uvedl o obcích, můžu tvrdit i o hlavním městě Praze. 

Hlavní město Praha nemůže být formálně zařazováno mezi obce, neboť se neřídí 

zákonem o obcích, ale zvláštním zákonem o hlavním městě
5
. Podle tohoto zákona (§ 1 

HlmPZ) je Praha zároveň hlavním městem ČR, krajem i obcí. Ani toto trojnásobné 

postavení nic nemění na tom, že je Praha veřejnoprávní korporací, je samostatně 

spravována zastupitelstvem hlavního města Prahy, je založena na členském principu, 

má vlastní majetek a hospodaří podle vlastního rozpočtu. Stejné vlastnosti vykazují i 

kraje (§ 1 KrajZ). Pro obce i kraje (tedy i pro hlavní město) je společný i výkon státní 

správy v přenesené působnosti. Statistické údaje o hospodaření obcí, krajů i hlavního 

města lze bez problémů dohledat. Např. v každoročně publikovaných státních 

závěrečných účtech nebo na stránkách Ministerstva financí ČR. Pozornost hospodaření 

těchto subjektů je dostatečně věnována i v odborných periodikách.  

Na rozdíl od obcí a krajů nemají městské části a městské obvody statutárních měst 

právní subjektivitu
6
. Nemají ani vlastní majetek. Může jim být pouze v souladu s § 133 

zákona o obcích svěřena část majetku statutárního města.  

Naopak městské části hlavního města Prahy mají podle některých názorů alespoň 

částečnou
7
 právní subjektivitu. Hospodaří podle vlastního rozpočtu. Avšak podobně 

                                                
5  Zákon číslo 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „zákon o Praze“, 
zkratka HlmPZ). 
6  KOUDELKA IN KOUDELKA, Z., ONDRUŠ, R., PRŮCHA, P., Zákon o obcích - Komentář. Vyd. 4. 
Praha: Linde Praha a.s., 2009. ISBN 978-80-7201-760-7. Str. 440. 
7  Např. Nejvyšší správní soud ČR: 3Ao 9/2011 – 219: městské části hl. m. Prahy mají částečnou právní 
subjektivitu. V odborné literatuře však existují i názory opačné. Právní subjektivitu městským částem nepřiznává ani 
důvodová zpráva k zákonu o hlavním městě Praze - Důvodová zpráva k zákonu 131/2000 Sb., o hl. m. P. – k § 18 až 
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jako městské části a obvody statutárních měst žádný majetek nevlastní. Majetek je 

městským částem hlavního města pouze svěřován Hlavním městem Praha. 

Jak u městských částí a obvodů statutárních měst, tak u městských částí hlavního 

města Prahy, je patrná silná provázanost jejich rozpočtů s rozpočtem města. Není ani 

dost statistických údajů o jejich hospodaření.  

Dobrovolné svazky obcí (DSO) jsou jednou z možných forem spolupráce mezi 

obcemi. Jde o právnické osoby, jejichž členy mohou být pouze obce. Účelem 

sdružování obcí do svazků mohou být např. péče o majetek obcí, úkoly v oblasti 

školství, sociálních věcí, péče o životní prostředí nebo rozvoj infrastruktury (§ 50 

zákona o obcích je demonstrativní). Obce do svazku vstupují na základě smlouvy, 

kterou schvalují jednotlivá obecní zastupitelstva. Podrobnější úpravu vztahů mezi 

členskými obcemi obsahují stanovy svazku. Podle Průchy nejde o subjekty státní 

správy, ani o subjekty územní samosprávy, ale o „specifické, svébytné subjekty výkonu 

veřejnoprávních úkolů“
8
.  

Zajímavá je dvojí povaha majetku, s kterým svazky obcí hospodaří. Podle § 38 

zákona 250 hospodaří svazky obcí zaprvé s majetkem, který do svazku vložily 

jednotlivé obce. Tento majetek však zůstává ve vlastnictví obcí. Druhou kategorii 

majetku představuje majetek získaný vlastní činností svazku obcí. Platná právní úprava 

připomíná v některých směrech úpravu obchodních společností nebo družstev. 

Výjimkou je právě majetek, se kterým sice může svazek hospodařit (podle smlouvy o 

založení svazku obcí a podle stanov), ale který nadále zůstává ve vlastnictví obcí. I 

díky kusé zákonné úpravě může často docházet k problémům při ukončení činnosti 

svazku, zejména při dělení zůstatku
9
. Co by se ale stalo, kdyby se svazek obcí zadlužil, 

případně byla její činnost ztrátová? Pro DSO neplatí výjimka z působnosti 

insolvenčního zákona
10

, která platí pro ÚSC. Byl by proto možný postup podle něho.  

Pro hospodaření svazků obcí platí stejná pravidla jako pro hospodaření obcí. To se 

týká i o zásady sestavovat rozpočet jako vyrovnaný. Výjimky z tohoto pravidla jsou 

                                                                                                                                         
§ 20 – sněmovní tisk 425, volební období 1998-2002, [online] 2000, [cit. 2013-09-21]. Dostupný z WWW: 

<http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=3&CT=425&CT1=0>. 
8  PRŮCHA, P. IN KOUDELKA, Z., ONDRUŠ, R., PRŮCHA, P., Zákon o obcích - Komentář. Vyd. 4. 
Praha: Linde Praha a.s., 2009. ISBN 978-80-7179-597-1. str. 181, komentář k § 49. 
9  ADÁMEK, Petr: Svazky obcí a jejich vystupování v právních vztazích. IN Hradecké ekonomické dny 2009: 
Ekonomický rozvoj a management regionů (sborník příspěvků) Díl 1. Hradec Králové: Gaudeamus, 2009, str. 15, 
ISBN 978-80-7041-455-2. 
10  Zákon číslo 182/2006 Sb., o úpadku a způsobech jeho řešení (insolvenční zákon), ve znění pozdějších 
předpisů, (dále jen „insolvenční zákon“, zkratka InsolZ). 

http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=3&CT=425&CT1=0
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opět stejné jako v případě sestavování rozpočtu obcí.
11

 Melion
12

 již v roce 1995, tedy 

za účinnosti dřívější právní úpravy, apeloval na shodu mezi rozpočty obcí, které do 

svazku přispívají, a rozpočty DSO.  

Z právě uvedeného je zřejmé, že dobrovolné svazky obcí sice hospodaří podle 

vlastního rozpočtu, ale vzhledem k vysoké závislosti na majetku i rozhodnutích 

jednotlivých členských obcí a jejich zastupitelstev nemůžu tyto svazky zařadit mezi 

zkoumané subjekty. Dobrovolné svazky obcí jsou spíše realizací práva obcí na 

samosprávu a práva sdružovat se. Zadluženost dobrovolných svazků obcí je uváděna ve 

státním závěrečném účtu. 

S pojmem regionální rady regionů soudržnosti (dále jen RRRS) se v našem právním 

řádu setkáváme v zákoně č. 248/2000 Sb., o podpoře regionálního rozvoje
13

 (konkrétně 

v § 16 až 17 PRRZ). V České republice vzniklo pro účely čerpání finančních 

prostředků ze strukturálních fondů EU 8 regionů soudržnosti. Tyto regiony zahrnují 

území 1 až 3 krajů. V  regionech soudržnosti se zřizují regionální rady regionů 

soudržnosti. Jde o právnické osoby hospodařící podle vlastního rozpočtu, jejichž 

hlavním úkolem je řízení regionálního operačního programu příslušného regionu 

soudržnosti. I když jsou členové orgánů RRRS voleni z řad krajských zastupitelstev, 

nejde o výkon samosprávy. RRRS vykonávají činnosti v přenesené působnosti. 

Z pohledu na strukturu příjmů a výdajů RRRS vyplývá, že jejich hlavním úkolem je 

shromáždit prostředky z jednotlivých rozpočtů určené na spolufinancování projektů a 

předat tyto prostředky na jednotlivé projekty a uhradit vlastní náklady na administraci. 

 

Pokusím-li se porovnat aktuální zadluženost těchto „subjektů“, první, s čím se 

setkám, je výrazný rozdíl v dostupnosti dat o jejich zadluženosti a hospodaření vůbec. 

Základní údaje o hospodaření územních samosprávných celků, DSO a RRRS obsahuje 

Státní závěrečný účet. V něm však vůbec nejsou obsaženy údaje o hospodaření 

městských částí a obvodů statutárních měst, ani o hospodaření městských částí 

hlavního města Prahy.  

 

                                                
11  VÁŇA, L. IN VEDRAL, J., VÁŇA, L., BŘEŇ, J., PŠENIČKA, S.: Zákon o obcích (obecní zřízení): 
Komentář. 1. vydání. Praha: C. H. Beck, 2008, str. 283, ISBN 978-80-7179-597-1. 
12  MELION, M.: Dobrovolné svazky obcí – jejich právní postavení a finanční vztahy. Moderní obec. 1995, č. 
1, str. 50 - 53. ISSN 1211-0507. 
13  Zákon číslo 248/2000 Sb., o podpoře regionálního rozvoje, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „zákon 
248“, zkratka PRRZ) 
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V roce 2011 dlužily obce v ČR celkem 82,3 mld. Kč
14

, kraje 22,3 mld. Kč. 

Zadluženost DSO a RRRS byla oproti zadluženosti územních samosprávných celků 

takřka zanedbatelná. 

Tabulka 1: Stav zadluženosti obcí, krajů, DSO a RRRS v roce 2011 

OBCE KRAJE DSO RRRS 

82,4 mld. Kč 22,3 mld. Kč 2,5 mld. Kč 1,1 mld. Kč 

Zdroj: Státní závěrečný účet ČR za rok 2011, vlastní zpracování 

 

Na začátku srovnávání „subjektů
15

“, jejichž sestavování rozpočtů upravuje zákon 

250, jsem uváděl, že hlavními kritérii pro rozhodnutí, zda se budu v této práci zabývat 

jejich zadlužováním, bude právní subjektivita, míra samosprávy, členský princip, 

sestavování rozpočtu a vlastní majetek. 

 

Tabulka 2: Srovnání „subjektů“, jejichž rozpočty se řídí zákonem 250/2000 Sb. 

 Subjektivita Samospráva Členové Rozpočet Vlastní majetek 

Obce ANO ANO Občané ANO ANO 

Hl. m. Praha ANO ANO Občané ANO ANO 

Kraje ANO ANO Občané ANO ANO 

m. č. statut. měst NE Ano Občané ANO NE 

m. č. hl. m. Prahy Omezená Ano Občané ANO NE 

DSO ANO 
Spíše projev 

samosprávy 
Obce ANO ANO i NE 

RRRS ANO NE X ANO ANO 

Zdroj: vlastní zpracování 

 

Výsledky tohoto stručného srovnání jsou uvedeny v tabulce 2
16

. Z tabulky vyplývá, 

že všechna kritéria splňují pouze obce, kraje a hlavní město Praha. Městské části a 

městské obvody nemají právní subjektivitu, ani vlastní majetek. Městské části hlavního 

města také nemají vlastní majetek. Dobrovolné svazky obcí pojímám spíše jako 

realizaci práva na samosprávu členských obcí. Hospodaří navíc i s majetkem, který 

není jejich (ta část majetku, která byla do DSO vložena obcemi a nadále zůstává 

                                                
14  Dluhy hlavního města Prahy jsou zde i v dalších částech této práce počítány mezi dluhy obcí. 
15  Pojem „subjekty“ je uváděn v uvozovkách proto, že všechny výše popisované instituce nemají právní 
subjektivitu. 
16  Toto srovnání bylo sestaveno pouze pro účely této práce a jeho hlavním cílem bylo rozhodnout, na kolik 
jsou si tyto entity podobné pro účely analyzování právní úpravy regulace jejich zadlužování. 
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v jejich vlastnictví). A konečně regionální rady regionů soudržnosti vykonávají pouze 

přenesenou působnost. 

 

Přidám-li k výsledkům tohoto srovnání i zanedbatelnou zadluženost ostatních 

„subjektů“ v porovnání se zadlužením obcí a krajů (viz tabulka č. 1) a rozdíly 

v dostupnosti dat o hospodaření jednotlivých subjektů, nemám jinou možnost, než pro 

účely této práce dále pracovat jen s obcemi, s kraji a s hlavním městem Prahou
17

. 

Podobně činí ve svých pracích i další autoři
18

. Vrátil jsem se tedy k původnímu 

vymezení, tedy k tomu, že se ve své práci budu zabývat zadlužeností obcí a krajů, tedy 

územních samosprávných celků ve smyslu čl. 99 Ústavy. Z tohoto důvodu jsem tuto 

práci nazval „Zadlužování a územní samospráva“. 

 

Již několikrát jsem zmínil pojmy „zadlužení“, „zadlužování“ a „dluhy“. Mohu tyto 

pojmy chápat jako synonyma, nebo je mezi nimi podstatný rozdíl? A co vlastně 

v případě územních samosprávných celků znamenají? 

Domnívám se, že pro účely této práce postačí, budu-li tyto pojmy vykládat 

následovně: „Dluhy“ jako objem finančních prostředků, které mají být vráceny 

věřitelům; „zadlužení“ jako aktuální výše dluhů a „zadlužování“ jako proces, při 

kterém dluhy postupně narůstají. 

Mnohem zajímavější bude zamyslet se nad tím, jak vůbec ke vzniku dluhů ÚSC 

dochází. Jak jsem již uvedl, obce, kraje i hlavní město Praha hospodaří na základě 

rozpočtu. Pravidla pro sestavování rozpočtů upravuje zákon 250. Tento zákon sice ve 

svém § 4 uvádí, že rozpočet se schvaluje zpravidla jako vyrovnaný, tedy že roční 

příjmy jsou rovny ročním výdajům, připouští však i situace, kdy k této rovnosti 

nedojde. Pokud jsou roční výdaje vyšší než příjmy, vzniká schodek. Schodkový 

rozpočet může být schválen jen v případě, že rozdíl mezi příjmy a výdaji bude kryt 

finančními prostředky z minulých let nebo tzv. „návratnými zdroji“
19

. Pod legislativní 

zkratku „návratné zdroje“ zákon řadí půjčky, úvěry, návratné finanční výpomoci a 

příjmy z prodeje komunálních dluhopisů. Územní samosprávný celek tedy zpravidla 

uzavře smlouvu, na základě které obdrží finanční prostředky, kterými bude moci 

                                                
17  Vzhledem k tomu, že hlavní město Praha je zároveň obcí i krajem, nebudu jej v dalším textu zmiňovat jako 
samostatnou kategorii, nebude-li proto vhodný důvod. 
18  Např. Peková, Provazníková či Kameníčková ve svých publikacích a článcích (odkaz na konkrétní 
publikace je uveden v seznamu literatury). 
19  § 4 odst. 5 a 7 zákona 250 
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dorovnat mezeru mezi plánovanými příjmy a výdaji. Takto získané prostředky je ÚSC 

v následujících letech povinen věřitelům vrátit, často i s úrokem. A právě objem 

prostředků, který je ÚSC povinen vrátit svým věřitelům, představuje jeho dluhy. 

 

Na problematiku dluhů ÚSC je možno nahlížet z mnoha úhlů. Lze řešit rozličné 

dílčí problémy a klást si různé otázky. Na část z nich se pokusím odpovědět ve 

zbývajících kapitolách této práce. Abych se však mohl odpovědně zabývat regulací 

zadlužování ÚSC, musím již na tomto místě popsat dvě základní situace, ke kterým 

může při hospodaření územních samosprávných celků, využívajících návratné zdroje 

financování, docházet. 

Poněkud nelogicky popíši nejdříve situaci, která může nastat až jako druhá 

v pořadí: územní samosprávný celek má již tak vysoké dluhy, že je není schopen 

splácet. Jeho fungování je ochromeno.  

Ve fázi předcházející: ÚSC plánuje své budoucí výdaje financovat částečně i 

z návratných zdrojů. Rozhodnutí v této fázi učiněná mohou spolurozhodovat o tom, zda 

vůbec nastane fáze druhá, nebo zda ÚSC své dluhy řádně splatí. 

Na základě těchto dvou situací je možné vystavět dva odlišné systémy regulace 

zadlužování obcí. Canuto a Liu pro ně používají termíny regulace zadluženosti ex ante 

a regulace zadluženosti ex post
20

. Pod regulaci ex ante řadí právě preventivní opatření 

při využívání návratných zdrojů (subnational borrowing frameworks). K regulaci ex 

post patří pravidla obdobná úpravě českého insolvenčního zákona (subnational 

insolvency framework). V dalších pasážích této práce se budu držet tohoto členění. 

Analyzuji tedy zvlášť regulaci zadlužování ex ante a regulaci zadlužování ex post. 

 

Cílem diplomové práce je zhodnocení dosavadního stavu regulace zadlužování 

v ČR a navržení jejích změn. Důraz bude kladen především na schopnost současné ex 

ante regulace zabránit předlužení obcí a krajů. Druhým stěžejním úkolem bude návrh 

řešení situace předlužených obcí. 

                                                
20  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). Dostupný také z WWW  
<https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/12597/9780821397664.pdf >.  

https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/12597/9780821397664.pdf
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2.  ZADLUŽENOST ÚSC V ČR 

 

Ještě dříve, než se začnu detailněji zaobírat právní úpravou regulace zadlužování 

ÚSC, bude nutné udělat si obrázek o stavu a vývoji zadluženosti v ČR. Tyto poznatky 

mi pomohou při posuzování funkčnosti dosavadní právní úpravy. Zamyslím se také nad 

tím, které ÚSC jsou zadlužením nejvíce ohroženy. 

 

Zadluženosti obcí i krajů je každý rok věnována v odborné literatuře velká 

pozornost. Soustavně se jí ve svých analýzách zabývá zejména Kameníčková. Bylo by 

zbytečné, abych se zde podrobně věnoval statistikám. Uvedu proto jen několik 

základních údajů charakterizujících současnou situaci.  

 

V následujících odstavcích se zaměřím na celkové zadlužení obcí a krajů jako 

kategorií ÚSC. Zatímco v případě krajů jde o skupinu navzájem podobných subjektů, 

představují obce vnitřně nesourodou skupinu. Mezi zhruba 6 250 obcemi se nacházejí 

obce s několika desítkami obyvatel i stotisícová krajská města (a díky své dvojí povaze 

i hlavní město Praha). Z rozdílného počtu obyvatel vyplývají i veliké rozdíly v objemu 

příjmů a výdajů, v náročnosti investic i v postavení jednotlivých obcí na kapitálovém 

trhu.  

O zadluženosti obcí se mluví již od obnovy územní samosprávy na počátku 90. 

let 20. století. Z grafu č. 1 je patrné, že dluhy obcí postupně narůstaly, až dosáhly výše 

přes 80 mld. Kč, na níž se v posledních letech udržují. V roce 2011 činily 82,4 mld. Kč, 

což představovalo 5,3 % celkové veřejného dluhu ČR (ten v roce 2011 činil 1 565 mld. 

Kč, z čehož 1 461,0 mld. Kč představoval dluh státu a dluhy ÚSC činily „jen“ 104,6 

mld. Kč)
21

. V roce 2012 se dluhy obcí zvýšily o 7,6 mld. Kč na 90,0 mld. Kč, což 

představuje meziroční nárůst o 9,2 %. Zadluženo bylo celkem 3 217 obcí, tedy více než 

polovina (51,5 %) z celkového počtu 6 246 obcí.
22

 Průměrný dluh připadající na jednu 

                                                
21  MINISTERSTVO FINANCÍ ČR: Státní závěrečný účet za rok 2011 [online], 2012-06-14 [cit. 2013-08-
22]. Dostupný z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/plneni-statniho-rozpoctu/2011/statni-
zaverecny-ucet-za-rok-2011-2068>. 
22  MINISTERSTVO FINANCÍ ČR: Zadluženost územních rozpočtů v roce 2012 [online], 2013-09-18 [cit. 
2013-09-26]. Dostupný z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-
rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641>.  

http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/plneni-statniho-rozpoctu/2011/statni-zaverecny-ucet-za-rok-2011-2068
http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/plneni-statniho-rozpoctu/2011/statni-zaverecny-ucet-za-rok-2011-2068
http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641
http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641
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obec se pohybuje kolem 13,2 mil. Kč. Zajímavé je, že zhruba polovinu celkových 

dluhů obcí představovaly dluhy 4 největších měst
23

 (červené sloupce v grafu č. 1). 

 

Graf 1: Zadluženost obcí v letech 2001 až 2011 

 

Zdroj: Státní závěrečný účet 2011, vlastní zpracování 
 

Zadluženost krajů byla v prvních letech jejich fungování takřka zanedbatelná. 

Jak vyplývá z grafu č. 2, došlo po roce 2005 k prudkému nárůstu jejich dluhů. Na konci 

roku 2011 dlužily české kraje 22,3 mld. Kč. Dluhy krajů se na zadlužení veřejných 

rozpočtů podílely  1,4 %. V roce 2012 stouplo zadlužení krajů na 24,5 mld. Kč.
24

 

Graf 2: Dluhy krajů a jejich struktura v letech 2003 až 2011 (v mld. Kč) 

 

Zdroj: Státní závěrečný účet 2011, vlastní zpracování 

                                                
23  Čtyři největší města v ČR: Praha, Brno, Ostrava a Plzeň. Zmiňovaný podíl největších měst na celkovém 
zadlužen obcí by byl mnohem vyšší, kdyby byly připočítány i dluhy dalších velkých měst, např. výrazně 
zadluženého Liberce. 
24  Tamtéž 
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I přesto, že v posledním desetiletí se dluhy obcí i krajů (jako celku) zvýšily 

několikanásobně, nepředstavují ve svém souhrnu výraznější problém, neboť představují 

jen řádově jednotky procent celkového veřejného dluhu ČR. Tento podíl dokonce rok 

od roku klesá, v roce 2008 činil 7,5 %, v roce 2012 už jen 5,1 %.
25

  

Celkový objem dluhů ÚSC tedy nepředstavuje vážnější riziko pro stabilitu 

veřejných rozpočtů ČR. (Dluhy všech obcí a krajů dohromady zhruba odpovídají výši 

ročního schodku státní rozpočtu). Přesto však existují obce, které se se svými dluhy 

potýkají. Jak jsem již zmínil výše, nepředstavují obce v ČR homogenní skupinu, neboť 

existují obce s několika desítkami obyvatel až po obce s více než sto tisíci občanů. 

Také jsem uvedl, že dluhy velkých měst představují více než polovinu celkové dlužné 

částky. Jsou tedy zadlužením více ohrožena větší města? Nebo naopak ty nejmenší 

obce?  

Z analýzy Kameníčkové vyplývá, že i když většinu dluhu obcí představují dluhy 

velkých obcí, nemusí být rizikovou kategorií právě ony. Z grafu č. 3 je sice patrné, že 

právě největší obce (zde nad 5 000 obyvatel) mají nejvyšší dluh na 1 obyvatele všech 

těchto obcí (modré sloupce). Po úpravě výpočtů, kdy se dluhy dané velikostní kategorie 

obcí vydělily pouze počtem obyvatel obcí, které jsou zadluženy (červené sloupce), však 

vyšly nejhůře právě nejmenší obce. Důvodem je poměrně nízký počet zadlužených obcí 

v kategorii do 199 obyvatel, kdy má dluhy pouze jedna pětina obcí. V kategorii nad 

5 000 obyvatel je naopak zadluženo 91 % obcí. „Malých obcí sice není zadluženo 

příliš, ale pokud dluh mají, tak v mnoha případech dosahuje značných částek.“
26

 Právě 

dluhy malých obcí mohou být hrozbou, ale jen pro ně samotné, na celkovou výši 

veřejného dluhu prakticky nemají vliv.
27

 

 

                                                
25

  KAMENÍČKOVÁ, V.: K hospodaření územních samospráv v roce 2012, Obec a finance, 2013, č. 3 

(online archiv < http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6608688>) ISSN 1211-4189. 
26  KAMENÍČKOVÁ, V.: Saldo a dluh obcí podle velikostních skupin, Obec a finance, 2011, č. 5 (online 
archiv < http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6526790>) ISSN 1211-4189.  
27  KAMENÍČKOVÁ, V.: K hospodaření územních samospráv v roce 2012, Obec a finance, 2013, č. 3 
(online archiv < http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6608688>) ISSN 1211-4189.  

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6608688
http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6526790
http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6608688
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Graf 3: Dluh obcí v přepočtu na obyvatele (data z roku 2010) 

 
Zdroj: převzato z KAMENÍČKOVÁ, V.: Saldo a dluh obcí podle velikostních skupin, Obec a finance, 

2011, č. 5  ISSN 1211-4189. Původní zdroj dat: Ministerstvo financí, výpočty CCB – Czech Credit 
Bureau, a. s. 

 

Ohrožení dluhy lze sledovat nejen u jednotlivých kategorií obcí, ale přímo u 

každé obce. V uplynulém desetiletí bylo vytvořeno hned několik metodik či ukazatelů, 

pomocí nichž je možné hodnotit aktuální situaci zvolené obce. (O některých z nich 

bude více pojednáno dále.) Právě na základě těchto ukazatelů je možné určit, které obce 

již hospodaří tzv. „rizikově“ a jak se v průběhu let vyvíjí počet těchto rizikově 

hospodařících obcí. Z grafu č. 4 je patrné, že se počet rizikově hospodařících obcí po 

roce 2007 prudce zvedl ze 17 (2007) na 84 v roce 2011.
28

 Většinu z těchto obcí opět 

tvoří menší obce. Poprvé bylo rizikově hodnoceno i hospodaření některého z krajů, šlo 

o Středočeský kraj. 

Graf 4: Počet rizikově hospodařících obcí v letech 2001 až 2011 

 

Zdroj: Analýza společnosti BISNODE – studie agentury ČEKIA částečně citovaná v MODERNÍ OBEC: 
Rizikově hospodaří už 84 obcí a jeden kraj. Moderní obec (online archiv), 2012, č. 10. 

 

                                                
28  Analýza společnosti BISNODE – studie agentury ČEKIA částečně citovaná v MODERNÍ OBEC: Rizikově 
hospodaří už 84 obcí a jeden kraj[online], 2012-10-04 [cit. 2013-08-26]. Moderní obec (online archiv), 2012, č. 10. 
Dostupný z WWW: <http://moderniobec.ihned.cz/?p=C00000_d&article[id]=57725390 >.  

http://moderniobec.ihned.cz/?p=C00000_d&article%5bid%5d=57725390
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Ministerstvo financí ČR v současné době používá k hodnocení zadluženosti 

jednotlivých obcí (pouze obcí, na kraje se tento monitoring nevztahuje) „Monitoring 

hospodaření obcí – soustava informativních a monitorujících ukazatelů“ (SIMU). Tento 

monitoring byl zaveden usnesením vlády ČR č. 1395 ze dne 12. listopadu 2008. 

Ministerstvo financí hodnotí situaci obcí pomocí 16 informativních a 2 monitorujících 

ukazatelů.
29

 Přehled ukazatelů je obsahem přílohy č. 1, kde jsou navíc doplněny údaje o 

obci Prameny za rok 2011 a 2012. Základní jsou dva monitorující ukazatele: Podíl 

cizích zdrojů k celkovým aktivům (v %) a Celková (běžná) likvidita - jsou uváděny na 

řádcích 13 a 18. 

„Podíl cizích zdrojů k celkovým aktivům“ udává, kolik procent „majetku
30

“ 

obce bylo získáno z cizích zdrojů. Pro ilustraci využiji hodnoty ukazatelů obce 

Prameny. Obec Prameny měla ke konci roku 2011 aktiva ve výši 15,5 mil. Kč, zatímco 

cizí zdroje činily 92,1 mil. Kč. Hodnota tohoto ukazatele byla 595 %. To při troše 

zjednodušení znamená, že obec Prameny měla zhruba 6 krát vyšší dluhy než majetek.  

Druhý monitorující ukazatel „Celková (běžná) likvidita“ je podílem oběžných 

aktiv a krátkodobých závazků. Pomocí tohoto ukazatele lze získat představu o 

schopnosti obce splácet své závazky včas. Oběžná aktiva obce Prameny dosahovala na 

konci roku 2011 částky 3,3 mil. Kč, zatímco krátkodobé závazky obce činily 18,6 mil. 

Kč. Výše ukazatele „Celková (běžná) likvidita“ byla 0,18. 

Ministerstvo financí sleduje tyto ukazatele u všech obcí v ČR. Je-li ukazatel 

celkové (běžné) likvidity nižší nebo roven jedné a zároveň je podíl cizích zdrojů na 

celkových aktivech vyšší než 25 % včetně, jsou obce osloveny dopisem ministra 

financí. Jinými slovy, jde o situaci, v níž obce nemají dost prostředků na úhradu svých 

právě splatných závazků a zároveň je minimálně jedna čtvrtina jejich majetku pořízena 

z cizích zdrojů (na dluh). Obec Prameny byla na konci roku 2011 schopna splatit jen 

necelou jednu pětinu svých splatných závazků a zároveň byly její dluhy šestkrát vyšší 

než celý její majetek. Jde tedy o typický příklad zadlužené obce. Obec Prameny se 

navíc mezi rizikově hospodařícími obcemi objevuje opakovaně. 

Obcím, které dosáhly kritických hodnot těchto dvou ukazatelů, je doručen dopis 

ministra financí. Obce jsou jím vyzývány ke zdůvodnění zjištěného stavu, vyžaduje se i 

                                                
29  MINISTERSTVO FINANCÍ ČR: Monitoring hospodaření obcí [online], 2012-11-06 [cit. 2013-08-25]. 
Dostupný z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/regulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-
hospodareni-obci>. 
30  Uvědomuji si rozdíly mezi majetkem a celkovými aktivy. Pro účely této práce však budu tyto dva pojmy 
pokládat za synonyma. 

http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/regulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-hospodareni-obci
http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/regulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-hospodareni-obci
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stanovisko obecního zastupitelstva. Ministerstvo pozorně sleduje především obce, které 

tyto ukazatele přesahují opakovaně. Ze strany ministerstva financí a ministerstva vnitra 

je jim nabízena odborná pomoc.
31

  

V roce 2012 došlo k úpravě metodiky při výpočtech těchto ukazatelů. Z tohoto 

důvodu byla jako riziková hodnocena situace jen 47 obcí (oproti 84 v roce 2011). Při 

zachování metodiky používané v roce 2011 by bylo rizikových obcí 83.
32

  

Z hlediska velikosti obcí jsou mezi rizikovými nejvíce zastoupeny (data za rok 

2010) ty z kategorie 201 až 500 obyvatel a z kategorie 501 až 1000 obyvatel.
33

 

Připomenu-li, že nejvyšší dluhy v přepočtu na 1 obyvatele zadlužené obce vykazovala 

kategorie obcí do 200 obyvatel, mohu shrnout, že nejvíce jsou zadlužením ohroženy 

obce s počtem obyvatel do 1 000. 

 

 

 Úplně jiný názor na posuzování rizik i příčin zadlužování ÚSC má Kypetová.
34

 

Ta za největší nebezpečí pro finanční stabilitu ÚSC nepokládá závazky ze smluv o 

čerpání návratných zdrojů (např. úvěrů), ale naopak závazky ÚSC ze smluv s jejich 

dodavateli. Upozorňuje, že tyto smlouvy jsou mnohdy pro ÚSC nevýhodné. Mnohem 

větší důraz by proto kladla na statistiky závazků z faktur, které jsou již po splatnosti. 

Tento názor je nutné brát vážně. V této práci se však primárně zabývám zadlužením 

jako následkem přijímání návratných zdrojů. 

 

                                                
31  MINISTERSTVO FINANCÍ ČR: Monitoring hospodaření obcí [online], 2012-11-06 [cit. 2013-08-25]. 
Dostupný z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/regulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-

hospodareni-obci>. 
32  MINISTERSTVO FINANCÍ ČR: Zadluženost územních rozpočtů v roce 2012 [online], 2013-09-18 [cit. 
2013-09-26]. Dostupný z WWW: <http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-
rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641>. 
33  OBEC A FINANCE: Monitoring hospodaření obcí [online], 2012-01-26 [cit. 2013-09-01]. Obec a finance 
(online archiv), 2011, č. 5. Dostupný z WWW: <http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250>.  
34  KYPETOVÁ, J.: Prevence a řešení předluženosti obcí, Obec a finance, 2012, č. 4 (online archiv 
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6568690>) ISSN 1211-4189. 

http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/regulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-hospodareni-obci
http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/regulace/hospodareni-kraju-a-obci/monitoring-hospodareni-obci
http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641
http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu/2013/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu-v-2012-11641
http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250
http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6568690
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3. PŘÍČINY ZADLUŽOVÁNÍ 
 

Při pátrání po příčinách rostoucího zadlužení, lze snadno v odborné literatuře 

nalézt podrobné výčty projektů, zejména investic do infrastruktury, jejichž realizace 

musela být spolufinancována z cizích zdrojů. Provazníková uvádí, že „účelem půjček 

byly akce související s ochranou životního prostředí (výstavba plynofikace, čistíren 

odpadních vod, vodovodů a skládek) a dále výstavba a rekonstrukce základních škol, 

sportovních areálů, výstavba bytů a domů s pečovatelskou službou a opravy místních 

komunikací“. Připomíná také, že obce používají úvěry i na předfinancování projektů 

dotovaných z fondů EU, zejména na rozvoj cestovního ruchu.
35

 K zadlužení vedou 

často i výdaje, se kterými nemohly ÚSC počítat předem, např. na odstraňování 

následků přírodních katastrof, zejména povodní. 

Peková kromě nákladných investičních projektů do infrastruktury, na jejichž 

realizaci neměly obce v daný moment dostatek prostředků, zmiňuje i další příčiny 

dynamického růstu dluhů obcí. Jsou jimi malá zkušenost obcí se zadlužením (obecní 

zastupitelstva neměla dostatek zkušeností na to, aby mohla správně posoudit dopady 

splácení dluhů na další hospodaření obce) a skutečnost, že obce představují pro věřitele 

(především banky) méně rizikového klienta.
36

 Výhodou obcí proti jiným dlužníkům je 

např. to, že mají každý rok jisté příjmy z daní, mohou také ručit svým majetkem. Banky 

jako velcí věřitelé ÚSC mají o spolupráci se samosprávnými celky velký zájem.
 37

 

 Zajímavé údaje přináší analýza vyjádření obcí, které byly na základě 

monitoringu – SIMU osloveny ministerstvem financí, neboť oba jejich v minulé 

kapitole zmíněné ukazatele překročily rizikovou mez. Ministerstvo se zaměřilo hlavně 

na kategorii obcí, které se mezi rizikově hospodařícími objevily poprvé. Výsledkem 

bylo roztřídění rizikově hospodařících obcí do 4 kategorií podle hlavních příčin 

vysokého stavu jejich závazků: 

1) Povinné předfinancování a spolufinancování projektů podpořených 

z evropských fondů nebo národních dotačních titulů 

                                                
35  PROVAZNÍKOVÁ, R.: Financování měst, obcí a regionu – teorie a praxe, 2. vyd. Praha, GRADA 
Publishing, 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 193. 
36  PEKOVÁ, J.: Finance územní samosprávy – teorie a praxe v ČR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011, 
ISBN 978-80-7357-614-1, str. 484 
37  MODERNÍ OBEC: O spolupráci s municipalitami banky mají stále velký zájem (anketa) [online], 2012-
03-20 [cit. 2013-09-15]. Moderní obec (online archiv), 2012, č. 3. Dostupný z WWW: 
<http://moderniobec.ihned.cz/c1-54884350-o-spolupraci-s-municipalitami-banky-maji-stale-velky-zajem>. 

http://moderniobec.ihned.cz/c1-54884350-o-spolupraci-s-municipalitami-banky-maji-stale-velky-zajem
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2) Investiční projekty pro rozvoj obce (pořízení majetku, rekonstrukce 

infrastruktury, bytových jednotek apod.) 

3) Investiční rozhodnutí na základě chybných předpokladů, smluvně neošetřených 

4) Porušení rozpočtové kázně – neplnění podmínek poskytnutí dotace
38

 

Zatímco důvody vysokého stavu závazků v kategorii 1) vyplývají ze samotného 

nastavení procesu poskytování dotací, kdy velkou část (někdy i celý objem) 

přislíbených prostředků získává žadatel až po dokončení celého projektu, mohou u 

zbývajících 3 kategorií obce výši svých závazků samy ovlivnit. V případě kategorie 2) 

jde spíše o politické rozhodnutí, do čeho investovat a pomocí jakých nástrojů výhodně 

zajistit dostatek prostředků na realizaci investice. Nejproblematičtější jsou pak 

kategorie 3) a 4), kdy už lze mluvit o zjevných chybách na straně obcí. Výsledky této 

analýzy dávají za pravdu těm, kteří uvádějí, že ne všechny obce zařazené do kategorie 

rizikově hospodařících musejí mít nutně problémy se svými dluhy. Mezi rizikově 

hospodařícími obcemi se totiž mohou objevit i obce z kategorie 1), které jen čekají na 

slíbené dotace a musely se zadlužit jen na přechodnou dobu, než tyto dotace obdrží. 

Vůbec však nemusejí být zadlužením ohroženy. 

 

Příčiny zadlužování krajů jsou obdobné jako v případě obcí. Krajská samospráva 

však plní jiné úkoly než samospráva obecní. Velkou roli v hospodaření krajů dnes hraje 

i péče o majetek, který přešel do vlastnictví krajů po jejich vzniku na počátku 21. století 

– např. silnice 2. a 3. třídy, zdravotnická zařízení atd. Provoz a údržba tohoto majetku 

vyžadují každý rok značnou část jejich výdajů. 

 

Právě zmíněné příčiny zadluženosti obcí porovnáme se situací 10 obcí
39

, které 

spadají do kategorie rizikově hospodařících. V tabulce uvedené v příloze č. 2 je u každé 

obce uveden okres, počet obyvatel, roční příjem obce, výše cizích aktiv a 2 

monitorující ukazatele, tedy podíl cizích zdrojů k celkovým aktivům a ukazatel celkové 

likvidity. U každé z uvedených obcí jsou uvedeny hlavní příčiny její vysoké 

                                                
38  OBEC A FINANCE: Monitoring hospodaření obcí [online], 2012-01-26 [cit. 2013-09-01]. Obec a finance 

(online archiv), 2011, č. 5. Dostupný z WWW: <http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250>.  
39  Výběr obcí byl proveden na základě Odvětvové srovnávací analýza Municipality společnosti Bisnode. 
agentury ČEKIA, částečně publikované v: IDNES.CZ: Obcí zatížených milionovými dluhy poprvé za pět let ubylo 
[online], 2013-07-11 [cit. 2013-08-18]. IDNES.CZ, 2013. Dostupný z WWW: 
<http://ekonomika.idnes.cz/nejzadluzenejsi-obce-v-hledacku-ministerstva-financi-pfj-
/ekonomika.aspx?c=A130710_212636_ekonomika_brd >. A v: MODERNÍ OBEC: Rizikově hospodaří už 84 obcí a 
jeden kraj [online], 2012-10-04 [cit. 2013-08-26]. Moderní obec (online archiv), 2012, č. 10. Dostupný z WWW: 
<http://moderniobec.ihned.cz/c1-57725390-rizikove-hospodari-uz-84-obci-a-jeden-kraj >. 

http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250
http://ekonomika.idnes.cz/nejzadluzenejsi-obce-v-hledacku-ministerstva-financi-pfj-/ekonomika.aspx?c=A130710_212636_ekonomika_brd
http://ekonomika.idnes.cz/nejzadluzenejsi-obce-v-hledacku-ministerstva-financi-pfj-/ekonomika.aspx?c=A130710_212636_ekonomika_brd
http://moderniobec.ihned.cz/c1-57725390-rizikove-hospodari-uz-84-obci-a-jeden-kraj
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zadluženosti. Pokud tyto příčiny zobecním, jde často o příčiny řazené do kategorie 3 

(chybná investiční rozhodnutí) nebo do kategorie 4 (porušení pravidel pro poskytnutí 

dotace a následná ztráta celé dotace). 

 

 Již několikrát jsem se v souvislosti s příčinami zadluženosti ÚSC setkal 

s problematikou dotací. Dotace mohou obce i kraje čerpat z různých zdrojů
40

, mohou 

být poskytovány účelově i neúčelově. Dotace jsou sice nenávratné, přesto však mohou 

mít významný vliv na budoucí zadlužování ÚSC. A to dokonce v několika směrech: 

1) Jak již bylo uvedeno výše, musejí ÚSC v případě některých dotací čekat na 

výplatu přislíbené dotace až do doby, než je celý projekt dokončen (např. uvedení 

nového sportoviště do provozu). Příkladem jsou např. dotace ze strukturálních fondů 

EU. ÚSC musí na realizaci celého projektu získat prostředky nejprve sám. Jelikož jimi 

obvykle nedisponuje, je nucen se po dobu realizace projektu zadlužit. ÚSC navíc 

riskují, že nebude-li z jejich strany celý projekt řádně dokončen, nesplní podmínky pro 

poskytnutí dotace a přislíbenou dotaci neobdrží. 

2) Na mnoho projektů neobdrží ÚSC dotace v plné výši, ale jsou nuceny se na 

celkových nákladech projektu podílet částečně i samy. Tento systém se nazývá 

„spolufinancování“. ÚSC musí projekty spolufinancovat zpravidla jen v jednotkách 

procent, přesto může zejména pro malé obce převyšovat jejich podíl na ceně projektu i 

výši jejich ročního rozpočtu. Například v případě investic do infrastruktury. Jedinou 

možností, jak zaplatit svoji část ceny projektu pak představují návratné zdroje 

financování, tedy opět další zadlužování. Se spolufinancováním se setkáváme znovu 

např. u některých dotací ze strukturálních fondů EU. 

3) Podmínkou pro čerpání řady dotací je tzv. udržitelnost projektů. Příjemce 

dotace se musí zavázat, že výsledky, kterých bylo za prostředky z dotace dosaženo, 

udrží po předem stanovený počet let. Nesplnění této podmínky v krajním případě může 

vést až k vrácení dotace. I když je u řady projektů již v žádostech o dotace 

zdůrazňováno, že provoz (např. již zmíněného sportoviště) nebude ztrátový, realita je 

často jiná. ÚSC jsou pak nuceny hradit takto vzniklé ztráty i proto, aby neporušily 

podmínky pro poskytnutí dotace. 

4) Díky dotacím vzniklo v ÚSC mnoho nových zařízení. Mnohá z nich by bez 

čerpání dotací nikdy nevznikla. Faktem však zůstává, že značná část infrastruktury, 

                                                
40  Pro účely této práce nejsou podstatné konkrétní fondy, ze kterých mohou ÚSC dotace čerpat. Proto se 
nebudu věnovat bližšímu popisu této problematiky. 
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která vznikla za posledních 20 let i díky dotacím, není schopna generovat zisk, často 

dokonce ani nedokáže zaplatit svůj provoz. Samozřejmě, že některá zařízení nemohou 

být zisková prakticky nikdy, a proto jsou jejich služby poskytovány ÚSC. Je ale 

v pořádku, aby projekt, kvůli jehož spolufinancování se musel ÚSC zadlužit, byl 

dlouhodobě ztrátový? „Dotace zpravidla vedou k růstu veřejných výdajů a ke snížení 

zájmu o efektivní využití vlastních veřejných příjmů.“
41

  

 

Tesař upozorňuje na nerozumné zacházení obcí s jejich majetkem, kdy obce 

přirovnává k „chudnoucímu šlechtici s velkým majetkem, který rozšiřuje svůj zámek“.
42

 

Obce mají podle něho více majetku, než si mohou dovolit. Zvyšují se výdaje na provoz 

majetku, který již obce v současné době vlastní. Čím více majetku obec má, tím jsou 

vyšší náklady na jeho provoz a údržbu. Varuje před dalším rozšiřování majetku.
43

 

 

 V teorii hospodaření ÚSC
44

 
45

 panuje shoda v tom, že by ÚSC neměly využívat 

návratné zdroje k financování svého běžného provozu, ale pouze na investice. Jinými 

slovy by nemělo docházet k zadlužování ke krytí svých běžných výdajů, ale pouze ke 

krytí svých kapitálových výdajů. Tato pravidlo bývá označováno jako „zlaté pravidlo“ 

vyrovnaných rozpočtů (The Golden Rule of the Balanced Budget
46

). 

 

Hlavními riziky, která ÚSC v souvislosti s udržitelností jejich financování hrozí, 

jsou: nedodržení podmínek pro poskytnutí dotace, potřeba náhlých výdajových potřeb 

(nepojištěná/nepojistitelná rizika), ale i nižší inkaso daňových příjmů oproti 

předpokladům rozpočtu obce (a to buď jako důsledek propadu ekonomiky nebo jako 

důsledek změn rozpočtového určení daní).
47

 

                                                
41  PEKOVÁ, J.: Finance územní samosprávy – teorie a praxe v ČR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011, 
ISBN 978-80-7357-614-1, str. 263. 
42  TESAŘ, L.: Obce dál finančně slábnou. Moderní obec, 2012, č. 5, (online archiv 
<http://moderniobec.ihned.cz/c1-55678500-obce-dal-financne-slabnou>) ISSN 1211-0507. 
43  FILIP, M., TESAŘ L.: Středočeské obce nemají na údržbu majetku, přesto dál staví z dotací [online], 
2011-12-01 [cit. 2013-08-28]. IDNES.CZ, 2011. Dostupný 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>. 
44  Např. 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. 
45  PROVAZNÍKOVÁ, R.: Financování měst, obcí a regionů – teorie a praxe, 2. vyd. Praha, Grada 
Publishing a.s., 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 204. 
46  Autorství tohoto pravidla je připisováno R. A. Musgraveovi. 
47  OBEC A FINANCE: Monitoring hospodaření obcí [online], 2012-01-26 [cit. 2013-09-01]. Obec a finance 
(online archiv), 2011, č. 5. Dostupný z WWW: <http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250>. 

http://moderniobec.ihned.cz/c1-55678500-obce-dal-financne-slabnou
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
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
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
http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6525250
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4. NÁSTROJE – NÁVRATNÉ PŘÍJMY/STRUKTURA DLUHU ÚSC 
 

 Jak jsem již uvedl v podkapitole I.1, počítá zákon 250 s tím, že jsou-li rozpočty 

ÚSC schvalovány jako schodkové, musí být schodek uhrazen finančními prostředky 

z minulých let nebo „návratnými zdroji“. Pod tuto legislativní zkratku zákonodárce 

zařadil půjčku, úvěr, návratnou finanční výpomoc a příjmy z prodeje komunálních 

dluhopisů ÚSC. A právě návratným zdrojům se budu věnovat v této podkapitole. 

 Ještě dříve, než stručně popíšu jednotlivé typy návratných příjmů, zamyslím se 

nad tím, zda je tento jejich výčet konečný. Zákon používá pojem „návratné zdroje“ jako 

legislativní zkratku pro množinu těchto 4 institutů, kterými jedinými je možné uhradit 

schodek rozpočtu. Toto ustanovení (§ 4 odst. 5 RPÚRZ) rozhodně nemohu považovat 

za demonstrativní výčet. Nemohou se však v praxi objevit i jiné instituty, pomocí nichž 

mohou ÚSC získávat návratné prostředky na krytí svých rozpočtových schodků? 

Peková zmiňuje jako další druh návratných příjmů směnky
48

. Směnky jsou upraveny 

v zákoně směnečném a šekovém
49

. „Z hospodářského hlediska může placení pomocí 

směnek představovat jistou formu úvěru, neboť dlužník obvykle získává určitý odklad 

placení až do splatnosti směnky
50

.“ Směnka může sloužit buď jako platidlo (směnka 

pro soluto) nebo jako platební prostředek (směnka vydaná pro solvendo). Zatímco 

v prvním případě dochází k placení přímo samotnou směnkou, je směnka pro solvendo 

vydávána vedle již existujícího smluvního vztahu – např. smlouvy o úvěru. Druhý 

případ je v praxi častější.
51

 Svojí povahou budou směnky častěji sloužit k zajištění 

úvěrů. Provazníková
52

 směnky zmiňuje mezi návratnými prostředky, upozorňuje však, 

že slouží k získání krátkodobých finančních prostředků. Domnívám se, že z tohoto 

důvodu bude jejich využití při financování ÚSC spíše výjimečné. Problematiku směnek 

mohu uzavřít tak, že ÚSC mohou k získávání finančních prostředků využívat směnky, 

neboť jim to žádný zákon nezakazuje. Lze je tedy použít jako prostředek k získání 

návratných příjmů, ale zákon 250 neumožňuje, aby jimi byl kryt schodek rozpočtu. 

V dalším textu již směnkám pozornost věnována nebude. 

                                                
48  PEKOVÁ, J.: Finance územní samosprávy – teorie a praxe v ČR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011, 

ISBN 978-80-7357-614-1, str. 275. 
49  Zákon číslo 191/1950 Sb., zákon směnečný a šekový, ve znění pozdějších předpisů 
50  KOTÁSEK, J.: kapitola o směnkách, str. 268 a 269 IN KOTÁSEK, J., PIHERA, V., POKORNÁ, J., 
RABAN, P., VÍTEK, J.: Kurs obchodního práva: Právo cenných papírů, 5. Vydání, C.H. Beck, Praha, 2009, ISBN 
978-80-7179-454-7. 
51  Tamtéž 
52  PROVAZNÍKOVÁ, R.: Financování měst, obcí a regionů – teorie a praxe, 2. vyd. Praha, Grada 
Publishing a.s., 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 185. 
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 Pro všechny návratné zdroje příjmů je společné to, že je s nimi obvykle spojen 

úrok. ÚSC musí již ve fázi, kdy plánují využít financování z návratných zdrojů, počítat 

s tím, že povinnost splácet půjčené prostředky (jistinu) včetně úroků (tzv. dluhová 

služba) zvýší jejich výdaje v příštích letech.  

 

Nyní se zaměřím na zakotvení jednotlivých návratných zdrojů v našem právním 

řádu. Kromě popisu základní charakteristiky těchto institutů se zaměřím na to, zda 

existuje pro ÚSC speciální právní úprava. Zákon 250 zmiňuje na prvním místě smlouvu 

o půjčce. Ta je ve stále účinném občanském zákoníku
53

 upravena v § 657 a § 658. 

NOZ
54

 se vrací k původnímu názvosloví, a proto bude stejný smluvní typ označen ne 

jako půjčka, ale již jako „zápůjčka“ - § 2390 až 2394 NOZ. Princip smluvního vztahu 

je však nadále stejný – přenechání druhově určené věci jinému (dlužníku) a po 

dohodnuté době vrácení věci stejného druhu věřiteli. V případě peněz lze dohodnout 

úroky. Speciální úprava pro ÚSC neexistuje. 

Také smlouva o úvěru (§ 497 až § 507 obchodního zákoníku
55

; § 2395 až § 

2400 NOZ) je vystavena na podobném principu jako smlouva o půjčce. Liší se však 

tím, že se týká výhradně poskytnutí peněžních prostředků, se kterým je úrok spojen již 

bez dalšího. Speciální úprava pro ÚSC opět neexistuje. Právě tento smluvní typ bude 

v praxi ÚSC velmi častý, neboť jej hojně využívají typičtí věřitelé ÚSC, banky. 

 Pojem „návratná finanční výpomoc“ vymezuje pro své účely zákon 218/2000 

Sb.
56

 v § 3 písm. b) takto: návratnou finanční výpomocí se rozumí prostředky státního 

rozpočtu, státních finančních aktiv nebo Národního fondu poskytnuté, nestanoví-li 

zvláštní zákon jinak, bezúročně právnickým nebo fyzickým osobám na stanovený účel, 

které je povinen jejich příjemce vrátit do státního rozpočtu, státních finančních aktiv 

nebo Národního fondu. Jde tedy o prostředky poskytnuté účelově a bezúročně. Na 

rozdíl od dotací musí být v případě návratných finančních výpomocí finanční 

prostředky vráceny. Na poskytnutí NFV však podobně jako na poskytnutí dotací není 

právní nárok (§ 14 RozpP).  

 Jako čtvrté a poslední uvádí zákon č. 250 příjmy z prodeje komunálních 

dluhopisů. Komunální dluhopisy, tedy dluhopisy, jejichž emitentem je ÚSC, jsou 

zvláštním typem dluhopisů. Dluhopisy, jako jeden z druhů cenných papírů, upravuje 

                                                
53  Zákon číslo 40/1964 Sb., občanský zákoník, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „občanský zákoník“). 
54  Zákon číslo 89/2012 Sb., občanský zákoník, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „NOZ“). 
55  Zákon číslo 513/1991 Sb., obchodní zákoník, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „obchodní zákoník“). 
56  Zákon číslo 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech a o změně některých souvisejících zákonů 
(rozpočtová pravidla), ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „rozpočtová pravidla“, zkratka RozpP). 



23 

 

zákon o dluhopisech.
57

 Emitent dluhopisu ve snaze získat finanční prostředky vydá 

cenné papíry (dluhopisy), za které obdrží sumu finančních prostředků, kterou je 

povinen po určité době vrátit (včetně úroku) vlastníku dluhopisu. Komunální dluhopisy 

(§ 27 DluhZ) se od běžných dluhopisů liší tím, že k jejich vydání musí mít emitent 

(ÚSC) předchozí souhlas ministerstva financí. Důležitým kritériem pro získání 

souhlasu ministerstva je právě posouzení schopnosti obce dostát závazkům z těchto 

dluhopisů a posouzení dopadů vydání komunálních dluhopisů na budoucí hospodaření 

ÚSC
58

. Na rozdíl od právní úpravy půjček či úvěrů jsou tedy dluhopisy vydávané ÚSC 

upraveny odlišně od dluhopisů vydávaných ostatními subjekty. Důvodem pro zavedení 

odchylné úpravy byla snaha zabránit rizikovému zadlužování ÚSC. 

 

O využívání jednotlivých návratných zdrojů v praxi, tedy o struktuře dluhů obcí, 

vypovídá graf číslo 5. Nejdynamičtější vývoj zaznamenaly úvěry (modrá křivka). 

Z počátečních 22,6 mld. Kč v roce 2001 se za deset let jejich objem takřka ztrojnásobil 

až na 60,9 mld. Kč v roce 2011. Naopak zájem o emise komunálních dluhopisů spíše 

stagnoval a po mírném růstu v prvních letech 21. století se objem dluhů ve formě 

emitovaných dluhopisů vrátil na hodnoty z roku 2001. Objem návratných finančních 

výpomocí pozvolna klesal. 

                                                
57  Zákon číslo 190/2004 Sb., o dluhopisech, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „zákon o dluhopisech“ 
zkratka DluhZ). 
58  Podrobnější popis kritérií pro získání souhlasu ministerstva financí bude podán v kapitole II. 
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Graf 5: Struktura dluhů obcí v letech 2001 až 2011 

 

Zdroj: Státní závěrečný účet 2011, vlastní zpracování 

 

 K prudkému zvýšení zájmu o financování ve formě úvěrů na úkor komunálních 

dluhopisů došlo dle mého názoru z následujících příčin. Nevýhodou dluhopisů jsou 

především poměrně vysoké náklady související s jejich emisí
59

. Jde o náklady na jejich 

tisk a na zprostředkování emise. Za poklesem zájmu o využívání komunálních 

dluhopisů po roce 2004 by mohlo stát i přijetí nového zákona o dluhopisech (účinnost 

1.5.2004), kterým byla zavedena povinnost žádat o souhlas s jejich emisí ministerstva 

financí. Původní zákon o dluhopisech
60

 tuto povinnost neobsahoval. Důvodem pro 

zavedení této ingerence státu byla právě narůstající zadluženost obcí.
61

 Ministerstvo 

financí však od roku 2004 rozhodovalo o udělení tohoto souhlasu jen ve 3 případech a 

vždy souhlas udělilo, byť s výhradou.
62

 

                                                
59  PEKOVÁ, J.: Finance územní samosprávy – teorie a praxe v ČR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011, 
ISBN 978-80-7357-614-1, str. 272. 
60  Zákon číslo 530/1990 Sb., o dluhopisech, ve znění účinném do 30.4.2004, zkratka SDluhZ. 
61  Důvodová zpráva k zákonu č. 190/2004 Sb., o dluhopisech – sněmovní tisk 524/0, 4. volební období 2002. 
62  Odpověď Ministerstva financí ČR na (autorův) dotaz podle zákona č. 106/1999 Sb., o svobodném přístupu 
k informacím, z 18.10.2013, č.j.: MF-I0l 584/2013/10/1464 IX: „Od roku 2004 Ministerstvo financí posuzovalo tři 
žádosti o souhlas k vydání komunálních dluhopisů. Ve všech případech byl souhlas udělen, i když v některých 
případech s výhradou uvedenou v odůvodnění rozhodnutí.“ 
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Zatímco v 90. letech emitovaly dluhopisy i středně velké obce
63

, po roce 2000 

využívají financování pomocí komunálních dluhopisů jen největší města – např. Praha, 

Brno. Poslední významnější emisi komunálních dluhopisů o celkovém objemu 2 mld. 

Kč vydalo v roce 2010 město Liberec
64

.  

 

 Velkou výhodou úvěrů oproti dluhopisům je kromě nižších nákladů spojených 

s administrací transakce i skutečnost, že typickými věřiteli ÚSC jsou banky
65

, které 

znají situaci konkrétního ÚSC, neboť s ním často dlouhodobě spolupracují. Například 

vedou účty ÚSC
66

.Odpadá tak potřeba nákladnějších analýz hospodaření ÚSC a 

sestavování podrobných zpráv pro potenciální věřitele.  

 

 Stejně jako v případě obcí lze i při pohledu na strukturu dluhů krajů na grafu č. 

2 zaznamenat výrazný vzestup zastoupení úvěrů.  

 

                                                
63  Přehled emitovaných komunálních obligací v ČR v letech 1992 až 2004 – PROVAZNÍKOVÁ, R.: 
Financování měst, obcí a regionů – teorie a praxe, 2. vyd. Praha, Grada Publishing a.s., 2009, ISBN 978-80-247-
2789-9, str. 194. 
64  BURZA CENNÝCH PAPÍRŮ PRAHA: LIBEREC VAR/25, ISIN: CZ0001500102 [online], 2013[cit. 
2013-10-03]. Dostupný z WWW: <http://www.bcpp.cz/Cenne-Papiry/Detail.aspx?isin=CZ0001500102>. 
65  KAMENÍČKOVÁ, V.: Bankovní úvěry tvoří většinu závazků obcí, ale rizikem nejsou, Moderní obec, 
2011, č. 3 (online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-50861580-bankovni-uvery-tvori-vetsinu-zavazku-obci-
ale-rizikem-nejsou> ISSN 1211-0507. 
66  V této souvislosti je třeba zmínit snahy zákonodárce o to, aby obce musely mít své účty u České národní 
banky. Tyto snahy vyústily od jara 2013 v podmínku, že dotace nebo návratné finanční výpomoci mohou obce 
dostávat pouze na účty, které mají zřízené u ČNB. - OBEC A FINANCE: Zřizování účtů obcí u České národní banky 
[online], 2013-03-04 [cit. 2013-10-01]. Obec a finance (online archiv), 2013, č. 1. Dostupný z WWW:< 
http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6583020> 

http://www.bcpp.cz/Cenne-Papiry/Detail.aspx?isin=CZ0001500102
http://moderniobec.ihned.cz/c1-50861580-bankovni-uvery-tvori-vetsinu-zavazku-obci-ale-rizikem-nejsou
http://moderniobec.ihned.cz/c1-50861580-bankovni-uvery-tvori-vetsinu-zavazku-obci-ale-rizikem-nejsou
http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6583020
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5. SHRNUTÍ 

 

V této práci se zaměřím na regulaci zadlužování ÚSC, tedy obcí a krajů. Za dluhy 

ÚSC budu považovat jen závazky vzniklé jako důsledek využití návratných zdrojů. 

Regulace zadlužování bude analyzována v rovině ex ante (jako prevence zadlužování) a 

v rovině ex post (situace, kdy je již ÚSC předlužen). 

 

Zadlužení obcí i krajů postupně roste. V případě krajů je růst jejich dluhů 

dynamičtější. Skoro polovinu dluhů obcí představují dluhy 4 největších měst. Nejvíce 

jsou zadlužením ohroženy obce do 1000 obyvatel. K hodnocení hospodaření obcí 

využívá  Ministerstvo financí monitoring SIMU, kdy pomocí informativních a 

monitorujících ukazatelů hodnotí rizikovost jejich zadlužení. 

 

Nejčastějšími příčinami zadlužení ÚSC jsou investice do infrastruktury pořizované 

z návratných zdrojů, předfinancování a spolufinancování dotací a malé zkušenosti 

samospráv s využíváním návratných zdrojů, které často vedly k chybným investičním 

rozhodnutím. 

 

Z návratných zdrojů využívají ÚSC nejčastěji úvěry. Nejčastějšími věřiteli jsou pak 

banky. Z hlediska právní úpravy jednotlivých návratných zdrojů se od obecné úpravy 

pro jejich využívání jinými subjekty odlišují pouze dluhopisy. K vydání komunálních 

dluhopisů je totiž nutný předchozí souhlas Ministerstva financí. 
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II. REGULACE ZADLUŽOVÁNÍ 
 

1. NÁSLEDKY ZADLUŽOVÁNÍ A VHODNOST REGULACE 

 

V této podkapitole popíšu následky zadlužování (pozitivní i negativní) a zamyslím 

se nad důvody, proč by měla regulace zadlužování vůbec existovat. Vhodností zavádění 

regulace zadlužování ex ante a ex post se budu zabývat zvlášť. 

 

Regulace ex ante 

Mělo by být zadlužování územních samosprávných celků (v rovině ex ante) vůbec 

nějak regulováno? A jestli ano, tak proč? Pro zodpovězení této otázky bude klíčové 

porovnání výhod a nevýhod spjatých s využíváním návratných zdrojů. Na tomto místě 

se omezím pouze na popis hlavních argumentů využívaných zastánci i odpůrci této 

regulace. Vlastní závěry uvedu v kapitole III. 

 

Podle „zlatého pravidla“ by se měly územní samosprávné celky zadlužovat jedině 

v případech kapitálových výdajů. Jednou z nejčastějších příčin problémů obcí s jejich 

dluhy byly rozsáhlé investice, zejména do infrastruktury. Šlo tedy skutečně o 

kapitálové výdaje. Je ale opravdu nutné a výhodné, aby ÚSC financovaly podobné 

investiční projekty z cizích zdrojů? Neměly by více spoléhat na vlastní úspory a 

příjmy? 

 

Swianiewicz v souladu s teorií fiskálního federalismu uvádí několik argumentů 

potvrzujících pravidlo, že ve většině případů je výhodnější financovat investiční 

projekty „na dluh“ nežli z vlastních prostředků:
67

 

 Spravedlivé rozložení nákladů a přístupu k užitkům. – Město zakoupí nové 

autobusy. Pokud je bude splácet 10 let, využijí je titíž obyvatelé, kteří se budou 

podílet na jejich splácení svými daněmi atd. 

                                                
67  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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 Optimální alokace prostředků. – Vychází z předešlého argumentu. Pokud získají 

užitky z investice ti, kteří se podílejí na jejích nákladech, vynaloží prostředky 

optimálněji. 

 Výhody plynoucí z rychlého místního rozvoje převáží náklady spojené se 

splácením dluhů. – ÚSC nemusí čekat, než našetří dostatečný objem prostředků 

a díky např. úvěrům může nastartovat svůj rozvoj o několik let dříve. 

 Ušetření provozních nákladů. – Město vlastní 10 starších autobusů. Mají 

vysokou spotřebu a potřebují časté opravy. Z vlastních prostředků si může 

dovolit koupit 1 autobus každé 2 roky. Díky úvěru si pořídí moderní autobusy 

prakticky ihned. 

 Déle trvající projekty jsou dražší. – Čekání na další vlastní příjmy realizaci 

projektů prodlužuje a tím pádem i prodražuje. ÚSC se navíc potýká 

s kolísajícím objemem prostředků, které může každý rok využít na investice. 

 Přístup k dotacím, např. z EU – ÚSC musí projekty spolufinancovat. Díky 

zadlužení se zvýší kapacita ÚSC spolufinancovat/přijímat větší objem dotací. 

 

S právě uvedenými výhodami financování investičních akcí z cizích zdrojů je 

možné souhlasit. Zadlužování ÚSC proto nemusí být vždy vnímáno jako problém, ale 

v mnohých případech spíše jako nutnost. V čem ale naopak spočívají jeho nevýhody? 

Kdy se může zadlužení stát hrozbou? Jaké jsou tedy negativní následky zadlužování? 

Podle Pekové
68

 vyvolává zadlužení v hospodaření územní samosprávy tyto hlavní 

problémy:  

 z čeho splácet dluhy – investice financované pomocí návratných finančních 

prostředků nepřinášejí ve většině případů zisk, ze kterého by bylo možné dluhy 

umořovat, 

 optimální výše roční dluhové služby – kolik je ÚSC schopen každý rok splácet, 

 možné inflační dopady na ekonomiku, 

 kursová rizika – v případě, kdy ÚSC využil návratných zdrojů v cizí měně, 

 ručení za úvěr – je-li k ručení využit nemovitý majetek, který slouží 

k poskytování veřejných statků, je nutné počítat s prodejem této zástavy, 

 růst zadlužení územní samosprávy – únosnost mezigeneračního přerozdělování, 

                                                
68  PEKOVÁ, J.: Finance územní samosprávy – teorie a praxe v ČR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011, 
ISBN 978-80-7357-614-1. Str. 276 
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 schopnost absorpce obligací na trhu. 

Také Swianiewicz
69

 uvádí možné nepříznivé dopady na ekonomiku. Člení je na 

mikroekonomické – problémy se splácením dluhu, které mohou v krajním případě vést 

až k ochromení poskytování veřejných služeb, a makroekonomické – růst veřejného 

dluhu, možný růst inflace. Zmíněný vývoj veřejného dluhu je nutné sledovat proto, že 

jde o jedno z Maastrichtských kritérií, která se ČR zavázala dodržovat v rámci své 

přípravy na přijetí měny EURO. Veřejných dluh nesmí překročit 60 % hrubého 

domácího produktu ČR. Z podkapitoly I.2 však vyplývá, že podíl dluhů ÚSC na 

celkovém veřejném dluhu ČR je velmi malý. Zadluženost však může mít na fungování 

ÚSC i další neblahé dopady. Výše jejich zadlužení je jedním z kritérií pro další 

potenciální věřitele. ÚSC tak mohou získat další úvěry za horších podmínek, např. 

v nižším objemu nebo při vyšším úroku. Specializované agentury sestavují pravidelně 

ratingy ÚSC, v nichž se odráží schopnost ÚSC dostát svým závazkům. Výše dluhů 

může být použita také jako kritérium při udělování dalších dotací.
70

 

Z právě uvedeného plyne, že využívání návratných příjmů k financování investic 

ÚSC má jak velké výhody, tak vážná rizika. V žádném případě ho však nelze 

zatracovat, neboť je mnohdy naprosto nutné k dalšímu rozvoji ÚSC. Podle 

Kameníčkové není špatné uskutečňovat investiční projekty a zadlužit se při tom. 

Problémy ale nastávají u špatně připravených projektů a to jak po stránce věcné, tak 

finanční
71

. Vhodná regulace by měla zachovat výhody návratných příjmů a současně 

minimalizovat hrozící rizika. Proto lze říci, že regulace zadlužování ÚSC (ex ante), 

která snižuje rizika jejich předlužení a zároveň nebrání ÚSC v jejich rozvoji, má jistě 

své opodstatnění. Dalším argumentem pro zavádění regulace zadlužování je skutečnost, 

že „ÚSC disponují veřejným majetkem a nakládají s veřejnými prostředky, a proto do 

popředí vystupuje veřejný zájem na jejich transparentním a efektivním hospodaření“.
72

 

 

                                                
69  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. 
70  Např. vláda ČR stanovila usneseními vlády č. 229/1997 a 707/1997 podřízeným správním orgánům 
povinnost přihlížet při poskytování dotací obcím k výše jejich dluhové služby, kritická hodnota činila 15 %. Jako 

kritérium při rozhodování o udělování státních dotací sloužil i ukazatel dluhové služby podle usnesení vlády č. 346 
z roku 2004, kritická hodnota ukazatele byla stanovena na 30 %. 
71  KAMENÍČKOVÁ, V.: Je zadluženost obcí nebezpečným jevem?, Moderní obec, 2010, č. 12 (online 
archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-48397310-je-zadluzenost-mest-a-obci-nebezpecnym-jevem> ISSN 1211-
0507 a podobně také v KAMENÍČKOVÁ, V.: Navzdory poklesu příjmů obce umí umazávat své dluhy, Moderní 
obec, 2012, č. 9 (online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-57306790-navzdory-poklesu-prijmu-obce-umi-
umazavat-sve-dluhy> ISSN 1211-0507. 
72  Důvodová zpráva k zákonu 172/2012 Sb., sněmovní tisk 513/0, 6. volební období, 2010 - 2013. 

http://moderniobec.ihned.cz/c1-48397310-je-zadluzenost-mest-a-obci-nebezpecnym-jevem
http://moderniobec.ihned.cz/c1-57306790-navzdory-poklesu-prijmu-obce-umi-umazavat-sve-dluhy
http://moderniobec.ihned.cz/c1-57306790-navzdory-poklesu-prijmu-obce-umi-umazavat-sve-dluhy
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Regulace ex post 

 Závažnější je však situace, kdy je již ÚSC předlužen. Do této situace se v ČR za 

poslední 20 let dostalo několik obcí. Ty byly nuceny kvůli alespoň částečnému 

uspokojení svých věřitelů postupně rozprodávat svůj majetek, kvůli čemuž bylo 

výrazně zredukováno poskytování veřejných služeb pro jejich občany. Kvůli exekucím 

byly obstaveny jejich účty. Nepřímým dopadem této situace byl také nezájem občanů o 

funkce ve volených orgánech obce, který může v krajním případě
73

 vést až ke 

jmenování správce obce.
74

 

Jelikož jsou ÚSC vyloučeny z působnosti insolvenčního zákona, neexistuje 

žádný zákonem stanovený postup, jak by měla být tato situace vyřešena. Možným 

návrhům na její legislativní řešení se budu věnovat ve III. kapitole v části regulace ex 

post. Na tomto místě se vyjádřím k některým v praxi prováděným opatřením. 

 I když stát neručí za závazky ÚSC, ozývají se často hlasy, aby v případě takto 

předlužených obcí stát převzal jejich dluhy smluvně. O něco méně radikální jsou 

požadavky, aby stát těmto obcím odpouštěl dluhy, které mají vůči němu (např. pokuty, 

dluhy na povinných odvodech, vrácené dotace…), a pokud ne celé dluhy, tak alespoň 

úroky a penále
75

. I když by se mohlo zdát, že v situaci, kdy zadlužené obce zpeněžily 

prakticky všechen svůj majetek, již nebylo možné postupovat jinak, může mít tento 

přístup státu další, na první pohled ne všem zřejmé, důsledky. Stát svým jednáním 

nejenže nejednal podle zásady rovnosti, když nejprve převzal závazky těchto subjektů, 

které jim poté i částečně odpustil, zatímco dluhy za ostatní subjekty neplatí. Navíc ale 

mohlo jednání státu vzbudit u dalších subjektů zdání, že pokud budou ve stejné situaci 

jako státem „zachráněné“ obce, dostane se jim podobné pomoci. ÚSC tak mohou 

provádět riskantní investice a v případě, že jejich plány selžou a ony nebudou schopny 

své dluhy řádně splácet, budou moci počítat se záchranou ze strany státu. Na splácení 

jejich dluhů se tak budou podílet všichni daňoví poplatníci. Tento jev
76

 je 

                                                
73  Jmenování správce obce je upraveno v § 98 zákona o obcích. Jedním z důvodů k jeho jmenování je 
neuskutečnění voleb do zastupitelstva obce z důvodu nedostatku kandidátů. V zadlužené obci Prameny nebylo 
z tohoto důvodu zastupitelstvo zvoleno celkem šestkrát, obec proto po několik let řídili správci (zaměstnanci 
Ministerstva vnitra ČR). 
74  OBEC A FINANCE: Nadměrné zadlužení obcí a námět věcného řešení problematiky. [online], 2011-05-17 
[cit. 2013-06-19]. Obec a finance (online archiv), 2011, č. 2. Dostupný z WWW: 

<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6488036>.  
75  Např. obcím Rokytnice nad Jizerou a Smržovka stát odpustil celkem více než půl miliardy Kč. 
(IHNED.CZ: Rokytnice nikdy více? [online], 2007-07-26 [cit. 2013-08-28]. IHNED.CZ, 2013. Dostupný z WWW: 
<http://ekonom.ihned.cz/c1-21688360-rokytnice-nikdy-vice)>.) O odpuštění velké části svých dluhů se snaží i obec 
Prameny. 
76  SCHWARZ, J.: Takové chování se v ekonomii nazývá morální hazard, Moderní obec, 2004, č. 6, (online 
archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-14583940-takove-chovani-se-v-ekonomii-nazyva-moralni-hazard> ISSN 
1211-0507. 

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6488036
http://ekonom.ihned.cz/c1-21688360-rokytnice-nikdy-vice)
http://moderniobec.ihned.cz/c1-14583940-takove-chovani-se-v-ekonomii-nazyva-moralni-hazard
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v ekonomické teorii nazýván „morální hazard
77

“. Z výše popsaného je jasné, že 

současná situace předlužených obcí určitou regulaci vyžaduje.  

                                                
77  V české literatuře je popsán např. takto: „Obecné označení pro situace a okolnosti, podporující rizikové či 
vysoce spekulativní chování ekonomických subjektů. Prostor pro morální hazard se otevírá všude tam, kde lidé či 
podniky vědí, že nebudou muset nést (plné) důsledky či náklady svého chování nebo rozhodování, tj. věří-li, že 
v případě, kdy se důsledkem svého riskantního chování dostanou do problémů, je z jejich potíží někdo „vytáhne“. 
Z národohospodářského pohledu však svým chováním vytvářejí zvýšené náklady, které za ně dříve nebo později 
nesou ostatní.“ – URBAN, J.: Fenomén morálního hazardu, str. 8 IN: URBAN a kol.: Morální hazard: vymezení, 
důsledky a příčiny (red. Bažantová), Acta Universitatis Carolinae, Iuridica 3/2009, Praha, 2010, ISBN 978-80-246-
1824-4. 
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2. ÚSTAVNĚPRÁVNÍ VÝCHODISKA A PRÁVO REGULOVAT  

 

V předchozích pasážích práce jsem došel k závěru, že by z hlediska věcného 

měla existovat pravidla, která by určitým způsobem regulovala zadlužování ÚSC. Má 

však stát (zákonodárná moc) vůbec právo při snaze o regulaci zadlužování omezovat 

suverenitu územně samosprávných celků v nakládání s jejich majetkem? 

Obce a kraje jsou podle č. 99 Ústavy územními samosprávnými celky. V pojetí 

naší Ústavy je územním samosprávným celkům zaručena samospráva (čl. 8). 

Garantována je také v Evropské chartě územní samosprávy
78

. Rozsah práv, která by 

bylo možno zahrnout pod právo na samosprávu, je částečně popsán v hlavě sedmé 

Ústavy a dále pak zpřesňován judikaturou Ústavního soudu ČR
79

. Klíčový je zejména 

čl. 101 Ústavy, ve kterém je mimo jiné potvrzeno, že územní samosprávné celky jsou 

veřejnoprávními korporacemi, které mohou mít vlastní majetek a které hospodaří podle 

vlastního rozpočtu (odst. 3). Právě právo ÚSC samostatně hospodařit se svým 

majetkem, a to na vlastní účet a vlastní odpovědnost, je jedním ze základních atributů 

samosprávy
80

. Mohlo by se tedy zdát, že obce i kraje jsou ve svém hospodaření úplně 

svobodné a že mohou se svým majetkem na svou odpovědnost nakládat jakýmkoli 

způsobem, včetně neomezeného zadlužování se. 

Prostor pro případnou regulaci zadlužování ÚSC by mohl nabízet hned 

následující odstavec (čl. 101 odst. 4 Ústavy): „Stát může zasahovat do činnosti 

územních samosprávných celků, jen vyžaduje-li to ochrana zákona, a jen způsobem 

stanoveným zákonem.“ Ingerence státu do činností územní samosprávy je tak 

umožněna jen po splnění dvou kumulativních podmínek – ochrany zákona a provedení 

zásahu způsobem stanoveným zákonem
81

 „Zásah státu ve smyslu čl. 101 odst. 4 Ústavy 

ČR nesmí být v rozporu s ústavně zakotvenými znaky samosprávy a je přípustný toliko 

tehdy, pokud to ochrana zákona nepochybně vyžaduje. Vyjádřeno jinými slovy, 

požadavek ochrany zákona je tak podmínkou nutnou, jejíž naplnění nelze dovodit 

extenzivním výkladem nemajícím oporu v dikci zákonné úpravy, byť by byl konstruován 

                                                
78  Publikována ve sbírce zákonů jako sdělení ministra zahraničních věcí pod č. 181/1999 Sb. Z nálezu pléna 

Ústavního soudu ČR Pl. ÚS 34/02 vyplývá, že i přesto, že je tato mezinárodní smlouva formulována dosti abstraktně 
a přestože chybí účinný aparát k jejímu prosazování, jde stále o závaznou mezinárodní smlouvu, která je součástí 
ústavního pořádku ČR (širší pojetí ústavního pořádku) podle čl. 112 Ústavy a je jí „proto možné využít jako měřítka 
při abstraktní kontrole ústavnosti zákonů“. 
79  Výběr judikatury ÚS použité v této kapitole byl proveden na základě PODHRÁZKÝ, M.: Přehled 
judikatury z oblasti samosprávy (územní a profesní). Praha: Wolters Kluwer, 2011, ISBN 978-80-7357-687-5. 
80  Z nálezu pléna Ústavního soudu ČR Pl. ÚS 1/02 ze dne 13.08.2002. 
81  Z nálezu Ústavního soudu ČR IV. ÚS 331/02 ze dne 30.09.2002. 
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logickým způsobem nevzbuzujícím pochybnosti o jeho účelnosti a rozumném smyslu.“
82

 

Je však na tomto místě správné mluvit o zásazích státu do činnosti samosprávy 

z důvodu ochrany zákona? Vedral zpochybňuje, že by snaha získat nástroj k regulaci 

zadlužení ÚSC představovala ochranu zákona. Žádný zákon totiž přímo nestanoví 

územnímu samosprávnému celku zákaz zadlužovat se, popřípadě zadlužovat se jen do 

určité míry.
83

 

Většina opatření sloužících k regulaci zadlužení ÚSC je upravena ve formě 

zákonů. (Forma zákona je nutná i s ohledem na čl. 4 odst. 1 a 2 Listiny
84

 – meze 

základních práv a svobod mohou být za podmínek stanovených Listinou upraveny 

pouze zákonem, neboť ÚSC náleží i právo na ochranu vlastnictví podle čl. 11 Listiny.) 

Zákony vznikají na základě legislativního procesu činností moci zákonodárné. Máme-li 

tedy chápat přijetí zákona jako zásah státu (zákonodárné moci na státní úrovni) do 

ničím neomezeného a ústavou garantovaného práva na samosprávu, musel by být tento 

zásah (zákon) učiněn (přijat) nejen z důvodu ochrany zákona, ale musel by být zároveň 

i v souladu s ústavním pořádkem. Požadavek souladu s ústavním pořádkem by musel 

být vyžadován u přijatého zákona i v případě, že by nebylo možné zařadit legislativní 

činnost pod zásahy do práva na samosprávu podle č. 101 odst. 4 Ústavy.  

Přijímaná legislativa snažící se zabránit nekontrolovatelnému zadlužování ÚSC 

by se mohla dostat do střetu právě s právem na ÚSC samosprávu garantovaným 

v článku 8 Ústavy. Je jasné, že v případě pravidel, která by např. umožňovala obcím a 

krajům přijímat schodkové rozpočty jen za určitých zákonem stanovených podmínek, 

by došlo k omezení práva na samostatné hospodaření. Otázkou však je, jak veliké by 

muselo toto omezení být, aby se konkrétní zákonné ustanovení dostalo do rozporu 

s ústavním pořádkem/s právem na samosprávu. Bylo by např. v pořádku pravidlo, 

zakazující obci přijímat rozpočty se schodkem vyšším než 3 % výše jejího rozpočtu? 

Z judikatury Ústavního soudu plyne, že „právo na samosprávu nesmí být 

zákonodárcem vyprázdněno“ a že „zákonná omezení a pokyny pro působení územní 

samosprávy jsou přípustné. Ve svém souhrnu ale samozřejmě nemohou tato pravidla 

územní samosprávu úplně odstranit. Jednotlivá úprava však může být poměrně přísná a 

                                                
82  Tamtéž 
83  VEDRAL, J.: Schválena regulace obecní zadluženosti. Obec a finance, 2002, č. 1, (online archiv 
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=258713>) ISSN 1211-4189. 
84  Usnesení předsednictva České národní rady ze dne 16. prosince 1992 o vyhlášení Listiny základních práv a 
svobod jako součásti ústavního pořádku České republiky (ve sbírce zákonů publikováno pod číslem 2/1993 Sb.), ve 
znění pozdějších předpisů, (dále jen „Listina“). 

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=258713
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svazující, jsou-li k tomu důležité ospravedlnitelné důvody.“
85

 Ospravedlňujícím 

důvodem pro regulaci samostatného hospodaření obcí by mohlo být paradoxně samo 

zachování práva na územní samosprávu. Pokud by totiž ÚSC hospodařily zcela 

svobodně, mohlo by docházet k situacím, kdy by jejich dluhy převýšily jejich majetek a 

kdy by hrozilo, že dojde k ochromení jejich činnosti. Rozprodání veškerého majetku 

obce a využívání značné části jejích budoucích příjmů, by výrazně omezilo možnosti 

občanů spravovat v dalších letech samostatně záležitosti své obce. Lze namítat, že tento 

výsledek je do jisté míry v pořádku, neboť již čl. 101 odst. 3 Ústavy hovoří o 

hospodaření na vlastní odpovědnost. Přesto se domníváme, (vědomi si faktu, že 

jediným subjektem, který může podávat závazné výklady ústavního pořádku je Ústavní 

soud ČR), že regulace zadluženosti ÚSC, která by na jedné straně byla dostatečnou 

prevencí předlužování a která by zároveň ponechávala ÚSC dostatečný prostor 

k nakládání s jejich majetkem
86

, by byla v souladu s ústavním pořádkem ČR.  

Nabízí se ještě zatím hypotetický
87

 problém - regulace zadlužování ÚSC by byla 

přijata právním předpisem se silou ústavního zákona. Pominu-li možnost, že by tato 

regulace představovala nepřípustnou změnu podstatných náležitostí demokratického 

právního státu podle čl. 9 odst. 2 Ústavy, půjde pravděpodobně o kolizi dvou ústavně 

chráněných hodnot. Jednou z nich bude právo na územní samosprávu garantované v čl. 

8 Ústavy a druhým bude nově hodnota nazvaná „zachovaní majetku ÚSC“ nebo 

„nezadlužování veřejných rozpočtů“, která bude cílem nově přijaté právní úpravy. Z 

rozhodovací praxe Ústavního soudu plyne, že „k omezení základních práv a svobod 

může dojít v případě jejich kolize s jinou ústavně chráněnou hodnotou, jež nemá 

povahu základního práva či svobody, a to i v případě naléhavého veřejného zájmu. 

Uvažované omezení je pak nutno posuzovat z pohledu principu proporcionality.“
88

 Při 

porovnání práva na samosprávu a zmíněných hypotetických hodnot, je patrné, že právo 

na samosprávu je oběma nadřazeno, neboť právě existence vlastního majetku je 

předpokladem fungování územní samosprávy.  

                                                
85  Nález pléna Ústavního soudu ČR Pl. ÚS 34/02 ze dne 05.02.2003. 
86  Zajímavý je v této souvislosti nález Pléna Ústavního soudu Pl. ÚS 1/02 ze dne 13.08.2002, kterým Ústavní 
soud zrušil § 19 odst. 1 zákona o krajích. Tímto odstavcem byla krajům uložena povinnost nakládat s majetkem, 
který nabyly od státu, způsobem určeným rozhodnutím orgánů státní správy. 
87  Existuje však již návrh ústavního zákona o rozpočtové odpovědnosti, známý také jako „finanční ústava“. 
88  Nález pléna Ústavního soudu ČR sp. zn. Pl. ÚS 4/94 ze dne 12.10.1994. 
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3. CO LZE ŘADIT DO REGULACE ZADLUŽOVÁNÍ? 

 

Regulace ex ante 

Základním atributem územní samosprávy je hospodaření podle vlastního rozpočtu. 

S rozpočtem je spjata i celá problematika zadlužování ÚSC, neboť dluhy vznikají právě 

přijímáním schodkových rozpočtů. Rozpočet, jako základní pojem celého hospodaření 

ÚSC, se stane výchozím bodem, kolem něhož schematicky vystavím přehled 

související právní úpravy. Z ní pak vyberu tu, která věcně souvisí s problematikou 

regulace zadlužování ÚSC natolik, abych se jí věnoval v následujících pasážích této 

práce. 

Zjednodušené schéma (příloha č. 3) popisující hospodaření ÚSC podle vlastního 

rozpočtu je rozděleno na 3 části. Ústřední část vyplňuje sám rozpočet ÚSC a jeho 

obsah, levá část je věnována činnostem před samotným schválením rozpočtu a 

v poslední pravé části je znázorněna fáze hospodaření podle schváleného rozpočtu, 

včetně kontrol a hodnocení. Schéma obsahuje několik základních pojmů a odkazy na 

hlavní právní předpisy. 

 Kromě ústavních základů je pro právní úpravu hospodaření ÚSC základním 

předpisem zákon 250. Tento zákon vymezuje základní pojmy a odkazuje na další 

zákony. V prostřední části schématu jsou dále popsány základní souvislosti v právní 

úpravě obsahu rozpočtů ÚSC. Zákon 250 vymezuje rozpočet jako finanční plán, jímž 

se řídí financování činností ÚSC. Sestavuje se vždy na kalendářní rok a jeho obsahem 

jsou příjmy a výdaje ÚSC (§ 4 a 6 RPÚRZ). Tentýž zákon hned v následujících 

paragrafech přináší výčet příjmů rozpočtů obcí (§ 7 RPÚRZ) a rozpočtů krajů (§ 8 

RPÚRZ), stejně jako výdajů těchto rozpočtů (§ 9 a 10 RPÚRZ). Pro účely této práce 

není třeba uvádět podrobné výčty příjmů ani výdajů rozpočtů ÚSC. Zmínku si však 

zaslouží zákon č. 243/2000 Sb.
89

 Jelikož příjmy z výnosů daní rozdělovaných tímto 

zákonem mezi státní rozpočet a rozpočty ÚSC tvoří často významnou část příjmů ÚSC, 

jsou pravidla obsažená v RUDZ pro ÚSC důležitým vodítkem při plánování jejich 

budoucích výdajů. Změny tohoto zákona v neprospěch ÚSC by mohly ohrozit 

financování investičních projektů ÚSC, popřípadě ohrozit splácení jejich dluhů. 

Z hlediska problematiky zadlužování je nutné připomenout, že ve výčtech příjmů a 

                                                
89  Zákon číslo 243/2000 Sb., o rozpočtovém určení výnosů některých daní územním samosprávným celkům a 
některým státním fondům, ve znění pozdějším předpisů, (dále jen „RÚDZ“). 
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výdajů se objevují také návratné zdroje financování. Na jedné straně zákon počítá s tím, 

že ÚSC mohou návratné zdroje použít k úhradě svých potřeb, na druhé straně počítá 

s jejich splácením, a to včetně úroků. Jádrem úpravy související se zadlužováním je § 4 

zákona 250, který v odst. 5 připouští jako výjimku z pravidla sestavování vyrovnaných 

rozpočtů rozpočet schodkový. Schodek rozpočtu musí být ÚSC schopen uhradit 

finančními prostředky z minulých let, nebo smluvně zabezpečenou půjčkou, úvěrem, 

návratnou finanční výpomocí, nebo příjmem z prodeje komunálního dluhopisu. 

Poslední čtyři instituty označované legislativní zkratkou „návratné zdroje“ jsou 

upraveny ve zvláštních zákonech (jejich přehled byl uveden v kapitole I). Do zkoumané 

regulace zadlužování je nutné zahrnout právní úpravu poskytování těchto návratných 

zdrojů, zejména speciální úpravu pro využívání těchto institutů samosprávnými celky. 

Z kapitoly I. lze připomenout, že speciální úpravou pro ÚSC jsou komunální dluhopisy. 

 

 S fází před schválením rozpočtu souvisí právní úprava rozpočtového výhledu, 

procesu schvalování rozpočtu a samotného nakládání s majetkem ÚSC. Rozpočtový 

výhled je pomocným nástrojem územního samosprávného celku. Slouží pro 

střednědobé finanční plánování. Sestavuje se na základě uzavřených smluvních vztahů 

a přijatých závazků zpravidla na 2 až 5 let následujících po roce, na který se sestavuje 

roční rozpočet (§ 2 RPÚRZ). V rozpočtovém výhledu mají být sledovány dlouhodobé 

závazky a pohledávky. U dlouhodobých závazků se uvedou jejich dopady na 

hospodaření ÚSC.
90

 Měl by zde být tedy popsán i dopad zadlužení na další 

hospodaření. Hlavními problémy při sestavování rozpočtových výhledů jsou odhad 

budoucích příjmů, který vyžaduje vyjasnění vztahů s ostatními subjekty rozpočtové 

soustavy, a stabilita a neměnnost právních vztahů v delším časovém období.
91

 

 Proces vypracování a schvalování rozpočtu je upraven jednak v zákoně o 

rozpočtových pravidlech územních rozpočtů a dále v  zákonech upravujících jednotlivé 

ÚSC (zákony o obcích, o krajích, o Praze). Úprava se zabývá především procesem 

přípravy a schvalování rozpočtu. Mimo jiné stanovuje lhůty, působnost jednotlivých 

orgánů ÚSC i možnosti zapojení občanů do přípravy rozpočtu. Samotné členění 

rozpočtu se řídí „rozpočtovou skladbou“ detailně upravenou vyhláškou Ministerstva 

                                                
90  Důvodová zpráva k zákonu, kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím koncesního zákona, (ve 
sbírce vyšel tento zákon pod číslem 140/2006 Sb.) – sněmovní tisk 1079/0, volební období 2002 až 2006. 
91  MARKOVÁ, H.: Finanční hospodaření územních samosprávných celků, Univerzita Karlova v Praze, 
Právnická fakulta, Praha, 2008, ISBN 978-80-87146-08-8. Str. 104. 



37 

 

financí. Zásadní je ustanovení, podle něhož je schvalování rozpočtu vyhrazeno 

zastupitelstvům (např. § 84 odst. 2 písm. b) ObecZ).  

 Z hlediska možného zadlužování jsou významnější ustanovení o hospodaření 

ÚSC. V zákoně o obcích jde o paragrafy 38 až 44. Pozornost si zaslouží zejména 

ustanovení, která upravují využívání majetku obce. Smyslem § 38 ObecZ je ochrana 

majetku obce. Obec je povinna pečovat o zachování svého majetku, majetek obce může 

být využíván jen účelně a hospodárně. K zachování obecního majetku je stanoveno 

několik limitů, které brání svobodnému nakládání s obecním majetkem. Z hlediska 

regulace zadlužování je nejdůležitější § 38 odst. 3 zákona o obcích, který výrazně 

omezuje možnost obcí ručit za závazky třetích osob (kromě stanovených výjimek).
92

. 

Zákony o krajích a o Praze obsahují prakticky shodná pravidla. 

 

V poslední fázi (pravá část schématu) ÚSC hospodaří podle schváleného 

rozpočtu. Hospodaření je záležitostí Rady ÚSC. Zvláštní právní předpisy upravují 

účetnictví ÚSC (a jeho následnou kontrolu) i samotnou kontrolu hospodaření. 

Posledním krokem je vypracování závěrečného účtu ÚSC (§ 17 RPÚRZ). Výše 

zmíněná kontrola je upravena ve dvou zákonech.  

Prvním z nich je zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě.
93

 

Cílem tohoto zákona je dodržování právních předpisů, zajištění ochrany veřejných 

prostředků a hospodárný, efektivní a účelný výkon veřejné správy. ÚSC jsou povinny 

vytvořit systém finanční kontroly – ten tvoří řídící kontrola a interní audit.  

Druhým zákonem je zákon č. 420/2004 Sb., o přezkoumávání hospodaření ÚSC 

a dobrovolných svazků obcí.
94

 Předmětem přezkumu jsou např. plnění příjmů a výdajů 

rozpočtu, nakládání s majetkem ve vlastnictví ÚSC, stav pohledávek a závazků a 

nakládání s nimi, ručení za závazky FO a PO a zastavování movitých a nemovitých 

věcí ve prospěch 3. osob. Přezkoumávání se provádí z hlediska dodržování zákonů a 

z hlediska souladu hospodaření s finančními prostředky v porovnání s rozpočtem. 

Zákon nabízí ÚSC možnost výběru, zda přezkoumání hospodaření provede auditor 

nebo orgán vyššího stupně státní správy. Výhodou přezkumu prováděného státní 

správou (v případě hospodaření obcí krajským úřadem) je jeho bezplatnost. 

                                                
92  Právě kvůli převzetí dluhů třetí osoby se výrazně zvedly dluhy města Rokytnice nad Jizerou. 
93  Zákon číslo 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen 
„zákon o finanční kontrole“) 
94  Zákon číslo 420/2004 Sb., o přezkoumávání hospodaření územních samosprávných celků a dobrovolných 
svazků obcí, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „zákon o přezkoumávání hospodaření ÚSC“). 



38 

 

Přezkoumání hospodaření auditory (velkými auditorskými společnostmi) je pak 

vyžadováno např. při získávání návratných zdrojů ze zahraničí. O výsledku 

přezkoumávání je po jeho dokončení pořízena zpráva. 

Tyto dva zákony souvisejí s tematikou zadlužování ÚSC pouze okrajově, neboť 

sledují spíše případné porušování právních předpisů či to, jak se skutečné hospodaření 

podobá hospodaření předpokládanému ve schváleném rozpočtu. Je nutné připustit, že 

kdyby podobná kontrola neexistovala, byly by dluhy ÚSC mnohem vyšší, neboť by 

hospodaření ÚSC končilo pravděpodobně většími schodky, než předpokládaly 

schválené rozpočty. Budu-li ale vycházet z předpokladu, že nedochází k porušování 

zákonů a že hospodaření skutečně končí tak, jak je stanoveno v rozpočtech, tedy že 

jediným způsobem, jak dochází k zadlužování, je přijímání schodkových rozpočtů, 

nemohu tyto zákony zahrnout přímo do regulace zadlužování ÚSC.  

 

Do regulace zadlužování (ve smyslu ex ante, tedy ve smyslu prevence 

předlužení) řadím
95

: 

1) Pravidla sestavování vyrovnaných/schodkových rozpočtů, včetně podmínek 

schvalování schodkových rozpočtů. - § 4 RPÚRZ 

2) Právní úpravu jednotlivých „návratných zdrojů“ – úvěrů, (zá)půjček, návratných 

finančních výpomocí a komunálních dluhopisů – včetně jednotlivých preventivních 

mechanismů (např. souhlas ministerstva financí s emisí komunálních dluhopisů) 

3) Právní úprava nakládání s majetkem ve vlastnictví ÚSC – např. § 38 ObecZ 

 

Regulace ex post 

Pro úplnost uvedu, která právní úprava by spadala do regulace zadluženosti ex 

post, tedy jako řešení situace, kdy jsou ÚSC předluženy. Pro ostatní subjekty by 

v těchto případech přicházel v úvahu postup podle insolvenčního zákona. Z působnosti 

tohoto zákona jsou však ÚSC vyloučeny (§ 6 InsolZ). 

 

Posledním tematickým celkem, který bude v souvislosti s právní úpravou 

regulace zadlužování nutno uvést, je úprava ukazatelů zadluženosti, a to i přesto, že 

tyto ukazatele byly a jsou zakotveny pouze usneseními vlády. 

 

                                                
95  V  schématu v příloze č. 3 je tato právní úprava označena zelenou barvou. 
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4. ZHODNOCENÍ REGULACE ZADLUŽOVÁNÍ V ČR 

 

V této podkapitole zhodnotím, na kolik je současná právní úprava regulace 

zadlužování schopna zabránit předlužování ÚSC (regulace ex ante). A také to, jak je 

upraven další postup v případě, že ÚSC již předlužen je (regulace ex post).  

Předmětem hodnocení bude současná platná úprava. Abych však mohl posoudit, 

kterým směrem se regulace zadlužování v ČR vyvíjí, a zda již bylo v oblasti prevence 

předlužení dosaženo nějakých výsledků, musím do hodnocení zahrnout i vývoj 

související právní úpravy od roku 2000. K volbě právě tohoto roku mě vedla 

skutečnost, že současná právní úprava ÚSC i zákon 250 byly přijaty v roce 2000. Při 

popisu a hodnocení právní úpravy se budu držet vymezení regulace zadluženosti 

uvedené na předchozí straně. 

4.1. Vývoj právní úpravy a zhodnocení současného stavu 

 

VÝVOJ PRÁVNÍ ÚPRAVY OD ROKU 2000 

REGULACE EX ANTE 

 Současná úprava ÚSC pochází z doby po roce 2000, kdy byly přijaty tři klíčové 

zákony upravující jednotlivé ÚSC (zákony o obcích, o krajích a o Praze). Ve stejné 

době byl přijat také zákon 250. Všechny právě zmíněné zákony nabyly účinnosti na 

přelomu let 2000 a 2001. V této souvislosti se změny právní úpravy nazývají „reforma 

veřejné správy“. Současně s ní probíhala i „reforma veřejných financí“. Nově přijaté 

právní předpisy byly vzájemně provázány. 

 Zákon 250 s účinností od 1. ledna 2001 zavedl do našeho právního řádu 

rozpočtové výhledy. Novinkou
96

 bylo ustanovení, jehož cílem bylo posílit princip 

vyrovnanosti rozpočtu. ÚSC mohly přijímat schodkové rozpočty jen při splnění 

podmínek: a) krýt schodek prostředky z minulých let; b) krýt schodek návratnými 

zdroji – úvěrem, půjčkou, příjmem z prodeje vlastních dluhopisů
97

. 

 

                                                
96  Zákon České národní rady č. 576/1990 Sb., o pravidlech hospodaření s rozpočtovými prostředky ČR a obcí 
v ČR (rozpočtová pravidla republiky), ve znění účinném do 1. ledna 2001, podobné ustanovení neobsahoval. 
97  Důvodová zpráva k zákonu 250/2000 Sb., zvláštní část, k § 4, sněmovní tisk 434/0, 3. volební období. 
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 V právní úpravě jednotlivých návratných zdrojů došlo po roce 2000 ke změnám 

především u komunálních dluhopisů. Až do vstupu ČR do EU byly komunální 

dluhopisy upraveny v zákoně č. 530/1990 Sb., o dluhopisech, jako jeden ze zvláštních 

druhů dluhopisů (§ 20 SDluhZ). Zajímavostí je, že tehdejší úprava umožňovala dva 

způsoby vydávání komunálních dluhopisů. Dluhopisy mohl vydávat buď ÚSC, nebo 

banka, která z výnosu prodeje těchto dluhopisů poskytla ÚSC úvěr. Prvního května 

2004 vstoupil v účinnost nový zákon o dluhopisech (190/2004 Sb.), který úpravu 

komunálních dluhopisů obsahoval ve svém § 27. Tento zákon přinesl dvě základní 

změny: zrušil málo užívanou možnost, že by komunální dluhopisy emitovala banka
98

, a 

zavedl ÚSC povinnost získat před vydáním komunálních dluhopisů souhlas 

ministerstva financí. Žádost ÚSC o tento souhlas musela mimo jiné obsahovat i 

zdůvodnění záměru vydat komunální dluhopisy, ekonomický rozbor důvodů vydání 

komunálního dluhopisu a jeho dopadů na hospodářskou a finanční situaci ÚSC včetně 

skutečností podstatných z hlediska jeho schopnosti dostát závazkům z komunálních 

dluhopisů (údaje o stavu zadluženosti). Pokud ministerstvo dospělo k názoru, že 

ekonomická situace ÚSC neumožňuje splnění závazků spojených s vydáním 

komunálních dluhopisů, souhlas k jejich vydání neudělí
99

. Z důvodové zprávy k návrhu 

tohoto zákona vyplývá, že zákonodárce k přijetí tohoto opatření vedla právě narůstající 

zadluženost ÚSC. K dalším změnám v právní úpravě komunálních dluhopisů došlo od 

1. srpna 2012 účinností zákona 172/2012 Sb.
100

 Tato novela zavedla 3 podmínky, při 

jejichž splnění je souhlas ministerstva financí udělen. Jde o a) ekonomická situace 

umožňuje splnit závazky z vydaných dluhopisů; b) využití získaných peněžních 

prostředků na jeden ze tří stanovených účelů
101

 a c) splatnost komunálních dluhopisů 

nebude delší než 15 let. Právě stanovením omezeného okruhu účelů, na které lze využít 

financování pomocí emise komunálních dluhopisů, by mělo zabránit jejich využívání 

např. ke splácení starších závazků nebo k financování běžných provozních výdajů
102

. 

 

                                                
98  Důvodová zpráva k zákonu 190/2004 Sb., o dluhopisech, tisk 524/0 
99  Jak jsem uváděl výše, ministerstvo souhlas ve všech 3 případech udělilo. 
100  Zákon 172/2012 Sb., ze dne 26. dubna 2012, kterým se mění zákon č. 190/2004 Sb., o dluhopisech, ve 

znění pozdějších předpisů, zákon č. 256/2004 Sb., o podnikání na kapitálovém trhu, ve znění pozdějších předpisů, 
zákon č. 634/2004 Sb., o správních poplatcích, ve znění pozdějších předpisů, a zákon č. 97/1963 Sb., o 
mezinárodním právu soukromém a procesním, ve znění pozdějších předpisů, ve znění pozdějších předpisů. 
101  Jedná se o investice do dlouhodobého hmotného majetku sloužícího k výkonu působnosti ÚSC, 
odstraňování škod způsobených živelními a jinými pohromami a financování projektů spolufinancovaného 
z rozpočtu EU. 
102  Důvodová zpráva k zákonu 172/2012 Sb. – zvláštní část bod 80, sněmovní tisk 531/0, 6. volební období 
2010-2013. 
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 Posledním okruhem regulace související se zadlužováním ÚSC je úprava 

nakládání s jejich majetkem. Všechny tři zákony obsahují shodnou úpravu ochrany 

svého majetku. (§ 38 ObecZ, § 17 KrajZ, § 35 HlmPZ). Pro zjednodušení si změny 

v právní úpravě popíši pouze na příkladu zákona o obcích, neboť všechny 3 zákony 

byly vždy měněny shodně. Původně obsahoval § 38 zákona o obcích obecné 

proklamace o ochraně majetku obcí. První významnější změny přinesla novela 

provedená zákonem č. 450/2001 Sb.
103

 ÚSC bylo napříště zakázáno ručit za závazky 

fyzických a právnických osob, jejichž není zřizovatelem. Porušení tohoto zákazu vedlo 

k neplatnosti tohoto právního úkonu. I přesto, že zákon 313/2002 Sb.
104

 rozšířil okruh 

subjektů, za jejichž závazky mohou ÚSC ručit, šlo o nejvýznamnější krok k prevenci 

zadlužování ÚSC učiněný v oblasti úpravy nakládání s majetkem ÚSC. Účelovost 

zákazu ručení zpochybňuje argument, že chtěl-li zákonodárce zabránit tomu, aby ÚSC 

poskytovaly zajištění závazkům třetích osob, měl tak učinit obecněji a ne jen pro případ 

ručení. Extensivní výklad, který by „zákaz ručení“ rozšířil na veškeré zajištění, není 

možný, neboť z Listiny základních práv a svobod plyne, že co není zakázáno, je 

dovoleno.
105

 

 Zákon 450 přinesl do našeho právního řádu poněkud nekoncepčně
106

 přísnější 

úpravu regulace zadlužování ÚSC. ÚSC (§ 85 zákona o obcích) nebylo povoleno 

přijímat další úvěry, pokud jeho dluhová služba překročí 15 % vlastního rozpočtu 

minulého roku. Vydávání komunálních dluhopisů stejně jako uzavření smlouvy o 

přijetí úvěru nebo půjčky musela schválit vláda. Tato omezení byla zrušena k 1.1.2003 

zákonem 313. 

 

 

 

 

                                                
103  Zákon číslo 450/2001 Sb., kterým se mění zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění 
pozdějších předpisů, zákon č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení), ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 
131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 250/2000 Sb., o rozpočtových 
pravidlech územních rozpočtů, ve znění zákona č. 320/2001 Sb., zákon č. 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech a 
o změně některých souvisejících zákonů (rozpočtová pravidla), ve znění pozdějších předpisů, a zákon č. 101/2000 

Sb., o ochraně osobních údajů a o změně některých zákonů, ve znění pozdějších předpisů, ve znění pozdějších 
předpisů, (dále jen „zákon 450“) 
104  Zákon číslo 313/2002 Sb., kterým se mění zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění 
pozdějších předpisů, ve znění pozdějších předpisů, (dále jen „zákon 313“) 
105  VEDRAL, J., VÁŇA, L., BŘEŇ, J., PŠENIČKA, S.: Zákon o obcích (obecní zřízení): Komentář. 1. 
vydání. Praha: C. H. Beck, 2008, ISBN 978-80-7179-597-1. Str. 225 a 226. 
106  VEDRAL, J.: Schválena regulace obecní zadluženosti. Obec a finance, 2002, č. 1, (online archiv 
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=258713>) ISSN 1211-4189. 

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=258713
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REGULACE EX POST 

 Při snaze o řešení situace, kdy jsou ÚSC předluženy
107

, vzniká problém, neboť, 

jak zákon o konkurzu a vyrovnání
108

, tak insolvenční zákon, který ho nahradil, nelze na 

tyto případy použít. Úprava majetkových poměrů ÚSC je z působnosti tohoto zákona 

výslovně vyloučena (§ 1a ZKV, § 6 odst. 1 InsolZ). Obecná úprava postupu ÚSC 

v těchto situacích tedy v ČR chybí. 

 Jisté však je, že stát neručí za hospodaření a závazky ÚSC, pokud tyto závazky 

nepřevezme smluvně (§ 38 odst. 5 zákona o obcích). Břeň pokládá toto ustanovení 

zavedené zákonem 450 za nadbytečné, neboť „žádný zákon nestanoví, že by měl stát za 

závazky ÚSC automaticky ručit“
109

. Původní návrh tohoto zákona si však kladl 

v oblasti regulace předlužených ÚSC mnohem ambicióznější cíle. Počítal např. 

s vymezením okruhu majetku ÚSC, ke kterému není možné zřídit zástavní právo
110

. 

Absence podobného ustanovení dodnes vede k nuceným prodejům toho majetku ÚSC, 

který slouží k poskytování veřejných služeb obyvatelům příslušného ÚSC. Další 

významnou novinkou, která se objevila v tomto návrhu, bylo zavedení institutu 

nuceného správce. Ten měl být jmenován v situaci, kdy ÚSC zastavil své platby, nebo 

kdy byl ÚSC předlužen. Nucený správce měl činit opatření nezbytná k obnovení 

řádného hospodaření ÚSC. Jeho schválení měly podléhat všechny úkony vyhrazené 

zastupitelstvu i radě ÚSC.
111

 V této podobě však zákon schválen nebyl. 

 

 S problematikou předlužených obcí úzce souvisí hodnocení stavu hospodaření 

jednotlivých ÚSC. Stát se intenzivně věnuje zejména sledování zadluženosti obcí. I 

když není tento monitoring upraven na úrovni zákonů (ale pouze ve formě usnesení 

vlády) zaslouží si na tomto místě zmínku. 

 Usnesením vlády č. 346 z 14. dubna 2004 o Regulaci zadluženosti obcí a krajů 

pomocí ukazatele dluhové služby byl zaveden „ukazatel dluhové služby“. Tento 

ukazatel bylo možno vypočíst zhruba takto: splátky návratných zdrojů včetně úroků (= 

„dluhová služba“) děleno běžné příjmy (= „dluhová základna“). Kritickou mez 

překročily ÚSC, jejichž ukazatel dluhové služby byl vyšší než 30 %. Tyto ÚSC byly 

                                                
107  Pojem „předlužení“ používáme ve stejném smyslu, jak je popsán v § 3 odst. 3 insolvenčního zákona – tedy 
má-li dlužník více věřitelů a zároveň je souhrn jeho závazků převyšuje hodnotu jeho majetku. 
108  Zákon číslo 328/1991 Sb., o konkurzu a vyrovnání, ve znění pozdějších předpisů, zkratka ZKV. 
109  BŘEŇ, J.: Ručení obce za závazky fyzických a právnických osob. Obec a finance, 2011, č. 2 (online 
archiv <http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6495600>) ISSN 1211-0507. 
110  Sněmovní tisk č. 904/0, 3. volební období. 
111  Tamtéž. 

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6495600
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následně vyzvány ministerstvem financí, aby učinily taková opatření, aby nadále 30% 

hranici ukazatele dluhové služby nepřekračovaly. Povinností ÚSC bylo zdůvodnit 

překročení 30% hranice ukazatele dluhové služby a popsat přijatá opatření. Překročení 

této hranice bylo také jedním z kritérií při rozhodování o poskytnutí státní dotace.
112

 

Takto pojatý ukazatel dluhové služby se stal terčem kritiků, kteří zpochybňovali jeho 

funkčnost, neboť krátkodobá vysoká hodnota dluhové služby bez bližších údajů o účelu 

vynaložených prostředků nemusela znamenat, že ÚSC hospodaří špatně.
113

 

 

 Usnesením vlády č. 1395 z 12. listopadu 2008 byl zaveden Monitoring 

hospodaření obcí – soustava informativních a monitorujících ukazatelů (SIMU). 

V současné době je využíván pouze k monitoringu hospodaření obcí. (Tento 

monitoring byl blíže popsán v podkapitole I.2.) 

 

ZHODNOCENÍ SOUČASNÉHO STAVU PRÁVNÍ ÚPRAVY 

 

REGULACE ZADLUŽOVÁNÍ EX ANTE 

 Při hodnocení současného stavu právní úpravy regulace zadlužování ÚSC ex 

ante je na prvním místě nutné zdůraznit, že na rozdíl od úpravy jí blízkých institutů 

(např. přezkumu hospodaření ÚSC, problematiky příjmů ÚSC) jde o úpravu velice 

kusou a neuspořádanou. Nesouhlasím však s názorem, že regulace zadlužování ÚSC 

v České republice neexistuje vůbec. Alespoň dílčí úprava existuje. Jde však spíše o 

regulaci nepřímou, která nepostihuje hlavní podstatu celého problému. Těžiště právní 

úpravy přijaté po roce 2000 se spíše snaží reagovat na nejvýraznější nešvary, které se 

objevily v praxi hospodaření ÚSC (např. omezení ručení ÚSC za závazky třetích osob, 

stanovení podmínek pro emitování komunálních dluhopisů). Jde tedy o kazuistickou 

úpravu. Chybí zde koncepční přístup. Důkazem nekoncepčnosti přijímané legislativy 

snažící se zabránit dalšímu zadlužování ÚSC byly povinnosti zavedené zákonem 450, 

které byly již po 1 roce zrušeny. Mohu tedy shrnout, že současná právní úprava 

regulace zadluženosti ex ante je velmi kusá, kazuistická a postrádá jakoukoli koncepci. 

 Z věcného hlediska současný právní řád ČR nikde nestanovuje, že by ÚSC 

nemohly využívat návratné zdroje nebo že by se nemohly zadlužovat. Ani § 38 zákona 

                                                
112  KOTRBA, R.: Regulace zadluženosti obcí a krajů, Moderní obec, 2004, č. 6, (online archiv 
<.http://moderniobec.ihned.cz/c1-14438450-regulace-zadluzenosti-obci-a-kraju>) ISSN 1211-0507. 
113  ELIÁŠ, A.: Hodnocení dluhové služby, Obec a finance, 2004, č. 5., (online archiv 
<http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6160546>) ISSN 1211-4189. 

http://moderniobec.ihned.cz/c1-14438450-regulace-zadluzenosti-obci-a-kraju
http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6160546


44 

 

o obcích, který stanoví, že obce mají pečovat o svůj majetek a chránit ho (a obdobné 

úpravy v zákoně o krajích a v zákoně o Praze), není překážkou. Nikde také není 

stanoveno, že se zastupitelstva ÚSC dopouštějí nějakého správního deliktu tím, že 

přijímají schodkové rozpočty nebo tím, že rozhodují o využití návratných zdrojů 

financování. Tímto jednáním nejsou naplněny ani skutkové podstaty správních deliktů 

zákona o finanční kontrole, ani zákona o přezkoumávání hospodaření ÚSC. V obecně 

závazných právních předpisech není stanovena žádná přípustná míra zadlužení. 

S výjimkou komunálních dluhopisů, kde je vyžadováno schválení ministerstvem 

financí, mohou ÚSC bez omezení přijímat úvěry a půjčky, a to i v zahraničních 

měnách. Na poskytnutí návratných finančních výpomocí není právní nárok, a proto 

jejich čerpání není vázáno jen na vůli ÚSC. 

 Důraznější úprava regulace zadluženosti by pravděpodobně narážela na právo 

ÚSC na samosprávu (čl. 8 Ústavy). Jejím přijetím by bylo právo na samosprávu ÚSC 

postupně vyprazdňováno, protože by přijímaná legislativa omezovala svobodné 

nakládání s majetkem ÚSC. Právě svobodné nakládání s vlastním majetkem je dle 

judikatury ústavního soudu základní atributem samosprávy. Zákonodárce tedy nemá 

pro regulaci zadlužování velký prostor. Podle mého názoru by regulace zavádějící 

pevné limity pro zadlužování ÚSC formou zákona nebyla v souladu s ústavním 

pořádkem ČR. 

 Při posuzování efektivnosti současné právní úpravy na základě statistických 

údajů o zadluženosti ÚSC je patrné, že zadlužení obcí i krajů neustále roste. Na základě 

dostupných údajů ale není možné posoudit, na kolik je růst dluhů ÚSC vyvolán 

vývojem ekonomiky, dotační politikou EU či jinými důvody. Bylo-li cílem několika 

dílčích úprav vyřešit alespoň některé problémy a zmenšit alespoň některá rizika, lze za 

částečný úspěch považovat mírný pokles závazků vzniklých emisí komunálních 

dluhopisů po zavedení povinnosti opatřit si před každou jejich emisí souhlas 

ministerstva financí. Ministerstvo vždy souhlas udělilo. Za deset let však poklesl zájem 

o emise komunálních dluhopisů natolik, že o udělení souhlasu rozhodovalo 

ministerstvo jen třikrát. Důvodem poklesu zájmu o emitování komunálních dluhopisů 

mohlo být více – např. zvýšení nákladů na přípravu emise (i díky přípravě žádosti pro 

ministerstvo financí) či změny na kapitálovém trhu. 

 K otázce, zda je současná právní úprava dostatečně funkční prevencí 

předlužování ÚSC, lze říci následující. V ČR je takřka 6 250 obcí. Rizikově jich 

hospodaří několik desítek. (Některé obce navíc figurují v tomto seznamu jen díky 
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zvolené metodice monitoringu a skutečné problémy se splácením svých dluhů nemají). 

Velká část zbývajících rizikově hospodařících obcí si své problémy se splácením dluhů 

částečně zavinila sama, např. nevhodnými investičními projekty či porušením 

podmínek pro poskytnutí dotace. Z právě uvedeného se jeví požadavek, aby žádná obec 

v ČR neměla problémy se svými dluhy, nereálný. Na druhou stranu však nelze 

současnou právní úpravu přeceňovat. Představa, že je v ČR méně malých rizikově 

hospodařících obcí jen proto, že se jejich zastupitelstva místo emitování komunálních 

dluhopisů rozhodla vyjednávat o poskytnutí úvěru s bankou, není příliš reálná. Naopak 

omezení možnosti ručit za závazky třetích osob, mohlo pozitivně ovlivnit hospodaření 

většiny ÚSC.  

Spíše než samotná úprava regulace zadlužování má větší podíl na zatím 

přijatelném počtu předlužených obcí spíše širší právní a společenský rámec, v němž 

obce hospodaří. Volené orgány ÚSC mohou být díky stále větší transparentnosti 

hospodaření pod neustálým dohledem občanů a s ohledem na příští volby pak mají 

snahu zachovat majetek obce sloužící k jejímu řádnému chodu. Velmi důležitou roli 

z hlediska zadlužování ÚSC hrají věřitelé, jimiž jsou především banky. Banky mají s 

poskytováním úvěrů bohaté zkušenosti. Na rozdíl od menších obcí disponují odborným 

aparátem, který jim umožňuje posuzovat jak jednotlivé investice ÚSC, tak schopnost 

ÚSC dostát svým závazkům. Další samostatnou kapitolou ovlivňující stav zadlužení 

ÚSC jsou nejrůznější dotace (jak jsem vysvětlil v podkapitole I.4.). Posledním vnějším 

faktorem je vývoj ekonomiky. 

 

Jako odpověď na otázku položenou v úvodních pasážích této práce „Je současná 

právní úprava regulace zadlužování dostatečnou prevencí nadměrného zadlužování 

(předlužování) ÚSC?“ uvádím: Právní úprava regulace zadlužování ex ante je v ČR 

v současné době kusá a kazuistická. Její schopnost působit jako prevence předlužování 

ÚSC je sporná. Vývoj zadluženosti ÚSC je natolik ovlivněn vnějšími vlivy, že mohu 

konstatovat, že je na současné právní úpravě regulace zadlužování ÚSC, tak jak byla 

popsána v předcházejících podkapitolách, prakticky nezávislý. 

  

REGULACE EX POST 

 Zatímco právní úprava regulace zadlužování ex ante je velmi kusá, přesto však 

existuje, je možné v případě regulace ex post konstatovat, že v současné době v ČR 

takováto právní regulace neexistuje. Neexistuje tedy žádný postup, který by upravoval 
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situace, kdy je ÚSC v platební neschopnosti nebo je předlužen. V praxi tak dochází k 

řešení těchto situací ad hoc. Společnými znaky těchto řešení bylo rozprodání většiny 

majetku obcí a alespoň částečná pomoc od státu, který za ÚSC buď část dluhů převzal, 

nebo jim alespoň odpustil část svých pohledávek. Stát za závazky ÚSC ze zákona 

neručí, ani nikdy neručil. S tímto přístupem státu je spojeno nebezpečí vzniku 

morálního hazardu. Dochází také k porušení zásady rovnosti. 

 Poskytování služeb veřejnosti je v případě kriticky zadlužených obcí 

ohrožováno tím, že obce mohou k zajištění svých závazků zřizovat zástavní právo 

k jakémukoli svému majetku, včetně toho určeného k poskytování klíčových služeb. 

Současná právní úprava na žádném místě nepřináší výčet majetku, ke kterému by 

nebylo možné zástavní právo zřídit. Návrh (tisk 904/0 zmíněný výše), který měl v roce 

2001 výčet nezastavitelného majetku přinést, nebyl přijat. Stejný osud postihl i návrh, 

aby byly předlužené ÚSC řízeny nuceným správcem. 

 I když je na problém neexistence zákonného postupu v těchto situacích 

upozorňováno již mnoho let, žádná právní úprava dosud přijata nebyla.
114

 Zdá se však, 

že současná situace, kdy ÚSC není umožněno řešit svůj úpadek podobným způsobem 

jako většině ostatních subjektů (některým z postupů podle insolvenčního zákona), není 

dlouhodobě udržitelná. Tomu napovídají i započaté legislativní práce. 

4.2. Analýza připravované legislativy 

 

V posledních dvou letech se objevily některé nové legislativní návrhy, které by po 

svém případném přijetí výrazně změnily podobu regulace zadlužování ÚSC, a to jak 

v rovině ex ante, tak v rovině ex post.  

 

REGULACE EX ANTE 

 

 Do okruhu regulace ex ante je možné zařadit vládní návrh ústavního zákona o 

rozpočtové odpovědnosti
115

. Tento návrh vychází z právních předpisů EU.
116

 Jeho 

hlavním cílem je plnění požadavků Paktu stability a růstu – tedy udržení veřejného 

dluhu pod hranicí 60 % HDP. Většina připravovaných ustanovení se dotýká 

                                                
114  Diskuze o zavedení této regulace se znovu objevila v roce 2011. V současné době probíhají legislativní 
práce na vypracování věcného záměru nové právní úpravy. Bližší informace uvedu v další podkapitole. 
115  Sněmovní tisk 821/0, 6. volební období – 2010 – 2013. 
116  Jde o směrnici Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o požadavcích na rozpočtové rámce členských 
států (CELEX 32011L0085). Tato směrnice má být implementována do právních řádů členských států do konce roku 
2013. 
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hospodaření státu. Čl. 13 návrhu však upravuje hospodaření ÚSC. Podle tohoto článku 

má ÚSC hospodařit tak, aby celková výše jeho dluhu nepřekročila 60 % průměru jeho 

skutečných celkových příjmů za poslední 4 roky. ÚSC, jejichž dluhy tuto hranici 

překročí, mají své dluhy snížit postupem podle zvláštního zákona, s jehož přijetím tento 

návrh počítá. Nesníží-li ÚSC své dluhy, bude mu zadržena část daňových příjmů
117

. 

Zadržené prostředky bude možné uvolnit pouze na splacení starších dluhů. Sledováním 

rozpočtové odpovědnosti celého veřejného sektoru má být pověřen nově vzniklý 

nezávislý orgán – „Národní rozpočtová rada“.  

 V návrhu se objevuje nový typ ukazatele, který na rozdíl od ukazatele dluhové 

služby a monitorujících ukazatelů SIMU, porovnává celkovou výši dluhů s příjmy 

ÚSC. Podle analýzy ministerstva financí nedodrželo zásadu rozpočtového hospodaření 

(ukazatel přesáhl hodnotu 60 %) na konci roku 2011 celkem 422 obcí. Mezi nimi bylo 

32 měst, z toho 3 statutární města.
118

 

 Pominu-li fakt, že by na základě tohoto návrhu byla formou ústavního zákona 

přijata velice detailní úprava, lze pochybovat o účelnosti zavádění těchto opatření i na 

úrovni hospodaření ÚSC. Pro plnění Maastrichtských kritérií je dluh malých obcí 

naprosto bezvýznamný
119

. Ministerstvo financí se však domnívá, že je nutné, aby se 

rozpočtově odpovědně chovaly všechny segmenty veřejných rozpočtů. Z tohoto 

důvodu je nutné zachovávat ke všem ÚSC stejný přístup.
120

 

 Výklad střetu práva na samosprávu s (ústavním zákonem garantovanou) 

zásadou rozpočtové odpovědnosti ponechám ústavnímu soudu. Zamyslím-li se však 

nad vhodností stanovování pevných limitů zadlužení, při jejichž překročení mají být 

ÚSC sankcionovány, musím souhlasit s názorem
121

, že stanovení jednotného 

regulačního rámce je velice složité. ÚSC se výrazně liší svoji velikostí i strukturou 

svých rozpočtů. „Pouhé zprůměrování, mechanické stanovení rámce zadluženosti by 

mohlo vyřadit mnoho měst a obcí z možnosti přijímat úvěry, které by byly ekonomicky 

                                                
117  Zadržen bude daňový výnos ve výši 5 % z rozdílu mezi celkovou výší dosaženého dluhu a 60 % průměru 
jeho skutečných celkových příjmů za poslední 4 roky. 
118  Důvodová zpráva k návrhu ústavního zákona o rozpočtové odpovědnosti, sněmovní tisk 821/0, 6. Volební 
období 2010 – 2013, str. 20. 
119  KYPETOVÁ, J.: Budeme rozpočtově zodpovědnější, ale co to opravdu znamená pro obce? Obec a finance 
2013, č. 2, (online archiv <http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6595596>) ISSN 1211-4189. 
120  KALOUSEK, M.: Rozpočtová odpovědnost se týká i územních samospráv. Moderní obec, 2013, č. 3, 
(online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/?p=C00000_d&article[id]=59451590>) ISSN 1211-0507. 
121  KLOS, P.: Úvěrování měst a obcí z pohledu české spořitelny. Moderní obec, 1995, č. 4., ISSN 1211-0507, 
str. 17. 

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6595596
http://moderniobec.ihned.cz/?p=C00000_d&article%5bid%5d=59451590
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bezproblémové a navíc pro řešení jejich potřeb nezbytné.“
122

 Otázkou zůstává, jak 

výrazně by bylo v praxi omezující stanovení této hranice na úrovni 60 %. 

 

 Souběžně s návrhem ústavního zákona o rozpočtové odpovědnosti vznikají i 

další návrhy týkající se hospodaření územní samosprávy. Tyto návrhy však není možné 

zařadit do regulace zadlužování tak, jak byla vymezena výše. Jedním z nich bylo 

rozšíření kontrolních pravomocí NKÚ i na obce a kraje. NKÚ měl přezkoumávat i 

hospodaření obcí a krajů, avšak „pouze z pohledu zákonnosti, nikoli účelnosti a 

hospodárnosti“
123

. I když tato novela zákona o NKÚ
124

 nebyla přijata, je stále nutné 

počítat s tím, že se zákonodárce k částečné regulaci hospodaření ÚSC prostřednictvím 

činnosti NKÚ vrátí.  

 

REGULACE EX POST 

 

 Diskuze o zavedení právní úpravy úpadku ÚSC se rozvinula na přelomu let 

2010 a 2011 především na popud zástupců ministerstva financí a ministerstva vnitra. 

K návrhům se kladně stavěli i zástupci samospráv. Většina úvah se ubírá směrem 

k využití pravidel obsažených v insolvenčním zákoně, který spadá do gesce 

ministerstva spravedlnosti
125

. I když diskuze na dva roky ustala, byla na přelomu let 

2012 a 2013 obnovena
126

. V současnosti vzniká paragrafované znění návrhu zákona
127

. 

Mělo by jít o novelu insolvenčního zákona. I když existovalo více variant
128

, jak řešení 

předlužení ÚSC upravit, jeví se jako nejpravděpodobnější zavedení postupu podle 

insolvenčního zákona, s odchylkami zohledňujícími odlišnosti ÚSC (především obcí) 

od ostatních dlužníků. Úpadek obcí by měl být řešen způsobem oddlužení. Problémem 

bude stanovení tzv. „nepostižitelné částky“, tedy částky nutné k dalšímu provozu 

                                                
122  Tamtéž. 
123  RYŠAVÝ, I.: Má mít NKÚ větší kompetence ke kontrole obcí? Čas ukáže., Moderní obec, 2013, č. 3, 
(online archiv <http://moderniobec.ihned.cz/c1-59451470-ma-mit-nku-vetsi-kompetence-ke-kontrole-obci-cas-
ukaze>) ISBN 1211-0507. 
124  Zákon č. 166/1993 Sb., o Nejvyšším kontrolním úřadu, ve znění pozdějších předpisů. 
125  RYŠAVÝ, I.: Insolvenční řízení se vztáhne též na obce. Leč lépe se mu vyhnout. Moderní obec, 2011, č. 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  KYPETOVÁ, J.: Prevence a řešení předluženosti obcí, Obec a finance, 2012, č. 4, (online archiv 
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6568690>) ISSN 1211-4189. 
127  OBEC A FINANCE: Úpadek obcí – návrh legislativní úpravy [online], 2013-08-12 [cit. 2013-10-01]. 

Obec a finance (online archiv), 2013, č. 3. Dostupný z WWW:< http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6607099>. 
128  Hlavní polemika byla vedena o to, zda při řešení úpadku ÚSC postupovat podle novelizovaného 
insolvenčního zákona, nebo zda přijmout zákon speciální. 

http://moderniobec.ihned.cz/c1-59451470-ma-mit-nku-vetsi-kompetence-ke-kontrole-obci-cas-ukaze
http://moderniobec.ihned.cz/c1-59451470-ma-mit-nku-vetsi-kompetence-ke-kontrole-obci-cas-ukaze
http://moderniobec.ihned.cz/c1-49170810-insolvencni-rizeni-se-vztahne-tez-na-obce-lec-lepe-se-mu-vyhnout
http://moderniobec.ihned.cz/c1-49170810-insolvencni-rizeni-se-vztahne-tez-na-obce-lec-lepe-se-mu-vyhnout
http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6568690
http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6607099
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obce.
129

 Žádný z návrhů, které se během posledních let objevily, nepočítal s tím, že by 

měly být obce kvůli dluhům slučovány. Již na tomto místě je nutné říci, že zavedení 

insolvenčního řízení je nutné brát z pohledu ÚSC jako pozitivum. Především obce, 

kterým situace předlužení hrozí spíše než krajům, tak mohou pomocí oddlužení 

dosáhnout jakéhosi „restartu“. Často se argumentuje
130

 také tím, že by podle nařízení 

Rady ES č. 1346/2000, o úpadkovém řízení, měly mít ÚSC stejně jako ostatní subjekty 

právo řešit svůj úpadek pomocí úpadkového řízení 

 

                                                
129  OBEC A FINANCE: Úpadek obcí – návrh legislativní úpravy [online], 2013-08-12 [cit. 2013-10-01]. 
Obec a finance (online archiv), 2013, č. 3. Dostupný z WWW:< http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6607099>. 
130  RYŠAVÝ, I.: Jak řešit možné úpadky obcí? Diskuze o tom teprve začíná, Moderní obec, 2012, č. 11, ISBN 
1211-0507. Str. 7 až 9.  

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6607099
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III. VLASTNÍ NÁMĚTY K REGULACI ZADLUŽOVÁNÍ 
 

 Ve třetí kapitole se pokusím navrhnout vlastní řešení problematiky regulace 

zadlužování, a to v rovině ex ante i ex post.  

 

1. REGULACE EX ANTE 

 

Názorů na ideální podobu regulace zadlužování ÚSC je celá řada. Čeští autoři 

navrhují např. tato opatření (některá z nich se už v praxi ČR do jisté míry uplatňují): 

vymezení účelu využití úvěru, schvalování těchto úvěrů státní správou, možnost 

přijímat úvěry pouze v domácí měně, možnost přijímat půjčky pouze od státem určené 

finanční instituce, stanovení maximální úrokové sazby, stanovení způsobu splácení 

dluhu a maximální doby splatnosti dluhu, stanovení pravidla pro celkovou výši 

zadluženosti formou ukazatele, zákaz rolování dluhu
131

; omezení ručení za třetí osobu, 

limit výše celkové zadluženosti, omezení poměru dluhové služby, zákaz financovat 

běžné výdaje cizími zdroji, pojistné mechanismy zadlužených obcí, povinný rating 

obcí
132

; omezení zástavy majetku samospráv, omezení ručení za jinou osobu, 

bezpečnější přijetí úvěru – zvýšení potřebné většiny v zastupitelstvech, schvalování 

přijímání úvěrů ze zahraničí nějakou autoritou, zřídit Asociace zadlužených obcí/krajů 

– pojistky jako u cestovních kanceláří
133

. Kameníčková v jednom ze starších článků 

upozorňuje, že by zadlužování obcí nemusel nutně regulovat stát, ale že by regulace 

mohla být nastavena na úrovni samosprávy jako samoregulace (konkrétně zmiňuje 

Svaz měst a obcí – SMO)
134

. 

V zahraničí jsou uplatňována nejrůznější pravidla a preventivní opatření.
135

 Velmi 

časté je např. schvalování jednotlivých půjček ÚSC nadřízeným orgánem podobně jako 

v případě komunálních dluhopisů u nás.  

                                                
131  PEKOVÁ, J.: Finance územní samosprávy – teorie a praxe v ČR, 1. vyd. Praha, Wolters Kluwer, 2011, 

ISBN 978-80-7357-614-1. Str. 277 a 278 
132  PROVAZNÍKOVÁ, R.: Financování měst, obcí a regionu – teorie a praxe, 2. vyd. Praha, GRADA 
Publishing, 2009, ISBN 978-80-247-2789-9, str. 205. 
133  TESAŘ, L.: Praktické možnosti regulace zadluženosti, Moderní obec, 2001, č. 7, (online archiv 
<http://moderniobec.ihned.cz/c1-10380770-prakticke-moznosti-regulace-zadluzenosti>) ISSN 1211-0507. 
134  KAMENÍČKOVÁ, V.: Zadluženost obcí, Moderní obec, 1996, č. 5, str. 17, ISSN 1211-0507. 
135  KAMENÍČKOVÁ, V.: Bankrot obcí a zahraniční zkušenosti, Obec a finance, 2012, č. 4, (online archiv 
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6566427>), ISSN 1211-4189. 

http://moderniobec.ihned.cz/c1-10380770-prakticke-moznosti-regulace-zadluzenosti
http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6566427
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Například ve Spolkové republice Německo
136

 musejí být všechny úvěry 

(Komunnalkredite) schváleny nadřazenou úrovní územní správy
137

 (v případě obcí 

jednotlivými spolkovými zeměmi).
138

 Samotné úvěrové financování je umožněno 

pouze ve výjimečných případech.
139

 Německé nesmějí obce v žádném případě ručit za 

závazky třetích osob.
140

 V případě přijetí komunálních úvěrů nemůže být sjednáno 

žádné zajištění.
141

 Na rozdíl od české praxe, kde jsou hlavními věřiteli územní 

samosprávy banky, existují v Německu specializované instituce, které poskytují obcím 

úvěry za mnohem výhodnějších podmínek. Umožňují jim to četné výjimky z regulace, 

které jinak podléhají banky.
142

 

 

Při vytváření svého názoru na možné změny regulace zadlužování jsem vycházel 

z faktů zjištěných v předchozích kapitolách, z názorů českých odborníků a částečně 

také ze zahraničních zkušeností. Některé tyto názory jsem spojil, jiné naopak zavrhl. 

Dle mého názoru není nutné v současnosti účinnou právní úpravu příliš měnit, neboť, 

jak jsem uvedl výše, upravuje problematiku zadlužování pouze částečně a 

nekoncepčně. Základní změnou oproti současné úpravě by bylo přenechání hlavního 

podílu na tvorbě preventivních opatření samotným samosprávám a věřitelům. 

V situaci, kdy sice zadluženost ÚSC stoupá, ale kdy jejich dluhy nepředstavují 

výrazné nebezpečí pro plnění Maastrichtských kritérií, není důvod pro striktní regulaci 

zadlužování ÚSC z důvodu jejich plnění (výše zmíněný návrh ústavního zákona mluví 

také o rozpočtové odpovědnosti). Plnění ukazatelů navázaných na Maastrichtská 

kritéria bych pro příště ponechal spíše na bázi dobrovolnosti. Jediným výraznějším 

problémem v praxi hospodaření ÚSC je předlužení menších obcí, které paralyzuje 

jejich fungování. Právě na jejich ochranu by se měla zaměřit preventivní opatření. 

 

 

 

                                                
136  Každá spolková země má vlastní právní úpravu. V tomto odstavci uvádím odkazy na obecní zřízení 
spolkové republiky Severní Porýní – Vestfálsko (Gemeindeordnung für das Land Nordrhein – Westfalen – dále jen 
GO NRW, ve znění k 23.10.2013). 
137  § 78 odst. 2 a § 85 GO NRW 
138  KAMENÍČKOVÁ, V.: Bankrot obcí a zahraniční zkušenosti, Obec a finance, 2012, č. 4, (online archiv 
<http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6566427>), ISSN 1211-4189. 
139  § 77 odst. 3 GO NRW 
140  § 86 odst. 5 GO NRW 
141  § 87 odst. 1 GO NRW 
142  Kommunalkredit. In Wikipedia : Die freie Enzyklopädie [online]. St. Petersburg (Florida): Wikimedia 
Foundation, 2001-, zuletzt 2013-10-16 geändert. [cit. 2013-11-10]. Deutsche Version. Dostupný z WWW: 
<http://de.wikipedia.org/wiki/Kommunalkredit>. 

http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=6566427
http://de.wikipedia.org/wiki/Kommunalkredit
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Pravidla stanovují povinnost chovat se rozpočtově odpovědně 

 Většina pravidel by byla stanovena jako soft law formou samoregulace. 

Jednotlivá sdružení ÚSC – v současné době např. Svaz měst a obcí ČR, Sdružení 

místních samospráv ČR či Asociace krajů ČR – by mohly vypracovat „kodexy 

prevence zadlužování“, ke kterým by se mohly ÚSC dobrovolně připojit. Obsahem 

těchto kodexů by bylo rámcové stanovení limitů či ukazatelů zadluženosti, které by 

neměly ÚSC překročit. (Podobně jako se o to pokouší čl. 13 výše zmíněného návrhu 

ústavního zákona o rozpočtové odpovědnosti.) Tyto limity by však nebyly právně 

závazné a jejich porušení by nemuselo být sankcionováno. ÚSC by se mohly podobně 

zavázat i k dalším omezením. Všechny tyto kroky by byly spíše signálem potenciálním 

věřitelům, že se ÚSC chce chovat rozpočtově odpovědně.  

 

Prevence předlužení ÚSC, zejména menších obcí 

Monitoring zadluženosti by mohl i nadále fungovat podobně jako dnes. Zajímavá 

data by jistě přineslo i zavedení ukazatele porovnávajícího výši dluhů s průměrným 

ročním příjmem. Současná praxe, kdy jsou rizikově zadlužené obce povinny vysvětlit 

své zadlužení a oznámit ministerstvu financí, jaká opatření hodlají učinit, přináší obcím 

zbytečnou administrativu navíc. Rizikově zadluženým ÚSC by měla být napříště ze 

strany ministerstev (financí a vnitra) nabídnuta především – podobně jako dnes – 

odborná pomoc. 

Ústřední roli v prevenci zadluženosti by neměly hrát státní orgány, ale věřitelé. Na 

tento fakt by měl myslet i zákonodárce. Nejčastějším věřitelem ÚSC jsou banky. Ty 

jako profesionální podnikatelé nejenže disponují odborným aparátem a dostatečnými 

zkušenostmi s financováním samosprávy, zároveň nevyžadují ochranu svých investic 

ze strany státu. Je jejich podnikatelským rizikem, zda ÚSC bude schopen své dluhy 

splatit.  

Pro zachování fungování ÚSC i v případě problémů se splácením dluhů je nutné 

legislativně upravit okruh majetku, k němuž ÚSC nemůže zřídit zástavní právo. Bylo 

by vhodné zvolit spíše stručnější výčet těchto objektů a zařízení. ÚSC by byly následně 

povinny vyhotovit a zveřejnit seznam konkrétních objektů a zařízení. Zastupitelstva 

ÚSC by měla možnost výčet tohoto majetku případně i zúžit – vyžadovalo by se 

schválení kvalifikovanou většinou všech členů zastupitelstva (např. 75 %) nebo 

schválení v místním referendu. Stejným způsobem by muselo být schvalováno i 

uskutečnění každé investice, jejíž cena převyšuje výši průměrných ročních příjmů ÚSC 
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za posledních X let a která bude alespoň částečně financována z návratných zdrojů. 

K tomuto návrhu mě vedla snaha o vyšší legitimitu přijímaných rozhodnutí. Souhlas 

občanů v referendu nebo schválení kvalifikovanou většinou zastupitelů bude 

představovat dostatečný souhlas obyvatel s plánovanými výdaji, které mohou do 

budoucna nepříznivě ovlivnit fungování jejich ÚSC. 

 Problémy s přijímáním pro ÚSC nevýhodných smluv s dodavateli, s jejichž 

splácením se ÚSC často dostávají do problémů, by mohly být částečně vyřešeny také 

zveřejňováním smluv ještě před jejich podpisem. Díky větší transparentnosti by byl na 

představitele ÚSC činěn politický tlak vedoucí k odpovědnějšímu hospodaření 

s prostředky ÚSC. 

 Nedomnívám se, že by další omezení v nakládání ÚSC s jejich majetkem či 

v přístupu na kapitálové trhy zamezila případům podobným událostem v obci Prameny. 

Nesouhlasím ani s rozšiřováním povinnosti nechat si své záměry či půjčky schvalovat 

státními orgány. ÚSC by měly být v nakládání se svým majetkem omezovány jen 

natolik, aby bylo napříště zabezpečeno základní plnění jejich úkolů pro občany. K tomu 

by mělo postačit výše zmíněné vymezení majetku, který nemůže sloužit jako zástava a 

nemůže být následně rozprodán. ÚSC by měly být za svá rozhodnutí, i ta špatná, 

odpovědné samy. Proto se domnívám, že není nutné vyžadovat souhlas státních orgánů. 

Zvlášť za situace, kdy stát za závazky ÚSC neručí. 
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2. REGULACE EX POST 

 

 Z možných způsobů řešení předluženosti ÚSC: a) postup podle insolvečního 

zákona, b) postup podle obdobného zvláštního zákona, c) zavádění nucených správ, d) 

ponechání současné situace, e) sloučení zadluženého ÚSC s ÚSC sousedním a f) 

přebírání dluhů ÚSC státem, má dle mého názoru význam zvažovat zejména varianty a) 

a b), tedy případné zavedení insolvečního řízení pro české ÚSC.  

 Na možnost ÚSC řešit svůj úpadek jedním ze způsobů, se kterými počítá náš 

insolvenční zákon, je třeba pohlížet jako na pozitivum. ÚSC – a v praxi ČR zejména 

menší předlužené obce – tak získají naději na nový start. Zavedením možnosti podléhat 

insolvenčnímu řízení (v něm. Insolvenzfähigkeit) budou ÚSC zrovnoprávněny 

s ostatními subjekty, které mohou k řešení svých problémů s dluhy využívat obdobnou 

úpravu již několik let. Za dnešního stavu právní úpravy, kdy jsou ÚSC vyloučeny 

z působnosti insolvenčního zákona, dochází k jejich znevýhodnění. 

 Je zajímavé, že s insolvencí ÚSC v současnosti počítají právní řády jen několika 

států světa. Přitom se se zadlužeností potýkají prakticky všude. Ze studie
143

, kterou 

v roce 2005 zpracovala vláda Spolkové republiky Německo, vyplývá, že úpravu 

insolvenčního řízení pro ÚSC mají v  Evropě pouze v Maďarsku a v Lotyšsku. 

Z mimoevropských států pak USA a Jihoafrická republika. Další státy v této době 

zvažovaly zavedení této úpravy na základě maďarského vzoru. 

Pro praxi ČR mohou být jistě nejcennější právě zkušenosti z Maďarska. 

Maďarsko patří do stejného typu právní kultury, mělo podobný právní i politický 

vývoj. Také struktura ÚSC je obdobná té, která se uplatňuje v ČR – v Maďarsku 

existuje samospráva na úrovni obcí a žup. Maďarsko má zhruba stejně obyvatel jako 

ČR, a i když je průměrná velikost obcí v Maďarsku zhruba dvakrát vyšší než v ČR
144

, 

stále lze mluvit o velké podobnosti obou zemí z hlediska života jejich ÚSC. Rozdílem 

oproti české úpravě je rozdělení úkolů, které územní samospráva plní. V Maďarsku se 

tyto úkoly dělí na dobrovolné a povinné.
145

 Na plnění povinných úkolů jsou jí 

poskytovány prostředky ze státního rozpočtu. Mezi povinné úkoly patří zásobování 

                                                
143  BUNDESTAG: Drucksache 15/5095: Antwort der Bundesregierung auf die kleine Anfrage der 
Abgeordneten – Instrumente zur Sicherung der finanziellen Leistungsfähigkeit von Gemeinden, Deutscher 
Bundestag: 15. Wahlperiode, [online], 2005-03-15 [cit. 2013-06-20]. Dostupný z WWW: 
<http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/15/050/1505095.pdf>. 
144  ČR je spolu s Francií v Evropě unikátní vysokým počtem svých obcí. Průměrný počet obyvatel se tak 
pohybuje kolem 1650. Maďarský statistický úřad (Hungarian central statistical office) na svých stránkách 
www.ksh.hu uvádí, že v roce 2009 bylo v Maďarsku celkem 3152 obcí + hlavní město Budapešť. 
145  SVOBODA, K.: Místní samospráva v Maďarsku, Moderní obec, 2000, č. 7, str. 18, ISSN 1211-0507. 

http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/15/050/1505095.pdf
http://www.ksh.hu/
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pitnou vodou, školství na úrovni mateřských a základních škol, základní zdravotní a 

sociální služby, veřejné osvětlení, ochrana menšin a údržba místních komunikací a 

hřbitovů.
146

 

V první polovině 90. let došlo v Maďarsku k velkému zadlužení obcí. Ty se 

domáhaly jednorázových podpor („bailouts“) ze státních rezerv. Ve snaze předejít 

morálnímu hazardu stáli maďarští politici a odborníci před otázkou, zda zavést přísnou 

regulaci/prevenci zadlužování, nebo zda zákonem umožnit řešení dluhů obcí podobně 

jako v korporátním sektoru – např. způsobem restrukturalizace
147

. Zvítězila druhá 

varianta. V roce 1996 byl přijat zákon XXV z roku 1996 (The Act on Municipal 

Bankruptcy nebo též The Municipal Debt Adjustment Law
148

). Účinnosti nabyl 

v červnu 1996. Spočívá na těchto základních zásadách: zajištění autonomie 

samosprávy, věřitelé se budou moci spravedlivě domoci svých pohledávek, bude 

chráněn majetek municipalit, který je základem pro poskytování veřejných služeb, 

poskytování povinných úkolů nesmí být ohroženo neodpovědným zadlužováním
149

. 

Do roku 2010 bylo zaznamenáno 38 případů, z nichž jen 2 se týkaly měst nad 

10 tisíc obyvatel. Odhaduje se, že až ve stovkách případů nebyl návrh na zahájení 

procesu podle tohoto zákona podán a že se obce a věřitelé snaží narovnat své vztahy 

samostatně. Výhodou pro obce je, že mohou nadále pokračovat s čistým štítem. 

Věřitelé jsou naopak odrazováni od postupu podle tohoto zákona ztrátou nároků na 

vymožení úroků.
150

 Desítky podobných případů proto každý rok končí mimosoudní 

dohodou. Tento zákon tak funguje spíše jako podpůrná úprava pro případy, kdy se obce 

s věřiteli nejsou schopny dohodnout jinak.
151

 

 Insolvenční řízení ÚSC je v Maďarsku zahajováno na návrh ÚSC nebo věřitele 

adresovaný soudu. Soud návrh přezkoumá a zveřejní. Jsou informováni věřitelé. 

V ÚSC je vytvořen krizový výbor, soudem je jmenován správce. Do 30 dnů musí být 

přijat záchranný rozpočet, ve kterém je pamatováno pouze na poskytování služeb, které 

patří do katalogu povinných, a na další mandatorní výdaje. Je vypracován reorganizační 

                                                
146  SVOBODA, K.: Místní samospráva v Maďarsku, Moderní obec, 2000, č. 7, str. 18, ISSN 1211-0507. 
147  JÓKAY, 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 až 310. ISBN 978-0-8213-9767-1. 
148  1996. évi XXV. Törvény a helyi önkormányzatok adósságrendezési eljárásáról – volně přeloženo zákon o 
narovnání dluhů samosprávy. 
149  JÓKAY, Ch.: Hungary: Subnational Insolvency Framework. 
150  Tamtéž. 
151  JÓKAY, SZEPESI, SZMETANA: Municipal Framework and Debt Managment Experiences 1996-2000. 
IN  KOPÁNYI, 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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plán. Řízení končí publikací reorganizačního plánu v případě, že jej věřitelé schválí. 

V opačném případě řízení směřuje ke konkurzu aktiv ÚSC.
152

 Do roku 2010 skončilo 

z celkem 30 případů 18 reorganizací a 12 konkurzem. 

 

 Jaká ponaučení lze z takto stručně nastíněné maďarské právní úpravy najít pro 

praxi ČR? Především je nutné si uvědomit, že potíže s předluženými obcemi netrápí jen 

ČR. Maďarsko se pokusilo již v roce 1996 vyřešit prakticky shodné problémy, na které 

se v ČR upozorňuje již více než deset let. I když ani maďarská úprava není ideální, bylo 

by chybou nevyužít zkušeností získaných 18 lety tamější praxe. Zajímavou zkušeností 

je např. snaha obcí a věřitelů narovnat své vzájemné závazky ještě dříve, než by se celý 

případ dostal před insolvenční soud. Domnívám se, že je nutné přijmout zákon, který 

by upravil insolvenci ÚSC v ČR. A to i v  případě, že by postup podle tohoto zákona 

představoval poslední možnost řešení pro případ, kdy vyjednávání ÚSC s věřiteli selže. 

 Dle mého názoru je výhodnější přijmout speciální zákon. Vycházel by sice 

z úpravy insolvenčního zákona, musel by však obsahovat řadu nových institutů 

zohledňujících odlišné poměry ÚSC. Vložení úpravy insolvence ÚSC jako speciální 

části insolvenčního zákona by také narušilo systematiku insolvenčního zákona. Ze 

způsobů řešení úpadku, která dnes nabízí český insolvenční zákon, bych upřednostnil 

oddlužení. Vede mě k tomu především jistota každoročních příjmů ÚSC.  

 Za nejvýznamnější z maďarských zkušeností pokládám principy, na nichž je 

zákon XXV vystavěn. Především zásadu zajištění autonomie samosprávy. – Reálná 

moc zastupitelstva by sice byla v průběhu insolvenčního řízení omezena působením 

soudem jmenovaného správce. Přesto by to bylo stále právě zastupitelstvo, které by 

hrálo důležitou úlohu při vyjednávání s věřiteli. Druhou klíčovou zásadou by bylo 

zachování plnění hlavních funkcí ÚSC. Zde se musím vrátit o jednu podkapitolu výše, 

kde jsem zmiňoval nutnost zavedení výčtu majetku obce, který by nebylo možné 

zastavit. Právě tento majetek by měl být vyloučen i z případného soudního prodeje při 

zpeněžování aktiv ÚSC.  

                                                
152  Podle JÓKAY, Ch.: Hungary: Subnational Insolvency Framework, str. 279 a příslušného zákona. 
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ZÁVĚR 
 

 V této práci jsem se zabýval problematikou zadlužování územní samosprávy. 

Cílem práce bylo posoudit, zda je současná právní úpravy regulace zadlužování ÚSC 

dostatečnou prevencí nadměrného zadlužování/předlužování a také to, jak je upraven 

postup řešení předluženosti ÚSC. Zhodnocení mělo být doplněno vlastními návrhy 

změn či doplnění právní úpravy. 

 

 V první části práce jsem se zabýval tím, o zadlužování kterých subjektů by bylo 

vhodné se v této práci zmínit. Dospěl jsem k závěru, že práce o zadlužování územní 

samosprávy bude pojednávat pouze o zadlužování obcí a krajů. Následně jsem ze 

zahraniční literatury přezval členění regulace zadlužování na regulaci ex ante 

(preventivní opatření) a regulaci ex post (postup řešení předluženosti ÚSC). Ve zbytku 

práce jsem se tohoto členění držel a popisoval jsem vždy zvlášť rovinu ex ante a rovinu 

ex post. 

 Na základě statistických dat a prostudované literatury jsem o zadlužení ÚSC 

v ČR zjistili následující fakta.  

- Zadlužení obcí i krajů postupně roste, v případě krajů je růst zadlužení 

dynamičtější. 

- Téměř polovinu dluhů obcí představují dluhy 4 největších měst. 

- Nejvíce jsou však zadlužením ohroženy obce do 1000 obyvatel. 

- Ministerstvo financí sleduje hospodaření obcí pomocí monitoringu SIMU. 

- Nejčastějšími příčinami zadlužení ÚSC jsou investice do infrastruktury 

pořizované z návratných zdrojů, předfinancování a spolufinancování dotací a 

malé zkušenosti samospráv s využíváním návratných zdrojů, které často vedly 

k chybným investičním rozhodnutím. 

- Z návratných zdrojů financování ÚSC nejčastěji využívají úvěry. 

- Nejčastějšími věřiteli ÚSC jsou banky. 

Tyto poznatky mi později posloužily při posuzování efektivnosti právní úpravy. 

 

Ve druhé kapitole jsem se nejprve zamýšlel nad vhodností regulace zadlužování 

z hlediska věcného. Jelikož ÚSC využívají návratné zdroje především k financování 

investičních projektů, popsal jsem výhody i nevýhody financování investic 
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z návratných zdrojů v porovnání s jejich financováním ze zdrojů vlastních. Dle mého 

názoru výhody financování z cizích zdrojů převáží nad nevýhodami. Tento způsob 

financování investic je pro mnoho ÚSC nutností jejich dalšího rozvoje a nelze jej proto 

obecně zatracovat. Právní úprava regulace zadlužování ex ante by proto měla výhody 

financování z návratných zdrojů zachovat a současně usilovat o minimalizaci hrozících 

rizik.  

Regulace ex post je nutná i proto, aby nedocházelo k případům, kdy stát přebírá 

dluhy zadlužených obcí. Obdobné sanace ze strany státu vyvolávají nebezpečí vzniku 

„morálního hazardu“. 

Z hlediska souladu regulace zadlužování s ústavním pořádkem je klíčový čl. 8 

Ústavy ČR, který garantuje ÚSC právo na samosprávu. ÚSC mohou podle čl. 101 odst. 

3 hospodařit se svým majetkem na vlastní odpovědnost. Regulace zadlužování v rovině 

ex ante by pravděpodobně tato práva ÚSC omezila. Dle judikatury Ústavního soudu je 

klíčové, aby právo na samosprávu nebylo zákonodárcem úplně vyprázdněno. Na 

obranu regulace zadlužování je možné uvést, že cílem této regulace je zachování 

majetku ÚSC. A právě existence majetku samosprávy je dle Ústavního soudu 

předpokladem fungování samosprávy. Domnívám se proto, (vědom si faktu, že jediným 

subjektem, který může podávat závazné výklady ústavního pořádku je Ústavní soud 

ČR), že regulace zadlužování ÚSC, která by na jedné straně byla dostatečnou prevencí 

předlužování a která by zároveň ponechávala ÚSC dostatečný prostor k nakládání 

s jejich majetkem, by byla v souladu s ústavním pořádkem ČR. 

 

V další podkapitole jsem z právního řádu ČR vybral ta pravidla, která spadají do 

regulace zadlužování (ve smyslu ex ante). Jde o tato pravidla. 

- Pravidla sestavování vyrovnaných/schodkových rozpočtů, včetně podmínek 

schvalování schodkových rozpočtů. - § 4 RPÚRZ 

- Právní úpravu jednotlivých „návratných zdrojů“ – úvěrů, (zá)půjček, návratných 

finančních výpomocí a komunálních dluhopisů – včetně jednotlivých 

preventivních mechanismů (např. souhlas ministerstva financí s emisí 

komunálních dluhopisů). 

- Právní úprava nakládání s majetkem ve vlastnictví ÚSC – např. § 38 zákona o 

obcích. 

Naopak právní úprava regulace ex post v ČR neexistuje, neboť ÚSC nemohou využít 

postupu podle insolvenčního zákona (§ 6 InsolZ). 
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V současné době existují v rovině regulace ex ante tato pravidla:  

- § 4 zákona 250 stanovuje podmínky, za nichž může být přijat schodkový 

rozpočet, neexistují tedy žádné přímé sankce ani omezení. 

- Komunální dluhopisy mohou být vydávány jen k financování zákonem 

vyjmenovaných účelů. S jejich vydáním musí souhlasit Ministerstvo financí 

ČR. 

- ÚSC nemohou (krom výjimek) ručit za závazky třetích osob. 

 

V rovině regulace ex post není možné použít insolvenční zákon, neboť jsou 

ÚSC z jeho působnosti vyloučeny. Stát za závazky ÚSC neručí. Neexistuje žádný 

zákonný výčet majetku, ke kterému by ÚSC nemohly zřídit zástavní právo. 

 

Na otázky položené v úvodu této práce je možné odpovědět následovně: 

Právní úprava regulace zadlužování ex ante je v ČR v současné době kusá a 

kazuistická. Její schopnost působit jako prevence předlužování ÚSC je sporná. Vývoj 

zadluženosti ÚSC je natolik ovlivněn vnějšími vlivy, až je možné říci, že je na 

současné právní úpravě regulace zadlužování ÚSC prakticky nezávislý. 

 

V současné době v ČR neexistuje žádná právní úprava regulace zadlužování ex post. 

Neexistuje tedy žádný postup, který by upravoval situace, kdy je ÚSC v platební 

neschopnosti nebo je předlužen. V praxi tak dochází k řešení těchto situací ad hoc. 

 

Pro úplnost je nutné uvést, že v současné době existuje návrh regulace ex ante – 

návrh tzv. „finanční ústavy“ počítá se stanovením limitů pro zadlužování ÚSC. Jejich 

překročení bude sankcionováno obstavením části daňových příjmů. Podle mého názoru 

se tento návrh příliš zaměřuje na plnění Maastrichtských kritérií (podíl ÚSC na 

veřejném dluhu ČR je zanedbatelný) a zbytečně omezuje hospodaření ÚSC. Započaly 

také práce na přípravě regulace ex post – pravděpodobně bude použit postup podle 

insolvenčního zákona a řešením předlužení ÚSC bude oddlužení. 

 

 V současné době stojí před regulací zadlužování ex ante dva možné 

úkoly/problémy. Prvním je rozpočtová odpovědnost (snaha o plnění Maastrichtských 

kritérií), druhým prevence předlužení ÚSC, především obcí. Závažnějším problémem 
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je hrozící předlužení některých obcí. Problematiku dodržování rozpočtové 

odpovědnosti bych ponechal spíše na samoregulaci. Sdružení ÚSC by mohla 

vypracovat kodexy rozpočtové odpovědnosti, ve kterých by stanovila pravidla, která se 

jednotlivé ÚSC dobrovolně zaváží plnit. Žádná zákonná omezení, limity ani sankce by 

nemusely existovat. 

 V prevenci předlužování ÚSC by měl stát ponechat největší roli věřitelům. 

Především banky disponují odborným aparátem a zkušenostmi k tomu, aby mohly 

odpovědně posoudit, zda je ÚSC schopen své dluhy řádně splatit. Naopak by bylo 

vhodné zákonem stanovit výčet majetku, ke kterému není možné zřídit zástavní právo a 

který nemůže být následně prodán. Šlo by o majetek, který slouží k plnění základních 

úkolů ÚSC pro jeho občany. Souhlas státních orgánů s čerpáním návratných zdrojů 

(jaký se dnes uplatňuje u komunálních dluhopisů) by nadále nebyl povinný. 

 

 Dle mého názoru je nutné, aby v ČR existovala zákonná úprava regulace 

zadlužování ex post. Navrhoval bych přijetí zvláštního zákona, který by upravil postup 

řešení předlužení obdobný postupu podle insolvenčního zákona. Dále bych 

doporučoval využít zkušeností z Maďarska, které je podobné ČR, a kde již takový 

zákon existuje od roku 1996. ÚSC a jejich věřitelům by mělo být umožněno narovnat 

své závazky ještě dříve, než by byl podán „insolvenční návrh“. Nejvhodnějším 

způsobem řešení předlužení obcí je dle mého názoru oddlužení. 

 

Uvědomuji si, že vzhledem k předepsanému rozsahu nemohla tato práce 

obsáhnout všechny problémy týkající se zadlužování ÚSC. Pro další zpracování by 

bylo možné detailněji porovnat českou úpravu se zahraničními úpravami, popsat 

problematiku zadlužování obcí na příkladu jedné konkrétní obce nebo rozpracovat 

návrh legislativních změn až do úrovně paragrafového znění. 
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Právní předpisy
153

 

 Evropská charta místní samosprávy publikována ve sbírce zákonů jako sdělení 

ministra zahraničních věcí pod č. 181/1999 Sb. 

 Maďarský zákon číslo XXV z roku 1996 o bankrotech municipalit (The Act on 
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 Nařízení Rady ES č. 1346/2000 o úpadkovém řízení (CELEX 32000R1346). 
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(Gemeindeordnung für das Land Nordrhein – Westfalen – GO NRW, ve znění 

k 23.10.2013) 

 Směrnice Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o požadavcích na 

rozpočtové rámce členských států (CELEX 32011L0085). 

 Usnesení předsednictva České národní rady ze dne 16. prosince 1992 o 

vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součásti ústavního pořádku 

České republiky (ve sbírce zákonů publikováno pod číslem 2/1993 Sb.), ve 

znění pozdějších předpisů 

 Ústavní zákon číslo 1/1993 Sb., ústava České republiky, ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon 172/2012 Sb., ze dne 26. dubna 2012, kterým se mění zákon č. 190/2004 

Sb., o dluhopisech, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 256/2004 Sb., o 

podnikání na kapitálovém trhu, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 634/2004 

Sb., o správních poplatcích, ve znění pozdějších předpisů, a zákon č. 97/1963 

Sb., o mezinárodním právu soukromém a procesním, ve znění pozdějších 

předpisů, ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon č. 166/1993 Sb., o Nejvyšším kontrolním úřadu, ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon České národní rady č. 576/1990 Sb., o pravidlech hospodaření 

s rozpočtovými prostředky ČR a obcí v ČR (rozpočtová pravidla republiky), ve 

znění účinném do 1. ledna 2001 

 Zákon číslo 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon číslo 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení), ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon číslo 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 182/2006 Sb., o úpadku a způsobech jeho řešení (insolvenční 

zákon), ve znění pozdějších předpisů 

                                                
153  Není-li uvedeno jinak, jsou všechny právní předpisy ve znění pozdějších předpisů. 
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 Zákon číslo 190/2004 Sb., o dluhopisech, ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 191/1950 Sb., zákon směnečný a šekový, ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon číslo 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech a o změně některých 

souvisejících zákonů (rozpočtová pravidla), ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 243/2000 Sb., o rozpočtovém určení výnosů některých daní 

územním samosprávným celkům a některým státním fondům, ve znění 

pozdějším předpisů 

 Zákon číslo 248/2000 Sb., o podpoře regionálního rozvoje, ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon číslo 250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů, ve 

znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 313/2002 Sb., kterým se mění zákon č. 128/2000 Sb., o obcích 

(obecní zřízení), ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě, ve znění 

pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 328/1991 Sb., o konkurzu a vyrovnání, ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon číslo 40/1964 Sb., občanský zákoník, ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 420/2004 Sb., o přezkoumávání hospodaření územních 

samosprávných celků a dobrovolných svazků obcí, ve znění pozdějších 

předpisů 

 Zákon číslo 450/2001 Sb., kterým se mění zákon č. 128/2000 Sb., o obcích 

(obecní zřízení), ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 129/2000 Sb., o krajích 

(krajské zřízení), ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 131/2000 Sb., o 

hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 250/2000 Sb., o 

rozpočtových pravidlech územních rozpočtů, ve znění zákona č. 320/2001 Sb., 

zákon č. 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech a o změně některých 

souvisejících zákonů (rozpočtová pravidla), ve znění pozdějších předpisů, a 

zákon č. 101/2000 Sb., o ochraně osobních údajů a o změně některých zákonů, 

ve znění pozdějších předpisů, ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 513/1991 Sb., obchodní zákoník, ve znění pozdějších předpisů 

 Zákon číslo 530/1990 Sb., o dluhopisech, ve znění účinném do 30.4.2004 

 Zákon číslo 89/2012 Sb., občanský zákoník, ve znění pozdějších předpisů, 
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Sněmovní tisky 

Sněmovní tisk 1079/0 ,  4. volební období 2002 až 2006. 

Sněmovní tisk 434/0,   3. volební období  2010-2013. 

Sněmovní tisk 524/0,   4. volební období  2002 až 2006. 

Sněmovní tisk 531/0,   6. volební období  2010-2013. 

Sněmovní tisk 821/0,   6. volební období  2010 – 2013. 

Sněmovní tisk č. 904/0,  3. volební období  1998 -2002. 

 

Judikatura 

 

Nález pléna Ústavního soudu ČR sp. zn. Pl. ÚS 34/02 ze dne 05.02.2003. 

Nález pléna Ústavního soudu ČR sp. zn. Pl. ÚS 4/94 ze dne 12.10.1994. 

Nález Ústavního soudu ČR sp. zn. IV. ÚS 331/02 ze dne 30.09.2002. 

Nálezu pléna Ústavního soudu ČR sp. zn. Pl. ÚS 1/02 ze dne 13.08.2002. 

Usnesení NSS: 3Ao 9/2011 – 219. 
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Přílohy 
 

Příloha 1: Informativní a monitorující ukazatele SIMU na příkladu obce Prameny 

 IČ: 00572799    OÚ Prameny      v tis. Kč 

 LAU1: CZ0411 CHEB             k 31.12.   

A.    Informativní 
ukazatele Název ukazatele   

Číslo 

ukazatel

e 

2011 

Hodnota 

2012 

Hodnota 

 *) Obce, u nichž je 

ukazatel celkové 

likvidity v intervalu 

<0; 1> a zároveň je 

podíl jejich cizích 

zdrojů k celkovým 

aktivům vyšší než 

25 % včetně, jsou 

osloveny dopisem 

ministra financí. 
 
  
  

Počet obyvatel obce   1 143 125 

Příjem celkem (po 
konsolidaci)   2 2 195,83 2 083,46 

Úroky   3 0 0 

Uhrazené splátky 

dluhopisů a 

půjčených prostředků   4 0 0 

Dluhová služba 
celkem /3 + 4/ 5 0 0 

Ukazatel dluhové 

služby (v %) /5 : 2/ 6 0 0 

Aktiva celkem   7 15 491,38 29 533,41 

Cizí zdroje   8 92 115,86 90 766,81 

Stav na bankovních 

účtech celkem   9 2 072,44 4 108,49 

Úvěry a komunální 

dluhopisy   10 0 0 

Přijaté návratné 

finanční výpomoci a 

ostatní dluhy   11 0 0 

Zadluženost celkem /10 + 11/ 12 0 0 

Podíl cizích zdrojů k 

celkovým aktivům 

(v %)* /8 : 7/ 13 594,63 307,34 

Podíl zadluženosti na 
cizích zdrojích (v %) /12 : 8/ 14 0 0 

Cizí zdroje na 1 

obyvatele /8 : 1/ 15 644,17   

  8-leté saldo     -5 969,25 

Oběžná aktiva   16 3 276,53 5 369,79 

  Krátkodobé závazky   17 18 558,76 16 799,01 

B.    Monitorující 
ukazatele Celková likvidita * /16 : 17/ 18 0,18 0,32 

Zdroj: MINISTERSTVO FINANCÍ ČR: ÚFIS – Monitoring hospodaření obcí [online], [cit. 2013-08-23 

a 2013-10-02]. Dostupný z WWW: <http://wwwinfo.mfcr.cz/cgi-bin/ufis/iufismon/index.pl>. 

http://wwwinfo.mfcr.cz/cgi-bin/ufis/iufismon/index.pl
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Příloha 2: Příklady zadlužených obcí (stav ke konci roku 2011) 

Obec Okres Obyvatel Příjem Cizí zdroje 
Podíl cizích zdrojů k 
celkovým aktivům 

Celková 
likvidita Příčina 

Měňany Beroun 279 2,8 mil. 17,5 mil. 37,88% 0,30 úvěr 20 mil. na kotelnu na biomasu 

Prameny Cheb 143 2,2 mil. 92,1 mil. 594,63% 0,18 pokus zřídit stáčírnu minerálních vod 

Nebanice Cheb 348 4,5 mil. 4,8 mil. 32,21% 0,08 musí vracet státu dotaci - výstavba domů 

Rybnice Plzeň-Sever 490 5,1 mil. 24,9 mil. 39,76% 0,18 výstavba bytů, plynofikace 

Bublava Sokolov 359 4,8 mil. 37,3 mil. 34,42% 0,12 nedostavěný akvapark, dotace, dodavateli 

Pohled Havlíčkův Brod 783 13 mil.154  10,0 mil. 25,78% 0,54 neúspěšná stavba školy, vracet dotace 
 
Podhořany u 
Ronova Chrudim 269 2,6 mil. 3,9 mil. 38,29% 0,16 vodovod, plynofikace 

Janská Děčín 208 17,2 mil. 14,6 mil. 119,10% 0,08  

Turovice Přerov 217 1,9 mil. 86,0 mil. 143,90% 0,01 nedokončený domov pro seniory 

Nové Lublice Opava 199 4,9 mil. 2,0 mil. 66,96% 0,22 dluhy na odvodech, za žáky 
Zdroj: MINISTERSTVO FINANCÍ ČR: ÚFIS – Monitoring hospodaření obcí [online], [cit. 2013-08-23 a 2013-10-02]. Dostupný z WWW: 

<http://wwwinfo.mfcr.cz/cgi-bin/ufis/iufismon/index.pl>. Vlastní zpracování. 

 

 

 

 

                                                
154  Takto vysoký příjem byl způsoben prodejem obecního majetku. 

http://wwwinfo.mfcr.cz/cgi-bin/ufis/iufismon/index.pl
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Příloha 3: Zjednodušené schéma regulace zadlužování 

 

Zdroj: vlastní zpracování 
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ABSTRAKT 
 

Název práce: Zadlužování a územní samospráva 

Autor práce: Bc. Vlastimil Jirouš 

 

Autor se v diplomové práci zabývá zadlužením územních samosprávných celků, 

tedy obcí a krajů, a regulací jejich zadlužování. Regulaci zadlužování člení na regulaci 

zadlužování ex ante, která působí jako prevence předlužení, a regulaci ex post, která 

stanovuje postup pro řešení předlužení územních samosprávných celků 

 

Dluhy územních samosprávných celků v ČR postupně rostou. I přesto, že 

většinu dluhů tvoří dluhy velkých měst, jsou svými dluhy nejvíce ohroženy obce do 

1000 obyvatel. Hlavní příčinou rostoucího zadlužení územní samosprávy jsou investice 

do infrastruktury. Většinu dluhů územních samosprávných celků tvoří závazky ze smluv 

o úvěru. Nejčastějšími věřiteli jsou pak banky.  

 

 Autor se zamýšlí nad vhodností zavedení regulace zadlužování územních 

samosprávných celků z hlediska věcného i z hlediska ústavněprávního. Shledává, že 

tato regulace je do jisté míry nutná a z ústavního hlediska také možná.  

 

Současnou právní úpravu regulace zadlužování ex ante v ČR charakterizuje jako 

kusou a kazuistickou. Vývoj zadluženosti obcí a krajů je na stavu právní úpravy 

prakticky nezávislý. Naopak právní úpravu regulace zadlužování ex post v ČR 

neexistuje vůbec. Obce a kraje tak nemají stanoven žádný postup, s jehož pomocí by 

mohly řešit své předlužení. 

 

Autor navrhuje, aby zákonodárce věnoval při změnách právní úpravy regulace 

zadlužování ex ante větší pozornost roli věřitelů, kteří jsou sami schopni posoudit 

hospodářskou situaci potenciálního dlužníka. K čerpání návratných zdrojů by pak nebyl 

vyžadován souhlas státních orgánů. Nutné je také zavedení výčtu majetku, ke kterému 

není možné zřídit zástavní právo. 
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 V případě regulace ex post by bylo vhodné přijmout zvláštní zákon, který by 

upravoval postup obdobný řešení úpadku podle insolvenčního zákona, ale zároveň by 

zohledňoval specifika obcí a krajů. Nejvhodnějším způsobem řešení úpadku by bylo 

oddlužení. 

 

Práce je psána podle právní úpravy platné k 1. listopadu 2013. 

 

Klíčová slova: územní samosprávné celky, zadlužování, regulace zadlužování 
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ABSTRACT 
 

Title: Indebtedness and local self-government 

The author: Bc. Vlastimil Jirouš 

 

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 


