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Ceska republika
) NALEZ
Ustavniho soudu

Jménem republiky

Ustavni soud rozhodl v plénu sloZeném z piedsedy Pavla Rychetského a soudcil
Ludvika Davida, Jaroslava Fenyka, Josefa Fialy, Jana Filipa, Jaromira Jirsy, Jana
Musila (soudce zpravodaje), Vladimira Sladecka, Radovana Suchédnka, Katefiny
Simac¢kové, Vojtécha Simicka, Milady Tomkové a Jifiho Zemanka o navrhu skupiny
senatori Senatu Parlamentu Ceské republiky, za kterou jedna senator RNDr. Milo§
Vystréil, pravné zastoupené prof. JUDr. Alesem Gerlochem, CSc., advokatem se sidlem
Boti¢ska 1936/4, 128 00 Praha 2, na zruSeni ustanoveni § 14 pism. ¢), § 17 a § 18
odst. 2 zakona ¢. 23/2017 Sh., o pravidlech rozpo¢tové odpovédnosti, ustanoveni § 6a
az § 6d zakona ¢. 243/2000 Sb., 0 rozpo¢tovém urceni dani, ve znéni zakona ¢. 24/2017
Sb., austanoveni § 4 odst. 6 zakona ¢.250/2000 Sb., o rozpocétovych pravidlech
uzemnich rozpoc¢td, ve znéni zakona ¢. 24/2017 Sb., za ucasti Poslanecké snémovny
Parlamentu Ceské republiky a Senatu Parlamentu Ceské republiky, jako ucastniki
fizeni a vlady Ceské republiky, jako vedlejsi castnice fizeni, takto:

Navrh se zamita.

Oduavodnéni:

1. Predmeét rizeni

1. Névrhem podle § 64 odst. 1 pism. b) zékona ¢&. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu,
ve znéni pozdgjsich piedpisi (dale jen ,zdkon o Ustavnim soudu) se skupina
64 senatort (dale také jen ,,navrhovatelka®) domaha zruseni ustanoveni § 14 pism. c),
§ 17 a § 18 odst. 2 zékona €. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoc¢tové odpoveédnosti (dale
také jako ,,zdkon ¢. 23/2017 Sb.* nebo ,,zakon o pravidlech rozpoctové odpovédnosti‘),
ustanoveni § 6a az 6d zakona ¢. 243/2000 Sb., o0 rozpoctovém urceni dani, ve znéni
zakona €. 24/2017 Sb., kterym se méni nékteré zdkony v souvislosti s pfijetim pravni
upravy rozpoctové odpoveédnosti (dale jen ,,zdkon o rozpoCtovém urCeni dani‘),
a ustanoveni § 4 odst. 6 zakona ¢. 250/2000 Sbh., 0 rozpoc¢tovych pravidlech izemnich
rozpocCtl, ve znéni zédkona ¢. 24/2017 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti
S pfijetim pravni Upravy rozpoctové odpovédnosti (dale jen ,,zdkon o rozpoctovych
pravidlech uzemnich rozpocti*“). Napadena ustanoveni stanovuji pravidla, jimiZ se maji
uzemni samospravné celky fidit pfi svém hospodateni.

2. Navrhovatelka pfedné uvadi, ze ma-li byt pravni Gprava pravidel rozpoc¢tové
odpovédnosti vztahujici se na uzemni samospravné celky a dalsi tzv. vefejné instituce
(§ 3 zékona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti) smysluplnd, musi byt obsazena
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Vv ustavnich normach. Na trovni zdkonné postrada uprava do znané miry prakticky
vyznam, nebot muize byt snadno zménéna standardnim zakonodarnym procesem.
Absence ustavniho zdkladu dané pravni upravy implikuje zadvér o jeji neustavnosti,
protoze piedstavuje zasah do prava tzemnich samospravnych celkii na samospravu, bez
nezbytného zmocnéni k takovému zdsahu na ustavni Grovni.

3. Uvedena ustanoveni proto povazuje navrhovatelka za rozporna s ¢lankem 1,
¢lankem 8 a ¢&lankem 101 Ustavy Ceské republiky (dale jen ,,Ustava®), jakoz
I sc¢lankem 11 Listiny zakladnich prav a svobod (dale jen ,Listina®) ve spojeni
s ¢lankem 1 Dodatkového protokolu k Umluvé o ochrané lidskych prav a zakladnich
svobod (dale jen ,,Dodatkovy protokol*). Navrhuje proto jejich zrusSeni.

1I. Dikce napadenych ustanoveni

4. Ustanoveni § 14 pism. c¢), § 17 a § 18 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti znégji:

S 14 pism. ¢)

Cini-li vySe dluhu sektoru verejnych instituci po odecteni rezervy penénich
prostredkii pri financovani statniho dluhu nejméné 55 % nomindlniho hrubého
domaciho produktu, uplatni se od prvniho dne druhého kalendarniho mésice
nasledujiciho po dni vyhlaseni takto upravené vyse dluhu nasledujici opatieni vedouct
k dlouhodobé udrzitelnému stavu verejnych financi

c) uzemni samospravny celek schvali sviij rozpocet na ndsledujici rok jako
vyrovnany nebo prebytkovy; rozpocet uzemniho samosprdvného celku miize byt
schvalen jako schodkovy jen pri splnéni podminek stanovenych zdakonem upravujicim
rozpoctova pravidla uzemnich rozpoctii.

§17

(1) Uzemni samospravny celek hospodari v zdjmu zdravych a udrZitelnych
verejnych financi tak, aby vyse jeho dluhu neprekrocila k rozvahovému dni 60 %
pruméru jeho prijmii za posledni 4 rozpoctové roky.

(2) Prekroci-li dluh vuzemniho samospravného celku k rozvahovému dni 60 %
pruméru jeho prijmu za posledni 4 rozpoctové roky, uzemni samosprdavny celek
je povinen jej v ndsledujicim kalendarnim roce snizit nejméné o 5 % z rozdilu mezi vysi
sveho dluhu a 60 % prumeéru svych prijmu za posledni 4 rozpoctove roky.

(3) Nesnizi-li uzemni samospravny celek svij dluh a jeho dluh k nasledujicimu
rozvahovému dni prevysuje 60 % priméru jeho prijmii za posledni 4 rozpoctové roky,
ministerstvo v ndsledujicim kalendarnim roce rozhodne podle zdkona o rozpoctovém
urcenti dani o pozastaveni prevodu jeho podilu na vynosu dani.

(4) Prijmy uzemniho samospravného celku se pro ucely tohoto zdakona rozumi
souhrn vSech penézitych plnéni prijatych do roz, octu™) v priibéhu rozpoctového roku,
konsolidovanych podle jiného pravniho predpisu 8).

(5) Dluhem uzemniho samospravného celku se pro ucely tohoto zakona rozumi
hodnota nesplacenych zavazku z

a) vydanych dluhopisti,

b) prijatych uveéru, zapujcek a navratnych financnich vypomoci,

¢) realizace plnéni ze zaruk,

d) vystavenych smeének.



P1. US 6/17

§ 18 odst. 2

Ministerstvo kazdorocné zverejni seznam izemnich samospravnych celku, které
porusily povinnost podle § 14 pism. c).

5. Ustanoveni § 6a az § 6d zakona o rozpoc¢tovém urceni dani, ve znéni zdkona
¢. 24/2017 Sb., zn¢ji:

S 6a
Pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani

(1) Nesnizi-li uzemni samospravny celek sviij dluh podle zdkona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti a jeho dluh k nasledujicimu rozvahovému dni prevysuje 60 %
priameéru jeho prijmii za posledni 4 rozpoctové roky, Ministerstvo financi v nasledujicim
kalendarnim roce rozhodne o pozastaveni prevodu jeho podilu na vynosu dani ve vysi
5% =z rozdilu mezi dosazenym dluhem a 60 % pruméru jeho prijmit za
posledni 4 rozpoctové roky.

(2) Pozastaven muze byt prevod podilu uvzemniho samosprdavného celku
na vynosu

a) dané z pridané hodnoty,

b) dani z prijmu pravnickych osob, s vyjimkou dané z prijmii pravnickych osob,

jejimz poplatnikem je prislusny uzemni samospravny celek.

(3) Spravce dané na zdklade rozhodnuti Ministerstva financi neprevede podil
uzemniho samospravného celku na vynosu dani do vyse uvedené v rozhodnuti.

§ 6b
Zruseni pozastaveni prevodu podilu z moci uredni

(1) Neprevysuje-li dluh vuzemniho samospravného celku, jemuz byl pozastaven
prevod podilu na vynosu dani, k ndsledujicimu rozvahovému dni 60 % prumeéru jeho
prijmit za posledni 4 rozpoctové roky, Ministerstvo financi rozhodne o zruSeni
pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani.

(2) Spravce daneé prevede podil na vynosu dani, jehoz pozastaveni prevodu bylo
zruSeno, tzemnimu samospravnéemu celku do 14 dnii ode dne, kdy obdrzel rozhodnuti
Ministerstva financi o zruseni pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani.

$ 6¢
ZruSeni pozastaveni prevodu podilu na zadost

(1) Uzemni samospravny celek mize pozidat Ministerstvo financi o zruSeni
pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani k uhrazeni svého dluhu vzniklého do konce
rozpoctoveho roku, v nemz dluh vuzemniho samospravného celku prevysil 60 % priumeéru
Jeho prijmii za posledni 4 rozpoctové roky.

(2) Uzemni samospravny celek v Zddosti uvede vysi podilu na vynosu dané,
0 jehoz zruSeni pozastaveni prevodu zadd, a dluh, k jehoz uhradeé bude pouczit.

(3) Ministerstvo financi v rozhodnuti uvede vysi podilu na vynosu dané, jehoz
pozastaveni prevodu se zrusuje, a dluh, na jehoz uhradu je podil urcen.

§6d

Prevod podilu po zruseni pozastaveni na Zadost
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(1) Spravce dané prevede podil na vynosu dani uzemnimu samospravnému celku
do 14 dnit ode dne, kdy obdrzel rozhodnuti o Zadosti o zruseni pozastaveni prevodu
podilu.

(2) Uzemni samospravny celek pouzije pievedeny podil na vynosu dani
na uhradu dluhu uvedeného v rozhodnuti do 90 dnit od pripsani na jeho ucet.

(3) Uzemni samospravny celek tictuje o prevedeném podilu oddélené.

(4) Nepouzije-li uzemni samospravny celek podil na vynosu dani prevedeny
podle odstavce 1 na uhradu dluhu uvedeného v rozhodnuti do 90 dnit ode dne jejich
pripsani na svuj ucet, Ministerstvo financi rozhodne o dalsim pozastaveni podilu
uzemniho samospravného celku na vynosu dani ve vysi penéznich prostredku, které
nebyly pouzity na uhradu dluhu. “

6. Ustanoveni § 4 odst. 6 zakona o rozpoC¢tovych pravidlech uzemnich rozpocdti,
ve znéni zakona ¢. 24/2017 Sb., zni:

g4

., (6) Pri uplatnéni opatreni podle zdakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
miize byt rozpocet uzemniho samospravného celku schvalen jako schodkovy jen
V pripadé, Ze schodek bude mozné uhradit financnimi prostiedky z minulych let nebo
navratnou financni vypomoci. Smluvné zabezpecenou pujckou, uveérem nebo prijmem
Z prodeje komundlnich dluhopisii uzemniho samospravného celku je moziné uhradit
pouze schodek vznikly z diivodu predfinancovani projektii spolufinancovanych
Z rozpoctu Evropské unie.

III. Argumentace navrhovateli

111. 1 Obecné k protiustavnosti napadenych zdakonnych ustanoveni

7. Navrhovatelka pfedev§im namita absenci nezbytného ustavnépravniho ramce
napadenych ustanoveni. Navrhy obou zdkonl (zdkona ¢. 23/2017 Sb. a zikona
¢. 24/2017 Sb.) doprovazel vladni navrh Gstavniho zakona o rozpoctové odpovédnosti,
ktery byl Poslaneckou snémovnou Parlamentu Ceské republiky projednavan jako
snémovni tisk ¢.411 (dale jen ,navrh Ustavniho zdkona®) a na ktery napadena
ustanoveni pfimo navazuji. Navrh ustavniho zdkona nebyl pfijat.

8. Navrhovatelka je pfesvédcena, ze vlada jako ptredkladatelka navrhu ustavniho
zakona, si byla védoma, ze soucasti prava izemnich samospravnych celki je i pravo mit
majetek a hospodafit podle vlastniho rozpodtu (Glanek 101 odst. 3 Ustavy).
Dle divodové zpravy K navrhu ustavniho zakona mél jeho ¢lanek 5 vytvaiet Gstavni
zmocnéni pro stanoveni zakonné hranice dluhu tUzemniho samospravného celku.
Ustavné zakotvena povinnost uzemnich samospravnych celkd hospodafit podle
zédkonem blize urCenych pravidel rozpoctové odpoveédnosti proto predstavovala jediny
ustavné piipustny zplisob omezeni Gstavné zaru¢eného prava izemnich samospravnych
celkli na samospravu.

9. ProtoZze navrh ustavniho zdkona nebyl pfijat, neumoziiuje soucasny Ustavni
ramec zakonné omezeni hospodafeni uzemnich samospravnych celkl, jak to ¢ini
napadena ustanoveni. Dle navrhovatelky ani na zakonné Grovni nejsou stanovena zadna
vécnd kritéria pro hospodateni uzemnich samospravnych celki. Zakon o rozpoctovych
pravidlech Gzemnich rozpoctii pfedstavuje toliko procedurdlni ramec pro sestavovani
aplnéni rozpocti utzemnich samospravnych celkli. Stanoveni procesnich pravidel
ovSem nelze povazovat =zazasah do Gstavné garantovaného prava Uzemnich
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samospravnych celki mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho rozpoctu.
Obdobné nemaji povahu zasahu do prava na samospravu ani ustanoveni § 38 a nasl.
zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdé&jsich predpist, nebo
ustanoveni § 17 zékona ¢. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni pozdé&jsich
predpisu. Tato ustanoveni obsahuji dil¢i pravidla nakladani s majetkem uzemnich
samospravnych celktl, ale neobsahuji omezeni jejich vlastniho hospodareni, tj. jadra
vlastnického prava.

10. Navrhovatelka povazuje ustanoveni § 14 pism. ¢) a § 17 zakona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti za odporujici ustavnimu poiadku ze dvou divodi. Prvnim
Z nich je rozpor se zarukami, které Ustava skytd Gzemnim samospravnym celkiim.
Druhym divodem jsou cCasové ucinky napadené pravni upravy. Ta totiZ neobsahuje
adekvatni rezim prechodnych ustanoveni, jez by G¢inky zasahu do prava na samospravu
alesponn zmirfiovaly. Napadena ustanoveni zakona ¢&. 24/2017 Sb. vykazuji stejné
ustavni deficity a v pfipadé zruSeni ustanoveni zakona o pravidlech rozpocétové
odpovédnosti, na néz navazuji, by se staly obsoletnimi.

111. 2 Protiustavnost ustanoveni § 14 pism. c) zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti

11.  Dle navrhovatelky mize povinnost uzemnich samospravnych celkil sestavit
rozpocet jako vyrovnany nebo piebytkovy (za podminek stanovenych néavétim § 14
zakona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti) vést k situaci, ze izemni samospravné
celky nebudou schopny plnit ukoly, které jim byly svéfeny v ramci samostatné
a prenesené pusobnosti. Uvedend povinnost fakticky povede k omezeni vydaji
uzemnich samospravnych celkli na cinnosti, které jsou povinny zajiStovat (napf.
vzdélavani, socidlni sluzby, kultura nebo rozvoj 1zemniho samospravného celku, jako je
budovani ¢i prosta udrzba infrastruktury), coz mize mit bezprostfedni dopad na jejich
obcany.

12. Konstrukce zaloZena na principu prostych uspornych opatifeni, umoznujicich
(az na vyjimky stanovené v § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech izemnich
rozpocti) schvéleni pouze vyrovnaného nebo piebytkového rozpoctu, je proto dle
navrhovatelKy v rozporu s Gistavné vymezenym postavenim samospravy, jak je Ustavni
soud vymezil ve svém nalezu sp. zn. PI. US 5/03 ze dne 9. 7. 2003 (N 109/30 SbNU
499; 211/2003 Sb.), jeZ je veiejnosti dostupny, stejné jako ostatni rozhodnuti Ustavniho
soudu, téZ na internetové strance http://nalus.usoud.cz/.

13.  Navrhovatelka vychazi ztoho, ze standardné¢ ma byt hospodafeni tzemnich
samospravnych celkd pfinejmensim vyrovnané nebo piebytkové. Nelze vSak soucasné
ptehlédnout povinnost uzemnich samospravnych celkli jednat ve prospéch svych
obcant (srov. ¢lanek 3 Evropské charty mistni samospravy). S ohledem na tuto
povinnost nemize piedstavovat vyrovnané ¢i dokonce pirebytkové hospodateni jediny
cil. V zajmu tzemnich samospravnych celkii mohou byt i takové kroky, které povedou
k do¢asnému schodkovému hospodaieni (napf. investice do stavajici infrastruktury).
Zakaz sestavit schodkovy rozpocet, jenz se podava z napadeného ustanoveni, povede
K tomu, Zze zastupitelstva obci a kraji pozbudou moznosti autonomné rozhodovat
0 nakladani s prostiedky izemnich samospravnych celkd.

14.  Povinnost schvalit vyrovnany ¢i prebytkovy rozpocet zasahuje i do vlastnického
prava uzemnich samospravnych celkti, jemuz je poskytovana na Gstavni Grovni ochrana
skrze ¢lanek 11 Listiny. Zakaz schvalit schodkovy rozpocet bude vyzadovat alokaci
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prostiedkli obce ¢i kraje, jez budou slouzit primarné k thrad¢ nezbytnych vydaju.
Budou-li aktualni finan¢ni potfeby tzemniho samospravného celku vyssi, nez kolik
by odpovidalo pfebytkovému ¢i vyrovnanému rozpoctu, povede to k omezeni nékterych
vydajl, které by jinak mohly byt realizovany. To se mize projevit napf. omezenim
investic do majetku obce Ci kraje, které jsou nezbytné pro zachovani jeho stavu
a hodnoty. Ptebytkovy ¢i vyrovnany rozpocet tedy muze byt pro obec ¢i kraj
nevyhodny, nebot’ ,,uSetfené¢ prostiedky* povedou ke vzniku budoucich — potencialné
I vy$sich — vydaju.

15. I pokud by absence tstavniho zakladu napadené pravni Gpravy byla z Gstavniho
hlediska pfipustna, navrhovatelka ji povazuje za neproporcionalni, co se formulace
zédkonného omezeni Gistavné zaruceného prava na samospravu tyce.

16.  Zakon o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti totiz neobsahuje zadné Casové
omezeni povinnosti podle § 14 pism. c¢) téhoz zakona. Aktivace daného ustanoveni
je zavisla na dvou proménnych. Témi jsou vyse dluhu sektoru vetejnych instituci a vyse
nominalniho hrubého domaciho produktu (déle jen ,,HDP*). VySi dluhu sektoru
vetejnych instituci sice lze regulovat mj. omezovanim zadluzeni, avsak vysi HDP
direktivné ovlivnit nelze, nebot’ je odvisla od vyvoje ekonomiky. Protoze aktivace
povinnosti podle § 14 pism. c¢) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti je zavisla
na vzajemném procentnim poméru dvou proménnych, neni vylouceno, ze rozpoctova
opatieni budou dlouhodoba.

17.  Navrhovatelka dovozuje, Zze k poklesu stanoveného procentniho poméru dluhu
vetejnych instituci viici HDP pod hranici 55 % nemusi dojit po jednom roce aplikace
rozpo&tovych opatieni. Hranice tedy muze byt pickrodena opakované. Cim déle
by takovy stav trval, tim vice by se rozpoctova opatieni negativné promitala do stavu
hospodafeni Uzemnich samospravnych celkli. Zakon o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti vedle toho neobsahuje ani Zadné omezeni, které by limitovalo (napf.
lhiitou) povinnost respektovat zavedend rozpoc€tova opatieni. Navrhovatelka povazuje
napadenou upravu za neproporcionalni praveé pro absenci téchto limitd. Ustanoveni § 15
odst. 1 pism.a) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti pfitom povazuje
navrhovatelka zavagni aneurCité, a tedy nepiedstavujici dostateCnou zaruku
ptipadného omezeni délky trvani rozpoctovych opatreni.

18.  Napadené ustanoveni dale podle navrhovatelky zakotvuje princip tzv. kolektivni
viny. Zakonna omezeni totiz budou dopadat na uzemni samospravné celky bez ohledu
na to, ktery subjekt nartst dluhu zptsobil. Navrhovatelka se proto pta, pro¢ by uzemni
samospravné celky mély byt omezovany ve svém hospodafeni v dusledku vysledku
hospodareni jinych subjektl, zejména statu. V takovém stavu spatiuje navrhovatelka
popieni Ustavni garance majetkové samostatnosti tizemnich samospravnych celkd.
Nelze zaroven ptehlédnout, Ze omezeni, spocivajici v zdkazu schodkového hospodaient,
zékon o pravidlech rozpoc¢tové odpoveédnosti neuklada statu, byt pravé stat ma zasadni
vliv na celkovou vysi dluhu vefejnych instituci.

19.  Navrhovatelka dopliuje, Ze navrhovanym zruSenim § 14 pism.c) zakona
0 rozpoctové odpovédnosti se stane obsoletnim ustanoveni § 18 odst. 2 téhoz zakona.

III. 3 Protiustavnost ustanoveni § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovednosti
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20.  Navrhovatelka upozoriiuje, ze povinnosti - snizit sviij dluh o 5 % z rozdilu mezi
vysi tohoto dluhu a 60 % priméru ptijmi uzemniho samospravného celku za posledni
Ctyti rozpoctoveé roky podle § 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti -
by bylo mozno dostat pouze tim, Ze izemni samospravny celek takovy dluh ¢aste¢né
splni (splati). To piedpoklada splnéni dvou podminek. Existenci prostfedkii na thradu
dluhu a moznosti splatit dluh. Kalkuloval-li izemni samospravny celek s ur¢itou dobou
splatnosti dluhu, bude muset takové prostiedky zajistit. U komunalnich dluhopisi,
jejichz splatnost bude stanovena na deset let, nedisponuje obec ¢i kraj moznosti piimét
jejich majitele k piedéasnému zpétnému prodeji (obdobné tomu bude u Gvérd, zapajcek
atp.).

21. Sankce Vv podobé pozastaveni pievodu podilu na vynosu dani je podle
navrhovatelky spojena s pouhou skutecnosti, ze vyse dluhu Gizemniho samospravného
celku pfekroci k nasledujicimu rozvahovému dni hranici 60 % priméru jeho piijmul
zaposledni ctyfi rozpoctové roky. Pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani
ptedstavuje vypadek podstatného zdroje ptijml 1Izemnich samospravnych celkli a miize
tak prispét k jejich ekonomické likvidaci. Uvedenou upravu povazuje navrhovatelka
za kontraproduktivni, jelikoz povede k dalSimu omezeni schopnosti uzemniho
samospravného celku plnit své zavazky. Soucasnd pravni Uprava pierozdélovani
danovych vynost navic zcela ziejm¢e zaklada legitimni ocekévani, ze tyto pfijmy jsou
uzemnim samospravnym celklim stitem garantovany. Dané ustanoveni a navazujici
§ 6a az § 6d zakona o rozpoctovém uréeni dani proto navrhovatelka oznacuje za zcela
svévolny zasah do majetkové samostatnosti izemnich samospravnych celki, jenz je
navic zjevné neproporcionalni. Disproporcionalitu pfitom spatfuje v ur€eni rozsahu,
v némz k pozastaveni pfevodu na podilu na vynosu dani dojde: Cim vyssi zadluZeni
uzemniho samospravného celku, tim vétsi i1 rozsah pozastaveni pievodu podilu
na vynosu dani.

22.  Ustanoveni § 17 zakona o rozpoc¢tové odpovédnosti dle navrhovatelky soucasné
vykazuje znaky nepfipustné pravé retroaktivity. Pii posouzeni priméru piijmi
uzemniho samospravného celku se totiZ vychézi z primeéru za posledni ¢tyfi rozpoctové
roky. Uvedené ustanoveni ma nabyt ucinnosti 1. ledna 2018. Primér za posledni Ctyfi
rozpo¢tové roky bude tedy pocitan zlet 2014 az 2017, tj. z obdobi, kdy tzemni
samospravné celky nemély divod zvazovat pomér svych piijmid a dluhu v tomto
obdobi.

23.  Navrhovatelka zduraziuje, ze podle samotné duvodové zpravy k § 17 zakona
0 pravidlech rozpoctové odpoveédnosti vykazuje 198 obci miru zadluzeni piesahujici
100 %. Pro tyto obce by pozastaveni ptevodu podilu na vynosu dani bylo nepochybné
tizivé. Duvodova zprava k tomu uvadi, Ze primérné by u obci ptesahujicich stanovenou
miru zadluzeni vySe pozastaveného podilu na vynosu dani Cinila pouze 3 % z jejich
celkovych piijmi. Takové hodnoceni povazuje navrhovatelka za problematické, nebot’
je zaloZeno na vypocteném prameéru. Nékteré obce tedy nemusi byt ohroZeny vibec,
jiné zcela zasadné. Piikladem muze byt obec Karle, majici dluh ve vysi 450 % jejich
pfijmu (z divodu investice do vétrné elektrarny, z jejihoZ provozu vsak splaci avér a ma
dostatek prostiedkt pro zajisténi svych potieb).

24.  Co se ty¢e moznosti zruseni pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani podle
§ 6¢c zakona o rozpoctovém urCeni dani, ta dle navrhovatelky nijak neodstranuje
neustavnost celé konstrukce. Moznost uhrazeni dluhu neni Cisté na vili Gzemnich
samospravnych celkll (jako kazdého dluznika), neni-li moznost ptedcasného splaceni
dluhu vyslovné ujednana. Jinak feceno, k uvolnéni pozastavené¢ho danového vynosu



P1. US 6/17

mbze dojit jeding tehdy, je-li dluh objektivné splatny. Uzemni samospravné celky
v ramci svého hospodateni pocitaji se splatnosti svych dluhi a tomu pfizptisobuji své
hospodateni. Navrhovatelka proto nevidi rozumného déivodu pro odnéti ¢asti dosud
garantovanych piijmi uzemnich samospravnych celki z divodu, Ze by tyto piijmy
mohly byt pouzity za jinym ucelem, nez je uhrada dluhu.

1II. 4 Protiustavnost ustanoveni obsazenych v zdkone ¢. 24/2017 Sb.

25. Ve vztahu Kk pravni upravé obsazené v ¢asti dvanacté c¢lanku XII zakona
¢.24/2017 Sb., jiz se zakon o rozpoctovém urceni dani dopliuje o ustanoveni § 6a
az § 6d, upravujici pravidla pro pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani, je
navrhovatelka presvédéena, ze v ptipadé zruseni § 17 zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti pozbude dana tiprava smysl. Dle navrhovatelky lze alternativné uvazovat
0 zrudeni § 6a az § 6d pfimo v zdkoné o rozpoétovém uréeni dani. Ustavni soud ostatng
jiz dfive povazoval princip cessante ratione legis cessante lex ipsa za dostate¢né
odtivodiiujici jeho derogadni zasah [srov. napf. nalez sp. zn. Pl. US 15/01 ze dne
31. 10. 2001 (N 164/24 SbNU 201; 424/2001 Sbh.)].

26.  Co se tyCe ustanoveni ¢asti ¢trnacté ¢lanku XIV noveliza¢niho bodu 10 zdkona
¢. 24/2017 Sb. — jimz se zakon o rozpoétovych pravidlech tizemnich rozpoéta dopliiuje
0 ustanoveni § 4 odst. 6, jez stanovi podminky, za nichz Gzemni samospravny celek
muze schvalit schodkovy rozpocet i v pfipadé aktivace opatfeni podle § 14 pism. c)
zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti — jsou dle navrhovatelky dany stejné
davody pro zruSeni, jako je tomu v ptfedchozim bodé¢.

I11. 5 Soulad s pravem EU

27.  ZruSeni napadenych ustanoveni nebude dle navrhovatelky odporovat zavazkiim
plynoucim pro Ceskou republiku z &lenstvi v Evropské unii. A&koliv je totiz podle
divodové zpravy zakon o pravidlech rozpoctové odpovédnosti transpozici smérnice
Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o pozadavcich na rozpoCtové ramce
¢lenskych stath (dale jen ,,smérnice Rady 2011/85/EU*), uvedena smérnice nestanovi
natolik konkrétni pravidla, jez by vyZadovala transpozici pravé formou pfijeti napadené
pravni upravy.

1II. 6 Zaveérecny navrh a navrh na prednostni projednani veci

28.  Navrhovatelka proto navrhuje, aby Ustavni soud rozhodl tak, Ze ustanoveni § 14
pism.c), §17 a §18 odst.2 zakona ¢.23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti, ustanoveni § 6a az § 6d zakona ¢. 243/2000 Sb., o rozpoctovém urceni
dani, ve znéni zakona ¢. 24/2017 Sb. a ustanoveni § 4 odst. 6 zakona ¢. 250/2000 Sb.,
0 rozpoctovych pravidlech Uzemnich rozpoctl, ve znéni zakona ¢. 24/2017 Sb.,
se zrufuji dnem vyhlageni nalezu Ustavniho soudu ve Sbirce zékont. Navrh
na prednostni projednani véci je dle navrhovatelky odivodnén predevsim ucinky
spojenymi s aplikaci § 17 zdkona o pravidlech rozpoc¢tové odpoveédnosti, resp. s aplikaci
ustanoveni § 6a az § 6d zakona ¢. 243/2000 Sb., o rozpoctovém urceni dani, ve znéni
zakona ¢. 24/2017 Sb.

1V. Vyjadreni ucastnikii a vedlejsi ucastnice rizeni
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29. Podle § 42 odst. 4 a § 69 zakona o Ustavnim soudu zaslal Ustavni soud navrh
na zahajeni fizeni Poslanecké snémovné Parlamentu Ceské republiky, Senatu
Parlamentu Ceské republiky, vladé a Verejné ochrankyni prav.

IV. 1 Vyjadieni Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky

30.  Poslaneckd snémovna se prostfednictvim svého piedsedy Jana Haméacka
ve svém vyjadieni ze dne 13.dubna 2017 omezila na popis pribéhu legislativniho
procesu, ktery vedl k pfijeti zakona ¢. 23/2017 Sb. a zakona ¢. 24/2017 Sh.

IV. 2 Vyjadrieni Sendtu Parlamentu Ceské republiky

31.  Senat se kvyzvé Ustavniho soudu vyjadiil prostiednictvim svého predsedy
Milana Stécha piipisem ze dne 11.dubna 2017. Piedseda Senitu v ném uvedl,
ze projednani navrhii obou dotéenych zdkonl bylo doprovazeno ,,nebyvale piisnou
kritikou®, pficemz v rozpravé nezaznély ze strany pfitomnych senatord zadné hlasy,
které by se ptimlouvaly za piijeti obou navrhi. Zadny z piitomnych senatori nepodal
ani navrh na schvaleni n¢kterého z navrhi.

1V. 3 Vyjadreni viady

32.  Vlada ve svém vyjadreni ze dne 18. dubna 2017 ptfedné uvedla, Ze skrze zadkony
¢. 23/2017 Sb. a €. 24/2017 Sb. byla do ceského pravniho fadu transponovana ptislusna
smérnice Rady 2011/85/EU. Z uvedené smérnice pro cClenské staty Evropské unie
vyplyvd povinnost pfijmout Ciselnd omezeni pro provadéni rozpoctové a fiskdlni
politiky (tzv. numerickd fiskalni pravidla) na podporu fiskalni odpovédnosti. Ceska
republika byla poslednim ¢lenskym statem, ktery tuto smérnici transponoval do svého
vnitrostatniho pravniho tadu. Podle smérnice Rady 2011/85/EU jsou clenské staty
povinny transponovat do svych vnitrostatnich pravnich fadu fiskalni pravidla i na Grovni
mistnich samosprav.

1V. 3. 1 Obecné k protiustavnosti napadenych zakonnych ustanoveni

33. K tvrzeni navrhovatelky, Ze napadend pravni Uprava postrada nalezity tstavni
ramec, vlada poukézala na ¢lanek 101 odst. 3 a 4 Ustavy. Z textu ¢lanku 101 odst. 4
Ustavy pfitom plyne moznost ramcové regulovat &innost Gizemnich samospravnych
celki béznym zakonem. Uvedeny zavér se ostatné podle vlady podava i z judikatury
Ustavniho soudu [zvla§té z néalezti Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 34/02 ze dne
5.2.2003 (N 18/29 SbNU 141; 53/2003 Sb.), sp. zn. P1. US 50/06 ze dne 20. 11. 2007
(N 196/47 SbNU 557; 18/2008 Sb.), sp. zn. P1. US 66/04 ze dne 3. 5. 2006 (N 93/41
SbNU 195; 434/2006 Sb.) a sp. zn. P1. US 30/15 ze dne 15. 3. 2016 (239/2016 Sb.)].
Cinnost izemnich samospravnych celki reguluje i platna pravni Giprava, napf. obecni
ziizeni a krajské zfizeni, zdkon ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim meésté Praze, ve znéni
pozd¢jSich predpisti, zdkon o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocti a dalsi.
Uvedena zakonna pravni uprava dle vlady reguluje ¢innost tzemnich samospravnych
celkli nejen formalnim a proceduralnim ramcem, ale 1 vécné.

34.  Vlada odmitla argumentaci navrhovatelky zalozenou na vykladu ¢lanku 101
odst. 3 Ustavy s tim, Ze fada standardii a parametrii rozpoc¢ti je dana béznymi zakony
a provadécimi piedpisy, které jsou vydavany na zéklad¢é clanku 101 odst. 4 Ustavy.

9
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To je 1 pfipad napadenych ustanoveni. Stanoveni rdmcovych pravidel se nedotyka prava
uzemniho samospravného celku na schvéleni vlastniho rozpoctu ani pravomoci jeho
zastupitelstva schvalovat rozpocet.

35. Ohledn¢ poruseni c¢lanku 11 Listiny, tvrzenému navrhovatelkou, vlada
zdlraznila, ze napadena ustanoveni nepfedstavuji vyvlastnéni nebo omezeni
vlastnického prava, ale jde o regulaci vefejného rozpoctovani provedenou zakonem
a ve vefejném z4jmu.

IV. 3. 2 K protiustavnosti § 14 pism. c) zakona o pravidlech rozpoctové odpovednosti

36. Ohledné uvedeného ustanoveni vlada piedné zdiiraznila, Ze povinnost izemniho
samospravného celku sestavit vyrovnany nebo piebytkovy rozpocet vznika pouze
za podminky navéti § 14 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti. Uvedené
ustanoveni vychazi z prislusnych prament primarniho a sekundarniho prava Evropské
unie, které vladam clenskych stati ukladaji snizit dluh ,,sektoru vladnich instituci“ (dle
zakona ¢. 23/2017 Sb. a zakona ¢. 24/2017 Sb. ,,sektoru vetejnych instituci®) v poméru
k HDP, pfi¢emz jako hranici tohoto dluhu stanovi 60 % HDP.

37.  Argumentaci navrhovatelky ohledn¢ dopadi uspornych opatieni na hospodaieni
uzemnich samospravnych celkd oznacila vlada za zavadéjici. Pokud obec neni schopna
vykonavat svoji béznou cCinnost bez deficitniho hospodaieni, jde o problém
strukturdlniho charakteru, jenZ nema sviij plivod v napadenych ustanovenich. K udajné
nutnosti omezeni nezbytnych vydaji na cCinnosti a akce, zajiStované uzemnimi
samospravnymi celky, vlada pfipomnéla, ze fada téchto aktivit je financovana pfimymi
transfery ze statniho rozpoctu.

38.  Vlada proto vyslovila piesvédceni, Ze ustanoveni § 14 pism.c) zikona
0 pravidlech rozpoctové odpovédnosti a § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpoctl nepiedstavuji zdsah do vlastnického prava ani do autonomie
rozhodovani izemnich samospravnych celkt, ale pouze stanovi mantinely pro sestaveni
rozpoctu uzemniho samospravného celku pro ptfipad vyjimecné rozpoctové situace
sektoru vefejnych instituci. Takovy postup umoziiuje ¢lanek 101 odst. 4 Ustavy
i ¢lanek 4 odst. 2 a ¢lanek 8 Evropské charty mistni samospravy.

39.  Vpiipad¢, kdy by bylo tfeba snizit zadluzeni, a veSkeré¢ bfimé by nesl stat,
pocitily by tzemni samospravné celky negativni disledky takové situace snizenim
mandatornich vydaji statu, omezenim nejriznéjSich transferti a dotaci ze statniho
rozpoctu, piipadné korekci podili na vynosu dani. Podle vlddy nejsou uzemni
samospravné celky ,, majetkovymi ostrovy™ nezavislymi na statu. Naopak, jejich
rozpoéty jsou se stitnim rozpoétem propojené. K tomu vlada dodala, Ze podle Ceského
statistického Ufadu vyse zadluzeni sektoru vetejnych instituci v roce 2016 ¢inila 37,2 %
HDP, pii meziro¢nim poklesu o 3,10 %. V dohledné¢ dobé tedy nehrozi, Zze by vyse
dluhu sektoru vetejnych instituci doséhla 55 % HDP a Ze by izemnim samospravnym
celkim vznikla povinnost podle § 14 pism.c) zékona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti.

40. K navrhovatelkou vytykané absenci Casového omezeni povinnosti tzemnich
samospravnich celkl sestavit vyrovnany nebo piebytkovy rozpocet vlada ptipomnéla,
Ze uvedené opatieni je stanoveno s cilem neZadouci stav sektoru vetejnych instituci
odstranit. Nelze vSak pifedem urcit, jak dlouho takovy stav potrva a omezeni povinnosti
pevnym Casovym intervalem proto postrada realny smysl. K tdajné vagnosti ustanoveni
§ 15 odst. 1 pism. a) zdkona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti vlada namitla,
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ze navrhovatelka vytrhuje spojeni ,, vyznamné zhorseni ekonomického vyvoje po dobu
24 mésicu “ z kontextu a uvedeny pojem je v daném ustanoveni podrobné vymezen.

4]. Co se tyCe argumentu, ze ustanoveni § 14 pism.c) zdkona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti zavadi princip kolektivni viny, vlada namitla, ze uzemni
samospravné celky tvofi nedilnou soucast sektoru veifejnych instituci a jejich
hospodateni tudiz ovliviuje fiskalni vysledky, za které je hodnocena vlada. Ta vSak
nedisponuje zadnymi nastroji, jak zajistit fiskalni disciplinu izemnich samospravnych
celkli. Nezavislost uzemnich samospravnych celkl nelze chapat jako absolutni, nebot’
jsou soucasti Ceské republiky, podileji se na jejich daiovych vynosech a jsou provazany
se statnim rozpoctem prostiednictvim transferovych plateb zejména na regionalni
Skolstvi a dopravu. Jestlize tzemni samospravné celky profituji z pfiznivého vyvoje
statniho rozpoctu, mély by s nim byt solidarni v dobé, kdy se ekonomice nedafi.
V situaci, kdy dluh sektoru vetejnych instituci dosahne 55 % HDP, je dle vlady
pro izemni samospravné celky jednozna¢né lepsi Setfit. Bylo by mylné se domnivat,
ze vSechny vetejné instituce by ,,Skrtaly a Setrily“, aniz by to Gzemni samospravné
celky pocitily.

42. K tvrzeni, ze povinnosti dle § 14 pism.c) zdkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti omezi vlastnické pravo izemniho samospravného celku, nebot’ miize vést
ke sniZovani hodnoty jeho majetku a bude branit v uspokojovani potieb jeho obcand,
vlada uvedla, ze bez omezeni zadluzovani izemnich samospravnych celkll by veskeré
biimé sniZovani statniho dluhu pteslo na statni rozpocet, tj. stat by musel snizit dluh o to
vice, o kolik by byly zadluzeny Gzemni samospravné celky.

IV. 3. 3 K protiustavnosti § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti

43. Stanoveni dluhového stropu uzemnich samospravnych celkd dle vlady
nepostrada tstavni zéklad. Podle Ustavy, Evropské charty mistni samospravy
i judikatury Ustavniho soudu lze totiZ izemnimu samospravnému celku stanovit prava
¢1 povinnosti béznym zédkonem, zejména je-li icelem regulace vetejny zdjem piedchazet
riziku zadluZenosti a s tim spojené platebni neschopnosti izemnich samospravnych
celk. Ktomu vldda zdlraznila, Ze pii{jmy rozpocti kraji tvoii pfevazné piijaté
transfery (62,4 % piijmi) adanové piijmy (34,9 %). Piijmy rozpoctd obci tvoii
prevazné datiové piijmy (68,4 % piijmil) a piijaté transfery (17,9 % piijmi). Uzemni
samospravné celky tak hospodafi 1 s prosttedky z jinych vefejnych rozpoctl (pfedevsim
statniho rozpoctu).

44.  Podle vlady povinnost tizemnich samospravnych celkli snizit svlij dluh podle
§ 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti a pozastaveni pievodu podilu
vynosu dani podle § 17 odst.3 téhoz zakona nepiedstavuje nepfipustny zasah
do majetkové autonomie tzemnich samospravnych celkt. Uvedenou pravni Gpravu
vlada vnima jako rdmcové pravidlo, které ma vést k tomu, aby Uzemni samospravné
celky nekumulovaly své dluhy. Povinnost snizit dluh pak nevylucuje moznost
dluhového financovani investi¢nich aktivit Gzemnich samospravnych celkl, ale
pii urcité mife jeho zadluzenosti stanovuje tempo splaceni dluhu. Vlada v tomto sméru
konstatovala, Ze v souc¢asné dob¢ by plnéni povinnosti dle § 17 zdkona o pravidlech
rozpoctové odpoveédnosti nepfedstavovalo zadny problém piiblizn€ pro 93 % obci.

45.  Ustanoveni § 17 odst. 2 zédkona o rozpoctové odpovédnosti zakotvuje legitimni
prostiedek k zajisténi vymahatelnosti dodrzeni fiskalniho pravidla. Pozastaveni pfijmu
podilu na vynosu dani podle § 17 odst. 3 zdkona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti

11



P1. US 6/17

predstavuje krajni feSeni, k némuz je stat, resp. Ministerstvo financi, opravnéno
na zakladé zakona a dle vlady je i v souladu s Ustavou a Evropskou chartou mistni
samospravy. Navic izemnimu samospravnému celku bude podil na vynosu dani toliko
pozastaven, nikoliv odnat.

46.  Napadena ustanoveni dle vlady nijak neomezuji vysi dluhu Uzemnich
samospravnych celkll, ale pouze stanovi, ze v pfipadé nadmérného zadluzeni je tfeba
takovou situaci zacit feSit a uzemni samospravny celek by mél splacet alespon ¢ast
svého dluhu. Vlada dodala, ze Gzemni samospravné celky maji obecné dostatecné
zdroje Kk realizaci investic (dle pfilohy €. 1 k vyjadieni vlady hospodafily obce v roce
2016 s vyraznym piebytkem v celkové vysi 40,5 mld. K¢) a zélezi pouze na nich, jak
s nimi nalozi. Fiskalni pravidlo proto dle vlady uzemni samospravné celky neohrozuje.

47.  Ohledn¢ tvrzené nemoznosti pifimét véfitele tzemnich samospravnych celkt
k pfedéasnému piijeti plnéni (dluhu), vlada pfedné namitla, Ze se nelze domnivat,
ze izemni samospravny celek splati svlj dluh jednordzové v dobé splatnosti
bez prubézné vytvofené rezervy nauhrazeni dluhu. Navrhovatelkou uvedené
dluhopisové financovani vydaji na komunalni Grovni je navic dle vlady vyuzivano spise
ziidka. Vlada zminila analyzu Ministerstva financi ohledné funkc¢nosti fiskalniho
pravidla, zniz vyplynulo, Ze v poslednich tfech letech splacely obce, které limit
fiskalniho pravidla ptekracuji nejvice, své dluhy mnohem vyssi ¢astkou, nez kterou by
mély minimaln¢ splacet podle § 17 odst.3 zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti.

48. Ve vztahu K tvrzeni navrhovatelky, ze pozastaveni ptevodu podilu na vynosu
dani povede k vypadku podstatného zdroje pfijmi Uzemnich samospravnych celk,
k neschopnosti plnit jejich zavazky a ptipadné K jejich ekonomické likvidaci, vlada
odkazala na svoji ptredchozi argumentaci k § 17 odst.2 a 3 zakona o pravidlech
rozpoctoveé odpoveédnosti. Pozastavena ¢ast podilu na vynosu dani navic bude moci byt
na zadost izemniho samospravného celku uvolnéna na splaceni jeho dluhu. Namitku
navrhovatelky o absenci vazby mezi § 17 odst.2 a odst. 3 zakona o pravidlech
rozpoctové odpoveédnosti vlada odmitla s tim, Ze vzdjemna vazba mezi t€émito odstavci
je zfeyma. Vlada déle uvedla, Ze vySe povinné minimalni splatky dluhu je hluboko
pod Grovni béznych Gvérovych podminek bankovnich instituci a nelze proto hovofit
0 vypadku podstatného zdroje piijml uzemnich samospravnych celkii. Napadena pravni
Uprava navic nijak nelimituje zadluZenost izemnich samospravnych celkli a neohrozuje
kryti jejich béznych ¢i kapitalovych vydajt ¢i financovani vlastnich projektt z vlastnich
zdroji nebo projektii spolufinancovanych z fondi Evropské unie. Pokud uzemni
samospravné celky nepfekroci stanovenou vysi dluhu nebo ji po jejim piekroceni splati
V pozadované vysi, jejich podil z vynosu dani nebude nijak dotcen.

49.  Vlada povazuje fiskalni pravidlo za proporcionalni, nebot’ vySe postihu je pfimo
umérnd mife poruseni nastavenych pravidel. Vlada dale uvedla, ze hodnota 60 % piijmu
zaposledni Ctyfi rozpoctové roky, zakotvend vramci fiskalniho pravidla, byla
stanovena na zaklad¢ zahraniCnich zkuSenosti, s pfihlédnutim k podminkdm doméci
ekonomiky. Vyznam fiskalniho pravidla spo¢iva v jeho univerzalnosti, nebot’ jde
0 pravidlo aplikovatelné na vSechny uzemni samospravné celky. Stejné univerzalnim je
1 mechanismus pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani. Z tohoto divodu vlada
odmita tvrzeni navrhovatelky, ze napadena zakonna uprava je neproporcionalni. Vlada
na zakladé¢ zpracované analyzy (podle niz by vySe pozastaveného podilu pouze
Vv piipad¢ tfi obci pifesahovala vice nez 10 % jejich celkovych piijml) oznacila
pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani pro dotéené obce za finan¢né unosné.
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50. Za davodnou nepovazuje vlada ani namitku navrhovatelky, ze § 17 zakona
0 pravidlech rozpoctové odpovédnosti zaklada neptipustnou pravou retroaktivitu.
Piipomenula, Zze Ministerstvo financi bude fiskalni pravidlo vyhodnocovat az od roku
2018 a k pripadnému pozastaveni podilu na vynosu dani dojde az v roce 2019. Potiebna
legisvakané¢ni lhuta je tak vytvofena. K pifikladu navrhovatelky ohledné obce, jez si
vzala ptjcku na stavbu vétrné elektrarny, vlada konstatuje, Ze dand obec spléci sviij dluh
dvojnasobné rychleji, nez kolik pozaduje ustanoveni § 17 odst. 2 zakona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti.

IV. 3. 4 K souladu s prdavem Evropské unie

51.  Vlada nesdili zavér navrhovatelky o tom, Ze napadend pravni Uprava
je nadbytec¢na, protoze smérnice Rady 2011/85/EU nestanovi zptsob dosaZeni stavu
dlouhodob¢ udrzitelnych a zdravych financi. Napadend pravni Uprava totiz nejenze
odpovidéa svym charakterem regulaci pfijaté i v jinych ¢lenskych zemich Evropské unie,
ale zaroven patii i k tém nejmirnéj$im.

V. 3. 5 Zavérecny navrh viady

52.  Zvyse uvedenych divodt vliada navrhla Ustavnimu soudu navrh Vv plném
rozsahu zamitnout.

1V. 4 Sdéleni Verejné ochrankyné prav

53.  Vefejna ochrankyné prav svym piipisem ze dne 28. bfezna 2017 sdélila,
Ze nevyuziva svého prava podle § 69 odst. 3 zdkona o Ustavnim soudu a nevstupuje
do fizeni v pozici vedlejsiho Gcastnika.

V. 5 Replika navrhovatelky

54.  Ustavni soud zaslal navrhovatelce vyjadieni i¢astnikii fizeni k replice.

55.  Navrhovatelka tvrzeni vlady, ze lanek 101 odst. 4 Ustavy piedstavuje nezbytny
ustavni ramec napadenych ustanoveni, oznacuje za poruseni obecné zasady venire
contra factum proprium, nebot” vlada sama piedlozila navrh ustavniho zakona
zakotvujiciho pravidla rozpoctové odpoveédnosti vii€i izemnim samospravnym celkim,
ktery mél byt zakladem rozpocétové odpoveédnosti obcei a kraju. Navrhovatelka v replice
opakuje svoji stézejni argumentaci, Ze ¢lanek 101 odst. 4 Ustavy nevytvaii nezbytné
ustavni zmocnéni pro ukladani povinnosti Uzemnim samospravnym celkim
prostfednictvim zakona a pfipomind, Ze zakonna uprava musi respektovat ustavni meze.
V ptipad€é hospodafeni uzemnich samospravnych celkll jsou témito mezemi Ustavné
zarucena prava na hospodafeni ,,podle vlastniho rozpoctu™ a s ,vlastnim majetkem®.
V piipadé pravidel urcujicich, jak maji obce a kraje hospodafit, atedy 1 jak maji
nakladat s vlastnim majetkem, nejde o hospodateni podle vlastnich pravidel, ani podle
vlastniho rozpoctu. Pouze ustavoddrce muze svym rozhodnutim rozsah autonomie
uzemnich samospravnych celkii omezit ¢i urcit konkrétni pravidlo pro jejich
hospodareni. Napadend ustanoveni vSak byla pfijata zdkonodarcem, a na zakladé¢
piehlasovani Senatu (¢imz byla poptena jeho role ustavni pojistky).

56.  Judikaturu Ustavniho soudu, na niz poukazala vlida, povazuje navrhovatelka
za neptiléhavou. Stézejnim je v projednavané véci posouzeni, zda nepfijetim navrhu
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ustavniho zakona (a zakotvenim pravidel rozpoctové odpoveédnosti pouze na zakonné
urovni), bylo zasazeno do prava tzemnich samospravnych celkii na samospravu a zda
pifipadné¢ nebylo dotéeno postaveni Senatu vramci ustavodarného procesu.
Navrhovatelka dodava, ze vtéto véci jde o otazku tvorby prava, nikoliv vykladu
¢lanku 101 Ustavy. V tomto ohledu navrhovatelka dale piipousti, Ze podle &lanku 101
odst. 4 Ustavy lze regulovat ¢innost izemnich samospravnych celkil b&znym zakonem,
avSak zakonem muZe byt Gizemnim samospravnym celkim urcena toliko procedura
rozhodovéni, poptipad¢ cile, k nimz ma jejich rozhodovani dospét. Nelze ale zdkonem
urcit, jak maji obce a Kraje rozhodovat (coz pry napadena ustanoveni ¢ini).

57.  Pravo uzemniho samospravného celku mit vlastni majetek ve smyslu ¢lanku 101
odst. 3 Ustavy implikuje dle navrhovatelky piedeviim moZnost s timto majetkem dle
vlastniho uvéazeni nakladat. Tomu napadend ustanoveni brani. Majetek totiz pfedstavuji
jak aktiva, tak pasiva, jejichz pfijimani napadend pravni Gprava za urcitych podminek
omezuje, ptipadné az vylu¢uje. Navrhovatelka odkazuje na nalez Ustavniho soudu sp.
zn. P1. US 1/02 ze dne 13. 8. 2002 (N 104/27 SbNU 167; 404/2002 Sb.), jenz podrobng
ilustruje obsah a podstatu majetkové autonomie izemnich samospravnych celkti. Zasah
do prava rozhodovat o zplisobu hospodateni s vlastnim majetkem soucasné piedstavuje
zasah do prava vlastnit majetek ve smyslu ¢lanku 11 odst. 1 Listiny.

58.  Tvrzeni vlady, e z¢&lanku101 odst.3 Ustavy plyne pravo uzemnich
samospravnych celkli na vlastni rozpocet, nikoliv na rozpocet bez ptivlastkll, oznacuje
navrhovatelka za nepfesné a chybné. Clanek 101 odst. 3 Ustavy hovoii o pravu
hospodaftit podle rozpoctu, coz neni to samé jako pravo ,mit rozpocet (jak dovozuje
vlada). Obsahem tohoto prava je opravnéni tizemnich samospravnych celkli nakladat
s rozpoCtovymi prosttedky podle svého rozhodnuti, coz se promitd do schvalené¢ho
rozpoctu.

59. K samotnym ustanovenim § 14 pism.c) zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti a §4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech Gzemnich rozpocti
navrhovatelka dale uvadi, ze vlada jejich dopady na fungovani uzemnich
samospravnych celkil znacné bagatelizuje, tvrdi-li, Ze uvedené povinnosti budou izemni
samospravné celky povinny plnit pouze v ptipad¢€, kdy dluh sektoru vetfejnych instituci
dosdhne zdkonem stanovené urovné. Podstata abstraktniho pfezkumu ustavnosti dle
navrhovatelky vylu¢uje namitky takového typu. Navrhovatelka nesdili ani pfesvédceni
vlady, Ze napadend ustanoveni v sob& promitaji poZadavky plynouci z unijniho prava,
nebot’ z unijni pravni upravy se nepodava pozadavek, aby opatieni piijata v souvislosti
s omezovanim dluhu sektoru vladnich instituci dopadala inatzemni samospravné
celky. Podle navrhovatelky napadena ustanoveni omezuji majetkovou autonomii
uzemnich samospravnych celkti, nebot’ pii sestavovani jejich rozpoctl bude nezbytné
podiidit se podminkam, jez plynou zdanych ustanoveni [k tomu navrhovatelka
cituje divody néalezu sp. zn. Pl. US 5/03 ze dne 9.7.2003 (N 109/30 SbNU 499;
211/2003 Sb.)]. Navrhovatelka na ptdorysu oznaéeného nalezu Ustavniho soudu
shrnuje, ze je odpovédnosti izemnich samospravnych celkt, jak budou hospodafit,
pfi¢emz deficitni hospodafeni mize pfispét k plnéni uloh Uzemnich samospravnych
celkt ve vztahu k jejich obCaniim.

60. Dle navrhovatelky je také otazkou, zda omezeni autonomie uUzemnich
samospravnych celkli pfi hospodaieni s jejich majetkem je viibec spradvnym feSenim
pfipadného deficitu a je pfinejmensim sporné zavadét do pravniho fadu instituty
primarné ekonomické povahy, jejichz ptisobeni mize byt 1 kontraproduktivni. Samotné
Setfeni totiz miZe snizit deficit, ale nemusi odstranit jeho pficinu. Tvrzeni vlady,
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7e aktivace uspornych opatfeni v dohledné dobé nehrozi, nepovazuje navrhovatelka
za relevantni.

61. K ustanoveni § 17 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti navrhovatelka
dodavd, Ze sohledem na tustavné zaruCenou majetkovou autonomii uzemnich
samospravnych celkii tyto nelze nutit k uréitym konkrétnim fiskalnim opatienim
pod hrozbou sankce. Zakonodarce je totiz pii stanovovani povinnosti Uzemnim
samospravnym celkim v oblasti jejich majetkové autonomie limitovan Ustavou.
Vtomto sméru neni nijak urCujici otizka finanéni nezéavislosti uzemnich
samospravnych celkl, nebot’ zajisténi jejich materialni existence, resp. jejiho rozsahu
ze strany statu, je véci politického rozhodnuti. Stat nemiiZze nutit tzemni samospravné
celky hospodafit urcitym zplsobem, nebot’ jinak by musel pfevzit i odpoveédnost
za jejich hospodateni. Tim by vsak eliminoval podstatu samospravy jako takové.

62.  Fiskalni pravidlo pry také naruSuje majetkovou autonomii Uzemnich
samospravnych celki, nebot’ je-li urcity subjekt nucen chovat se jistym zptisobem (zde
splacet své dluhy), pak autonomné nejednd. Neni podstatné, zda piipadnd sankce
za nesplnéni fiskalniho pravidla spoc¢iva pouze v doCasném pozastaveni piijmu podilu
na vynosu dani, nebot tim charakter sankce (nutici subjekt chovat se urcitym
zptisobem) neztraci. Je-li cilem fiskalniho pravidla zabranit piipadné platebni
neschopnosti obce, je timto opct popiran princip odpovédnosti uzemniho
samospravného celku za vlastni hospodaieni.

63.  Navrhovatelka je nadale pfesvédCena, Ze stanoveni maximalni horni hranice
dluhu izemniho samospravného celku limituje moznosti spravy majetku daného celku.
Fiskdlni pravidlo navic nedostate¢n¢ zohlediiuje aktudlni zadluzenost obci, protoze
nestanovuje piipadné prechodné obdobi, jimz by izemnim samospravnym celkiim byla
dana moZnost bez rizika sankce pozastaveni pii{jmu podilu na vynosu dani sviij dluh
snizit. Fiskalni pravidlo pry dopadne na nékteré Uizemni samospravné celky, které
nepostupovaly v rozporu s diivéjsi pravni upravou.

64.  Tvrzeni vlady, ze poruSeni fiskalniho pravidla fakticky nic nezméni, nebot
vyplata pozastaveného vynosu dani mlzZe byt Uzemnim samospravnym celkiim
na zadost uvolnéna na splatku dluhu, navrhovatelka rozporuje stim, Ze Uzemni
samospravny celek vzdy nemusi mit zdjem na zrychleném (a v podstaté nuceném)
splaceni svych dluhi. Situace, kdy je napt. splatnost dluhu odlozena na zakladé dohody,
navic dana uprava nijak nereflektuje. O vhodnosti zvoleného prostiedku navrhovatelka
rovnéz pochybuje. Ohledné statistickych udaji o primémé zadluzenosti obci
navrhovatelka poznamenava, ze dopady fiskalniho pravidla nelze bagatelizovat tim, ze
U naprosté vétSiny uzemnich samospravnych celkd jeho aplikace nehrozi. Pravo
na samospravu svedci vSem uzemnim samospravnym celkiim. Navic, je-li hospodateni
uzemnich samospravnych celkli na tak dobré trovni, jak se ze statistiky podava, je
otazkou, zdali je dan divod sankcionovat pouze nékteré z nich. Kone¢né k otdzce
intertemporalnich u¢inki napadené pravni upravy navrhovatelka shrnuje, ze uzemni
samospravné celky nejsou s to piijmout potiebna opatieni, pokud relevantni dluhova
hranice je vypoCtena na zéklad¢ hospodaiskych vysledkii z let minulych, tj. obdobi,
v némz vzniklou vysi dluhu nemohou izemni samospravné celky jakkoliv ovlivnit.

65. Konecné k argumentu vlady, Ze zavedeni pravidel rozpoctové odpovédnosti
plyne z unijniho prava, navrhovatelka uvadi, ze timto nelze ospravedlnit porusSeni
ustavnich pravidel. Ani z bodl 23 az 25 preambule ¢i z ¢lankti 12 a 13 smérnice
Rady ¢. 2011/85/EU se nepodava, ze by uzemni samospravné celky mély byt
povinny dodrzovat takova pravidla, jaka jsou obsazena v zadkonech ¢. 23/2017 Sb.
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a c. 24/2017 Sb. Argumentaci potieby tzv. eurokonformniho vykladu, jiz pouziva vlada,
navrhovatelka odmita, nebot problém nespatfuje ve vykladu prava, ale v ustavni
konformité¢ normotvorby, resp. ve vyuziti neadekvatni formy vnitrostatniho pramene
prava.

VI. Ustni jedndni

66.  Ustavni soud shledal, Ze od tstniho jednani nelze oekéavat dal§i objasnéni véci,
a proto v souladu s § 44 zédkona o Ustavnim soudu rozhodl ve véci bez jeho natizeni.

VII. Vlastni prezkum napadenych zdkonnych ustanoveni
VII. 1 Podminky meritorniho posouzeni navrhu

67.  Ustavni soud dospél k zavéru, Ze je piislusny k projednani navrhu na zruseni
napadenych ustanoveni. Tento navrh spliiuje vSechny zdkonem stanovené formalni
nalezitosti a byl podan osobami k tomu opravnénymi. Soudasné Ustavni soud neshledal
zadny z divodl nepfipustnosti navrhu nebo pro zastaveni fizeni. Podminky
pro meritorni posouzeni navrhu jsou proto splnény.

VII. 2 Posouzeni kompetence a ustavni konformity legislativniho procesu

68.  Podle § 68 odst. 2 zakona o Ustavnim soudu se Ustavni soud musi zabyvat tim,
zda byla napadena ustanoveni piijata a vydana v mezich Ustavou stanovené
kompetence, ustavné piedepsanym zpusobem a zda je jejich obsah v souladu
s Gistavnimi zakony. Ustavni soud proto ovéfil pribéh procesu piijimani téchto zakon.
Vysel pfitom z vyjadieni pfedlozenych Poslaneckou snémovnou a Senatem, jakoz
I z vefejné dostupnych elektronickych zdroji (stenozaznami z jednani schiizi obou
komor Parlamentu, usneseni a snémovnich a senétnich tiskd, voln€¢ dostupnych
na webovych strankach http://www.psp.cz a http://www.senat.cz/).

69.  Navrh zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti (Poslanecka snémovna,
7. volebni obdobi, 2013-2017, snémovni tisk 412/0) byl rozeslan poslancim dne
25. tnora 2015. Poslaneckd snémovna navrh zdkona schvélila ve tietim cteni dne
19. fijna 2016 na své 50. schiizi (usneseni ¢. 1380), kdyZ pro né&j hlasovalo 101 ze 169
pfitomnych poslancti, 49 bylo proti a 19 se hlasovani zdrZelo. Senat projednal a zamitl
navrh zakona (Senat, 11.funkéni obdobi, 2016-2018, senatni tisk 349/0) dne
30. listopadu 2016 na své 2. schizi [usneseni ¢. 33]. Pro zamitnuti navrhu hlasovalo
63 senatord, 4 senatofi se zdrzeli hlasovani. Poslanecka snémovna dne 17. ledna 2017
na své 54. schlizi setrvala na pivodné schvaleném ndvrhu zdkona (usneseni ¢. 1521).
Pro hlasovalo 104 ze 171 ptitomnych poslancii, 62 bylo proti a 5 se zdrzelo hlasovani.
Ptijaty zdkon byl dorucen prezidentu republiky dne 19. ledna 2017 a podepsan jim byl
dne 23. ledna 2017. Vyhlasen ve Sbirce zakonu byl dne 6.unora 2017 v Castce 8
pod ¢. 23/2017 Sh.

70.  Navrh zékona, kterym se méni né€které zakony v souvislosti s pfijetim zakona
0 pravidlech rozpoctové odpovédnosti (Poslaneckd snémovna, 7. volebni obdobi, 2013-
2017, snémovni tisk 413/0), byl rozeslan poslanciim dne 25. tnora 2015. Poslanecka
snémovna navrh zdkona schvalila ve tfetim ¢teni dne 19. fijna 2016 na své 50. schiizi
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(usneseni €. 1381), kdyz pro n¢j hlasovalo 102 ze 173 ptitomnych poslancti, 16 bylo
proti a 55 se hlasovani zdrzelo.

71. Senat projednal a zamitl navrh zdkona (Senat, 11. funk¢éni obdobi, 2016-2018,
senatni tisk 350/0) dne 30. listopadu 2016 na své 2.schiizi [usneseni ¢. 34].
Pro zamitnuti navrhu hlasovalo 60 senatoril, 4 senatofi se zdrzeli hlasovani.

72.  Poslanecka snémovna dne 17. ledna 2017 na své 54. schiizi setrvala na pavodné
schvaleném navrhu zakona (usneseni ¢. 1522). Pro hlasovalo 103 ze 157 ptitomnych
poslanct, 50 bylo proti a 4 se zdrzeli hlasovani.

73.  Ptijaty zékon byl doru€en prezidentu republiky dne 19. ledna 2017, ktery jej
podepsal dne 23. ledna 2017. Vyhlasen ve Sbirce zakonu byl dne 6. unora 2017
Vv Castce 8 pod ¢. 24/2017 Sb.

74.  Ustavni soud konstatuje, e zakony &. 23/2017 Sb. a &. 24/2017 Sb. byly pfijaty
a vydany ustavné predepsanym zplsobem, nebot’ v situaci, kdy Senat navrhy obou
zékonli zamitl (¢lanek 46 odst. 2 Ustavy), vyslovila se nasledné pro jejich piijeti
nadpoloviéni vétsina viech poslancti (&lanek 47 odst. 1 véta druha Ustavy).

75.  Ustavni soud se dale v rAmci posuzovani ustavnosti procesu pfijeti a vydani
zakond, jejichZ soucasti jsou napadend ustanoveni, zabyval i otdzkou vztahu navrht
obou téchto zakonti k navrhu zakona tustavniho (snémovni tisk 411/0), jenz nebyl
Poslaneckou snémovnou pfijat (Poslaneckd snémovna navrh ustavniho zédkona zamitla
ve tietim ¢teni dne 19. fijna 2016 na své 50. schtzi, kdyz pro néj hlasovalo 75 ze 171
ptitomnych poslanct, 34 bylo proti a 62 se hlasovani zdrzelo).

76.  Navrhovatelka vtomto sméru namita, ze v situaci, kdy nebyl pfijat ustavni
zakon, ktery by ptedstavoval zaklad rozpoctové odpovédnosti obci a krajli na Ustavni
urovni, je pry tieba povazovat na né navazujici upravu rozpoctové odpovédnosti
uzemnich samospravnych celkt, obsaZzenou v zakonech ¢. 23/2017 Sb. a ¢. 24/2017 Sb.,
za protitistavni, nebot’ postrada nezbytny tstavni ramec. Navrhovatelka ptipomina, Ze
Ustavni soud obdobny ptipad jiz diive fesil ve svém nalezu sp. zn. P1. US 59/2000
zedne 20. 6. 2001 (N 90/22 SbNU 249; 278/2001 Sb.), kde se zabyval navrhem
na zruseni (mimo jiné) ustanoveni § 2 odst. 1 véty prvni zikona o Ceské narodni bance,
ve znéni zékona &. 442/2000 Sb., podle néhoz je hlavnim cilem Ceské narodni banky
zabezpecovat cenovou stabilitu. Napadené ustanoveni bylo pfijato za situace, kdy mél
byt soucasné novelizovan &lanek 98 Ustavy, ktery doposud stanovil, Ze hlavnim cilem
ginnosti Ceské narodni banky je péte o ménovou stabilitu (tj. cil ¢innosti Ceské narodni
banky byl ¢lankem 98 Ustavy stanoven $ife, nez v § 2 odst. 1 vété prvni zakona o Ceské
narodni bance). Navrh tstavniho zékona novelizujici &lanek 98 Ustavy nebyl piijat,
zékon ¢&. 442/2000 Sb. viak piesto piijat byl. Ustavni soud v ozna¢eném nalezu dospél
k jednozna¢nému zavéru, ze,, cestou obycejného zdakona dochdzi k omezeni rozsahu
hlavniho ukolu ustiedni banky statu. Tento postup je, z hlediska pravniho statu (¢l. 1
Ustavy CR), z hlediska iistavné predepsaného zpiisobu zmén a dopliiovani vistavnich
zdkonii (¢l. 9 odst. 1 a ¢l. 39 odst. 4 Ustavy), stejné jak z hlediska samotného ¢l. 98
odst. I Ustavy, nepfijatelny.“ Zéaroven Ustavni soud piipomenul, Ze napadené
ustanoveni porusovalo zdkladni pravidlo hierarchické vystavby pravniho fadu, podle
kterého zakon niz$i pravni sily nesmi odporovat pravnimu ptedpisu vyssi pravni sily.
Piiméfené lze na tomto misté poukézat i na nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 7/02
ze dne 18.6.2002 (N 78/26 SbNU 273; 349/2002 Sb.), jenz se této problematice
vénoval vevztahu k ¢lanku 82 odst. 2 Ustavy austanoveni § 74 odst. 3 zékona
¢. 6/2002 Sb., o soudech a soudcich, ve znéni zakona ¢. 349/2002 Sh. za situace, kdy
navrh Gstavniho zakona, kterym mél byt do Ustavy za¢lenén novy &lanek 91a, ziizujici
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Nejvyssi radu soudnictvi, také nebyl piijat (k tomu viz také spolecné ¢astecné odlisné
stanovisko soudct J. Malenovského, V. Sevcika a P. Varvatovského k nalezu sp. zn.
PI. US 7/02).

17. Ustavni soud si je védom toho, Ze za situace, kdy navrh ustavniho zéakona,
zakotvujicitho zdklady rozpoctové odpovédnosti, byl zamitnut, a piesto nasledné
Poslaneckd snémovna pokracovala v hlasovani o navrzich zékond, které byly pfijaty
pod ¢. 23/2017 Sb. a 24/2017 Sb., se pfinejmensim prima vista muze nabizet zavér
0 protitistavnosti napadenych ustanoveni téchto zdkont z divodu absence jejich
ustavniho ramce.

78.  Takovy zavér ale nelze dovodit bez dalsiho, tj. bez zodpovézeni otazky, zda
nepiijetim navrhu tustavniho zakona se napadena ustanoveni skute¢né dostala
do konfliktu s ustavnim poiadkem Ceské republiky, coZ by znamenalo, Ze bud’ stavajici
podoba ustavniho potadku pfijeti takové zdkonné Upravy neumoziovala a bylo tfeba
ustavni pofadek zménit, nebo zda §lo pouze o doplnéni ustavniho pofadku o dalsi
samostatné stojici ustavni zdkon, upravujici rozpoctovou odpoveédnost jako novy
predmét ustavni regulace. V takovém piipadé by Slo jen o rozSifeni Ustavnich kritérii
pro hodnoceni ustavnosti nyni napadené pifedmétné pravni upravy a tim soucasné
0 ochranu téchto kritérii pied zasahy obycejného zakonodarce, tedy postupem pouze
podle ¢l. 39 odst. 1 a 2 Ustavy, nikoli podle ¢l. 39 odst. 4 Ustavy. V posuzované véci
k ptijeti navrhovaného doplnéni Gstavniho pofadku nedoslo, takze se otazka redukuje
na problém, zda uprava otdzek, o které m¢l byt Gstavni potadek doplnén, se dostala
do rozporu s jeho nezménénou podobou. Odpoved je tieba hledat pii vykladu — v tomto
sméru zcela esencialniho — &lanku 101 odst. 3 Ustavy (jako tomu bylo v p¥ipadé nélezu
sp. zn. PL. US 59/2000 ve vztahu k ¢lanku 98 Ustavy). Clanek 101 odst. 3 Ustavy
pfedstavuje Ustavni zaklad prava uzemnich samospravnych celkd mit vlastni majetek
a hospodafit podle vlastniho rozpo&tu. Dosel-li by Ustavni soud vykladem ¢&lanku 101
odst. 3 Ustavy k zavéru, Zze soucasnd podoba tstavniho potadku Ceské republiky
nepiipousti omezeni hospodaieni obci a kraju s jejich vlastnim majetkem na zakladé
vlastniho rozpoctu zpiisobem, jakym tak ¢ini napadend zakonna ustanoveni, bude deficit
pfedstavovany nepfijetim ustavniho zdkona implikovat zavér o protiistavnosti
napadenych zakonnych ustanoveni (tak jako tomu bylo véci sp. zn. Pl. US 59/2000).
Odpovéd’ na otazku, zda v disledku nepfijeti ustavniho zakona postradaji napadena
zakonna ustanoveni Ustavni zéklad, je proto tfeba hledat ve vykladu dot¢enych
ustanoveni tstavniho pofadku Ceské republiky. Jeding tak mize Ustavni soud posoudit,
zda pfijeti Gstavniho zdkona piedstavovalo conditio sine qua non ve vztahu K pfijeti
napadenych ustanoveni upravujicich rozpoctovou odpovédnost obci a kraju.

79.  Ustavni soud proto pristoupil k posouzeni vécného souladu napadenych
ustanoveni s ustavnim poradkem [¢lanek 83 a ¢lanek 87 odst. 1 pism. a) Ustavy].

VII. 3 Obecna vychodiska prezkumu

80.  Ustavni soud musi nejprve posoudit, zda napadena ustanoveni piedstavuji zasah
do prava tzemnich samospravnych celki na samospravu ve smyslu ¢lanku 8,
¢lanku 100 odst. 1 a ¢lanku 101 odst. 3 Ustavy, piipadné zasah do vlastnického prava
uzemnich samospravnych celkli zaru¢eného v ¢lanku 11 Listiny.

81.  Dospél-li by Ustavni soud k zavéru, 7e napadena ustanoveni predstavuji zasah
do n¢€kterého z uvedenych tstavnich prav, musi posoudit, zda timto zasahem nedochazi
ke zméné Ustavy, piipadné ke zméné podstatnych nalezitosti demokratického pravniho
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statu. V takovém piipadé by bylo namisté — s odkazem na &lanek 9 odst. 1 Ustavy —
napadena ustanoveni zrugit, nebot Ustava miZze byt ménéna & dopliiovana pouze
Gistavnimi zakony. Soudasné by pfichazelo v Givahu i posouzeni, zda dand zména Ustavy
neni Vrozporu sclankem9 odst.2 Ustavy, vyjadiujicim nezménitelnost tzv.
materialniho jadra ustavy. Pokud Ustavni soud nedojde k zavéru, Ze napadena
ustanoveni piedstavuji zménu Ustavy nebo podstatnych naleZitosti demokratického
pravniho statu, musi zkoumat, zda takovy zasah obstoji v testu proporcionality. Dojde-li
Ustavni soud k zavéru, Ze neni proporciondlni, bude tfeba konstatovat, e napadena
ustanoveni jsou v rozporu s ustavnim potradkem a z tohoto divodu je jako protitistavni
I zrusit. Argumentace navrhovatelky je vybudovana ptfedné nanamitce absence
ustavniho zakladu pro omezeni prava tizemnich samospravnych celkili na samospravu
a na namitce poruseni prava mit vlastni majetek a hospodaftit podle vlastniho rozpoctu.

VIIL. 3.1 Obecné k pravu vizemnich samospravnych celkit na samospravu a K pravu mit
vlastni majetek a hospodarit podle viastniho rozpoctu

82.  Pravo tzemnich samospravnych celkli na samosprdvu je v obecné roviné
zaruéeno ¢lankem 8 a &lankem 100 odst. 1 Ustavy. Ustavni soud jiz diive uvedl,
Ze mistni samospravu povazuje za nezastupitelnou slozku rozvoje demokracie, ktera
je vyrazem prava a schopnosti mistnich organt, v mezich danych zakonem, v ramci své
odpovédnosti aVzajmu mistniho obyvatelstva regulovat a fidit cast vefejnych
zélezitosti [srov. nalezy sp. zn. PL. US 1/96 ze dne 19. 11. 1996 (N 120/6 SbNU 369;
294/1996 Sb.), sp. zn. PI. US 17/98 ze dne 19. 1. 1999 (N 6/13 SbNU 39; 28/1999 Sb.)
a sp. zn. P1. US 5/03 ze dne 9. 7. 2003 (N 109/30 SbNU 499; 211/2003 Sb.)]. V tomto
kontextu néktefi autofi oznacuji Ustavni garanci prava uzemnich samospravnych celkl
na samospravu za kli¢ovou slozku vertikdlni délby moci a z hlediska ustavniho potadku
za jednu z podstatnych nalezitosti demokratického pravniho statu ve smyslu ¢lanku 9
odst. 2 Ustavy (srov. PODHRAZKY, M. In BAHYLOVA, L., FILIP, J., MOLEK, P.,
PODHRAZKY, M., SUCHANEK, R., SIMICEK, V., VYHNANEK, L. Ustava Ceské
republiky. Komentdr. Praha: Linde, 2010, s. 140-141).

83.  Nezbytnym ptfedpokladem pro zajisténi plnohodnotné realizace prava uzemnich
samospravnych celkil na samospravu je zakotveni jejich prdavni subjektivity a majetkové
autonomie. Ustava zaklada pravni subjektivitu izemnich samospravnych celkd, jeZ
oznacuje za vefejnopravni korporace a pocita s tim, Ze samospravné subjekty maji
vlastni majetek a hospodaii podle vlastniho rozpoétu (élanek 101 odst. 3 Ustavy)
[Viz nélez sp. zn. P1. US 34/02].

84.  Plati pfitom, Ze samosprava, jakozto vyznamna slozka demokratického pravniho
statu, musi mit redlnou moznost zéleZitosti a otdzky mistniho vyznamu, a to i ty, jez
pro svou povahu piesahuji regiondlni ramec a o nichz rozhoduje ve své samostatné
pusobnosti, feSit nazakladé svého svobodného uvéazeni. Formou zastupitelské
demokracie je tak realizovana vile ob¢ant zastoupenych na lokalni a regionalni trovni,
a toliko odpovédnosti k voli¢i a na zakladé zdkonného a ustavniho rdmce je samosprava
ve svém konkrétnim projevu posléze limitovana (&l. 101 odst. 4 Ustavy). Uzemni
samospravné celky reprezentujici tizemni spoleCenstvi obCani tak musi mit —
prostfednictvim autonomniho rozhodovéani svych zastupitelskych orgdnti — moznost
svobodné se rozhodnout, jakym zptsobem nalozi s finanénimi prostfedky, jimiZ jsou
pro plnéni ukolt samospravy vybaveny. Pravé hospodafeni se svym majetkem
samostatné na vlastni ucet a na vlastni odpovédnost je atributem samospravy [srov.
nalez sp. zn. P1. US 5/03 ze dne 9. 7. 2003 (N 109/30 SbNU 499; 211/2003 Sb.)].
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85. V tomto sméru se odborna literatura shoduje na zavéru, ze jednim ze zakladnich
znakid, vymezujicich uzemni samospravné celky jako takové, je jejich ekonomicky
zéklad, tedy moznost izemnich samospravnych celkli vlastnit majetek a hospodafit
podle vlastniho rozpoétu. Clanek 101 odst. 3 Ustavy je z hlediska redlnych moznosti
uzemnich samospravnych celkii vykonavat pravo na samospravu nedilnou soucasti
tohoto prava. Vyznam ¢lanku 101 odst. 3 Ustavy z hlediska realizace prava uzemnich
samospravnych celkli na samospravu spociva tedy v tom, ze vyluCuje pfijeti zédkona,
ktery by upiel uzemnimu samospravnému celku pravo na majetek a hospodateni podle
vlastniho rozpoctu. Uvedené ustanoveni lze interpretovat jako snahu ustavodarce
zavazat Parlament k tomu, aby nepfijimal zékony, které by odnimaly samospraveé pravo
mit majetek a hospodafit podle vlastntho rozpoctu (viz HENDRYCH, D.,
KAMLACH, M., SYLLA M., SYLLOVA,J, SVOBODA, C., ZARECKY,P,
ZOULIK, F. Ustava Ceské republiky. Komentar. Praha : C. H. Beck, 1997, s. 179.).

86. Zuvedeného se podava i samotnd esence (podstata) prava obci a kraji mit
vlastni majetek a hospodafit dle vlastniho rozpoctu. Dané pravo garantuje obcim
a krajim majetkovou autonomii jednak v tom smyslu, ze mohou vlastnit majetek a jsou
tedy subjekty vlastnického prava jako kazdy jiny subjekt pravnich vztahii. Z ¢lanku 101
odst. 3 Ustavy proto vyplyva imperativ sméfujici k zikonodarci, jenZ zapovida odnimat
uzemnim samospravnym celkiim zptsobilost byt tcastnikem majetkopravnich vztahi,
nabyvat do svého vylu¢ného vlastnictvi majetek a nakladat s nim ve smyslu vlastnické
triady (ius possidendi, ius utendi et fruendi, ius dispondendi). Druhou slozkou prava
uzemnich samospravnych celkil mit vlastni majetek a hospodatit dle vlastniho rozpoctu
je majetkova autonomie ve smyslu nezdvislého rozpoctového hospodareni. Nezavislost
rozpo¢tového hospodateni obci a krajii znamend, ze jejich vlastni rozpocty nejsou
soucasti ne¢které z rozpoctovych kapitol statniho rozpoctu. Obce a kraje pii sestavovani
svych rozpo¢ti postupuji samostatné a stejné tak 1 na zaklad¢ sestavenych
a schvélenych rozpoctl samy a na vlastni odpovédnost hospodafi.

87.  Jinymi slovy - obcim a krajim je jiz na ustavni Urovni garantovano jednak
postaveni subjektu zptsobilého nabyvat majetek (postaveni viastnika) a dale postaveni
subjektu zpiisobilého s nabytym majetkem nakladat na zdklad€ vlastniho a ptfedchoziho
ekonomického uvazeni (postaveni hospodare).

88.  Zobou téchto ustavné zaruCenych roli pfitom vyplyvaji jak dil¢i prava, tak
i dil¢i povinnosti, ktera vSak nelze nahliZet izolované, ale ve spojeni s postavenim
uzemniho samospravného celku jakozto verejnopravni korporace, jejimz tkolem je
V z4jmu mistniho obyvatelstva regulovat a fidit ¢ast vefejnych zéalezitosti. Plati proto, ze
uzemni samospravny celek musi, jakozto viastnik, pii nakladani se svym majetkem
vzdy zohlednovat zajem svého obyvatelstva. Tim je do zna¢né miry limitovéna jeho
volnost pfi nakladéni stimto majetkem. Obdobné je Uzemni samospravny celek
limitovan jakozto hospodar, nebot’ pii sestavovani a schvalovani vlastniho rozpoctu
musi vychazet ze zdkonem stanovenych pravidel tvorby tUzemnich rozpocti,
a pti zohlednéni z4jml mistniho obyvatelstva.

89.  Clanek 101 odst. 3 Ustavy proto obcim a krajim garantuje postaveni vlastnika
a postaveni hospodare, avSak — a to je z hlediska posuzované véci stézejni — takovd
garance neni bezbiehd, ale nutné vychazi z podstaty prava na samospravu. Uzemni
a samospravné celky jsou proto pfi samotném nakladani se svym majetkem a pfi tvorbe
vlastniho rozpoctu limitovany jejich postavenim, jakoZto vetejnopravnich korporaci.

90.  Vedle vnitrostatniho ustavné zalozeného ramce prava izemnich samospravnych
celkli na samospravu je tfeba pfipomenout i standard, plynouci zmezinirodnich
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zavazki Ceské republiky, jmenovité z Evropské charty mistni samospravy, sjednané
dne 15. fijna 1985, jez vstoupila v ucinnost pro Ceskou republiku dne 1. zaii 1999,
a byla publikovana pod ¢. 181/1999 Sb. (dale jen ,,Charta®).

91.  Charta neni klasickou mezinarodni smlouvou o lidskych pravech, netyka se
jednotliveil, nybrz spoleCenstvi obCant, zaklada kolektivni prava. Z toho vyplyvaji
zvlastnosti jejiho vykladu a aplikace. Pravidla ji vyjadiena, kterd tvoii evropsky
standard mistni samospravy, jsou stézi piimo uplatnitelna (self-executing). Evropsky
standard uzemni samospravy je vyjadfen vlastnostmi, které ma samosprava smluvni
strany vykazovat, resp. prav, jez ma pozivat. Smluvni strany maji povinnost zarucit své
uzemni samospraveé urcity pocet prav, uréenych Chartou. Prava zarucend Chartou jsou
ramcova. Charta sama v fad¢ ustanoveni pocitd s podrobnou provadéci vnitrostatni
pravni upravou, kterd zajisté predstavuje meze, ve kterych se izemni samosprava bude
pohybovat (nalez sp. zn. P1. US 34/02).

92.  Clanek 3 odst. 1 Charty definuje samospravu jako ,, prdvo a schopnost mistnich
spolecenstvi v mezich danych zdkonem na svou odpovédnost a vzdjmu mistniho
obyvatelstva upravovat a spravovat podstatou cast veci verejnych.” Podle ¢lanku 4
odst. 1 Charty plati, ze ,,/z]/dkladni pravomoci a odpovédnost mistnich spolecenstvi
stanovi ustava nebo zakon. Toto ustanoveni vSak nebrani tomu, aby se v souladu
se zakonem mistnim spolecenstvim sverovaly pravomoci a odpovédnost za konkrétnimi
ucely.” Zhlediska prava uzemnich samospravnych celkii - hospodafit s vlastnim
majetkem a podle vlastniho rozpoctu - je stéZejnim clanek 9 odst. 1 Charty, z n¢hoZ se
podava, ze ,,[m]istni spolecenstvi maji v ramci hospodarske politiky statu prdvo
na primerené vlastni financni zdroje, se kterymi mohou v ramci svych pravomoci volné
nakldadat.

93.  Na tomto zakladu lze uzavfit, ze pravo hospodafit s vlastnim majetkem a podle
vlastniho rozpoctu je imanentni soucasti a zaroven predpokladem samotné realizace
prava tzemnich samospravnych celkd na samospravu. Jen stézi si lze predstavit,
ze izemni samospravné celky budou plnit své Ukoly bez garance nezbytného
majetkového zdkladu a bez moznosti svobodné rozhodovat o tom, jak s timto
majetkovym zakladem pfti plnéni svych ukoll nalozi.

94.  Pii védomi obsahu prava uzemnich samospravnych celkil na samospravu, resp.
prava hospodafit s vlastnim majetkem a podle vlastniho rozpoctu, je tieba poukézat
i na jeho meze, pficemz tyto jsou urovany moznostmi ingerence do daného prava
ze strany moci zadkonodarné, vykonné a soudni. Jiz na pocatku je tfeba uvést, ze
samotné uréeni mezi priva na samospravu ve smyslu ¢lanku 8 a ¢lanku 100 Ustavy,
respektive prava obci a krajii mit vlastni majetek a hospodaftit podle vlastniho rozpoctu
dle ¢lanku 101 odst. 3 Ustavy, ponechava Ustava v pusobnosti zékonodarce, resp.
Ustavniho soudu v ramci jim podavaného vykladu Ustavy (srov. POSPISIL, I. In:
RYCHETSKY, P. LANGASEK, T., HERC, T., MLSNA, P. a kol. Ustava Ceské
republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdr. Praha: Wolters
Kluwer, a. s., 2015, s. 1060).

95.  Limity zasahi moci zakonodarné¢ — 0 které jde v posuzované véci — do prava
uzemnich samospravnych celkli na samospravu, je proto tfeba hledat v rozhodovaci
praxi Ustavniho soudu, kterd v této oblasti prosla dil¢im vyvojem. Pocateni vyklad
ptijaty Ustavnim soudem v tomto sméru fakticky ponechaval samospravu ,,napospas‘
vili zakonodarce. Z nalezu Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 34/02 se tak podava, Ze
., Ustavou obecné vyjddiené privo na samosprdvu nesmi byt zdkonoddrcem
Vyprazdneno, je vsak jisté, ze zakonodarce ma Siroky prostor pro urceni zaleZitosti, jez
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je nejlépe spravovat na mistni nebo oblastni urovni bez vétsich zasahii ustredni statni
moci. ““ (viz také nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 50/06).

96.  Novgjsi judikatura Ustavniho soudu pii vymezeni obsahu prava na samospravu
vychézi z teze, ze s ohledem na ustavni garance uvedeného prava neni mozné vychazet
pii jeho vymezeni pouze ze znéni zédkona, nebot’ pravo na samospravu ma nepochybné
I materialni aspekt (resp. vlastni Gstavni obsah). Provadéci zékon proto nemutze obsah
ustavné garantované¢ho prava na uzemni samospravu vyprazdnit ¢i fakticky eliminovat
[nalezy sp. zn. Pl. US 56/10 ze dne 7. 9. 2011 (N 151/62 SbNU 315; 293/2011 Sb.)
asp. zn. P1. US 6/13 ze dne 2. 4. 2013 (N 49/69 SbNU 31; 112/2013 Sb.)].

97. Zuvedeného vykladu je nezbytné vychazet i vnyni projedndvané véci.
Clanek 101 odst. 3 Ustavy ptedstavuje zaklad prava uzemnich samospravnych celktl mit
vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho rozpoctu. Bliz§i vymezeni obsahu tohoto
prava je sice predmétem normotvorné Cinnosti zdkonodarce, avSak ten je soucasné
vazan pii své Cinnosti podstatou samotného ustavné garantovaného prava, jiz nesmi
ohrozit. V tomto sméru vystupuje do popiedi interpreta¢ni role Ustavniho soudu, ktery
je povolan k vykladu dotéeného ¢lanku 101 odst. 3 Ustavy a jako jediny i k zavaznému
stanoveni, jaka konkrétni pravni regulace hospodateni obci a kraji s vlastnim majetkem
se jesSt¢ nachazi v rdmci vymezeném ustavnim poradkem, a ktera jej naopak narusuje
Vv takové mifte, Ze vede k jeho faktickému vyprazdnéni ¢i eliminaci.

98. Ustavni soud proto uzavira, e pravo mit vlastni majetek a hospodafit podle
vlastniho rozpoctu predstavuje samotny Ustavni zdklad prdva na samospravu. Stat mize
zasahovat do ¢innosti Uzemnich samospravnych celkd, jen vyzaduje-li to ochrana
zékona, a jen zplisobem stanovenym zakonem (&1. 101 odst. 4 Ustavy). Zakonné zasahy
do prava nasamospravu, jejichz prostfednictvim nedochazi k jeho vyprazdnéni
¢i faktické eliminaci, musi — s ohledem na tstavni zéklad prava na samospravu — obstat
V testu proporcionality [srov. nélez sp. zn. P1. US 6/13 ze dne 2. 4. 2013 (N 49/69 SbNU
31; 112/2013 Sh.)].

VII. 3. 2 Obecné k pravu uzemnich samospravnych celkii na ochranu viastnického prava
a k pravu na pokojné uzivani majetku

99.  Pravo uzemnich samospravnych celkti mit vlastni majetek a hospodafit podle
vlastniho rozpoctu uzce souvisi s ustavné zarucenou ochranou vlastnického prava
zakotvenou v ¢lanku 11 Listiny a s pravem na pokojné uzivani majetku obsazenym
v ¢lanku 1 Dodatkového protokolu. Tato ustanoveni nebrani pravu stath piijimat
zékony, které povazuji za nezbytné, aby upravily uzivani majetku v souladu s obecnym
zajmem a zajistily placeni dani a jinych poplatki nebo pokut, coz v souvislosti
S posuzovanou véci plati tim spiSe, Ze Uzemni samospravné celky maji pravni
subjektivitu pravé v podobé vefejnopravni korporace, jejiz postaveni nelze ve vSem
ztotoziovat s obchodnimi korporacemi podle zdkona ¢. 90/2012 Sb., o obchodnich
spole€nostech a druzstvech (zdkon o obchodnich korporacich), ve znéni zdkona
¢. 458/2012 Sb., popf. jinymi pravnickymi osobami.

100. Ackoliv vlastnické pravo Uzemnich samospravnych celki mé4 shodny obsah
apoziva stejné zakonné ochrany jako vlastnické pravo jakéhokoliv jiného vlastnika,
nemohou Uzemni samospravné celky se svym vlastnictvim nakladat zcela volné.
Hospodateni uzemnich samospravnych celkti podléha na zakonné urovni fadé pravidel
(viz napt. § 38 obecniho ztizeni, § 17 krajského zfizeni ¢i § 4 zdkona o rozpoctovych
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pravidlech uzemnich rozpoctl), coz je dano povahou Gzemnich samospravnych celka
jakozto uzemnich spoledenstvi ob&anti spravujicich své zalezitosti. Uzemni
samospravné celky jednak spravuji sviij majetek v zdjmu vSech svych obcanii, dale jsou
pfijmy uzemnich samospravnych celki ¢asteéné odvislé od statniho rozpoctu (podil
na vynosu dani, pfimé transfery ze statniho rozpoctu). Prosttedky, s nimiz tedy uzemni
samospravné celky hospodafi, maji do jisté miry charakter verejnych prostredkii, cemuz
musi odpovidat 1 zpitsob hospodareni s takovymi prostredky. Vlastnictvi uzemni
samospravné celky zavazuje (¢lanek 11 odst. 3 Listiny) v tom sméru, ze pfi jeho vykonu
musi dbat ochrany zajmu svého obyvatelstva, nebot’ pravé za ticelem zajisténi takovych
z4jmu jsou vlastnictvim obce a kraje v prvé fad¢ nadany. Od toho se odviji i povinnost
uzemnich samospravnych celk nakladat se svym majetkem hospodarné, odpovédné
a v souladu s pozadavkem péce fadného hospodare. Hospodateni obci s jejich majetkem
ergo musi mit (s ohledem na charakter majetku a jeho zminovany ucel) ur¢ita pravidla,
jez v koneéném dusledku predstavuji omezeni jednoho z prav vlastnika, a to prava
s véci volné nakladat (ius disponendi). Tomu odpovida i znéni ¢lanku 1 Dodatkového
protokolu in fine, zn¢hoz plyne moznost stati piijimat zakony (povazuji-li
to za nezbytné) upravujici uzivani majetku v souladu s obecnym zajmem.

101.  V duchu t&chto zavér pristoupil Ustavni soud k posouzeni souladu napadené
pravni upravy s Ustavnim potradkem.

VII. 4 Meritorni prezkum napadenych zakonnych ustanoveni

VII. 4. 1 Podstata napadenych zdkonnych ustanoveni

102. Ustanoveni § 14 pism.c) zdkona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti,
ve spojeni s § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech izemnich rozpocti jsou
soucasti tzv. dluhové brzdy, ptedstavujici soubor opatieni, jenZ se uplatni v piipade
kvalifikovaného zhorSeni dluhu sektoru vefejnych instituci (vymezeného navétim § 14
zédkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti). Cilem téchto opatfeni je obnova
dlouhodobé udrzitelnych zdravych vetejnych financi. Pfedmétnd ustanoveni ve svém
disledku nezapovidaji Uzemnim samospravnym celkim hospodafit s vlastnim
majetkem, neodnimaji jim ani pravo hospodafit podle vlastniho rozpo¢tu a konecné
nezakotvuji ani pomyslny ,,generalni zdkaz*“ schodkového rozpoctového hospodateni,
nastanou-li podminky pfedpokladané navétim § 14 zdkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti. Ustanoveni § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech tzemnich
rozpoCtl predstavuje zpfisnéni obecného pravidla, Ze pfijeti schodkového rozpoctu
uzemniho samospravného celku je mozné pouze za podminek stanovenych v § 4 odst. 5
zakona o rozpoCtovych pravidlech tUzemnich rozpocti. Tyto zpiisnéné podminky
se uplatni pouze v situaci predpokladané navétim § 14 zédkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti. Nadto ustanoveni § 4 odst. 6 zakona o pravidlech tzemnich rozpoéta
podminuje schvaleni schodkového rozpoctu tizemniho samospravného celku predné
tim, Ze schodek bude mozno uhradit finan¢nimi prosttedky z minulych let nebo
navratnou finanéni vypomoci, coz odpovida znéni § 4 odst. 5 zdkona o rozpoctovych
pravidlech uzemnich rozpoétl, jez plati obecné [tedy i pokud nedojde k uplatnéni
opatieni podle § 14 pism. c¢) zédkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti].

103. Zmeénu oproti predchozi pravni uprave tedy predstavuje az § 4 odst. 6 véta druha
zdkona o rozpoCtovych pravidlech Uzemnich rozpoctl, podmiiujici schvaleni
schodkového rozpoctu, u néhoz mé byt schodek hrazen smluvné zabezpecenou plijckou,
uvérem nebo piijmem z prodeje komunalnich dluhopisi Gzemniho samospravného
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celku, vznikem takového schodku zduvodu predfinancovani  projekta
spolufinancovanych z rozpo¢tu Evropské unie. V ostatnich piipadech, tedy nevznikl-li
schodek z divodu predfinancovani projektt spolufinancovanych z rozpo¢tu Evropské
unie, bude mozné schvalit schodkovy rozpocet s tim, ze vznikly schodek bude mozné
uhradit nékterym z vyjmenovanych zdroji. Ustanoveni § 18 odst. 2 zdkona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti zakotvuje vedeni seznamu Uzemnich samospravnych celki,
jez porusi povinnost podle § 14 pism. c¢) t€hoz zékona.

104. Ustanoveni § 17 zadkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti zakotvuje tzv.
dluhovy strop pro rozpoCty uzemnich samospravnych celkii a na néj navazujici
komplexni rozpoctové pravidlo, jehoz podstatou je v zajmu =zajisténi zdravych
a udrzitelnych vetejnych financi stanovit horni hranici dluhu tizemnich samospravnych
celkt. Pii pfekroceni této hranice nastupuji dal$i mechanismy obsazené v § 17 odst. 2
a3 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, které maji za cil pfimét tzemni
samospravny celek k postupnému snizovani jeho dluhu pod hranici stanovenou v odst. 1
téhoz ustanoveni. V pfipadé, Ze Uizemni samospravny celek nesplni svoji povinnost
snizit svij dluh o c¢astku urcenou podle § 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti, a soucasné vyse jeho dluhu pfesahuje hranici uréenou podle § 17 odst. 1
téhoz zékona, rozhodne ministerstvo o pozastaveni pievodu podilu na vynosu dani.
Ustanoveni § 6a az § 6d zdkona o rozpoCtovém urceni dani pak v ndvaznosti
na ustanoveni § 17 odst. 3 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti stanovi
podrobnosti pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani, moZznost zruSeni pozastaveni
pfevodu podilu na vynosu dani z Gfedni povinnosti ¢i na zadost a nasledny pievod
podilu na vynosu dani po zruseni jeho pozastaveni na zadost.

105. Ustavni soud naznal, Ze ustanoveni § 14 pism.c) zakona o pravidlech
rozpo¢tové odpovédnosti, ve spojeni s § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpoctl, predstavuji dil¢i zasah do prava uzemnich samospravnych celkt
na samospravu a do prava mit vlastni majetek a hospodatit podle vlastniho rozpoctu,
jakozZ 1 do prava na ochranu vlastnictvi a na pokojné uzivani majetku. Oproti dosavadni
pravni Gprave totiz podmiiiuji schvaleni schodkového rozpoctu, u néhoz ma byt schodek
hrazen smluvné zabezpecenou pujckou, tvérem nebo piijmem z prodeje komunalnich
dluhopistt uzemniho samospravného celku, vznikem takového schodku z diivodu
predfinancovani projekti spolufinancovanych z rozpo¢tu Evropské unie. Ustanoveni
§ 18 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti ptimo navazuje na uvedena
ustanoveni. Konstatovany zasah vSak neni protitistavni.

106. Obdobn¢ ustanoveni § 17 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
ve spojeni s § 6a az § 6d zakona o rozpoétovém uréeni dani kvalifikoval Ustavni soud
jako zasah do uvedenych prav, nebot’ stanovi nova pravidla (dluhovy strop a rozpoétové
pravidlo) pro hospodafeni izemnich samospravnych celki a nasledky jejich nedodrzeni,
jez jsou zpusobilé ovlivnit hospodafeni uzemnich samospravnych celki jako takove,
a tim i jejich schopnost zajistovat své zakladni funkce, predevsim ve vztahu Kk vlastnim
obcaniim. Ani tento zasah vSak neni protitistavni.

VII. 4. 2 Rozpoctova odpovédnost v pravu Evropské unie

107. Ustavni soud povaZzuje za nezbytné piipomenout i nadnarodni zaklad pravidel
rozpoctové odpovédnosti ve vztahu k rozpoftovému hospodafeni tUzemnich
samospravnych celkli. Protokol ¢. 12 k Lisabonské smlouvé [navazujici na ¢lanek 126
Smlouvy o fungovani Evropské unie (dale jen ,,SFEU)], jenz se uplatni pro vSechny
Clenské staty bez ohledu na jejich Clenstvi v eurozoné, stanovi zplsoby postupu
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pfi nadmémém schodku ve smyslu ¢lanku 126 SFEU. Clanek 1 Protokolu &. 12 uréuje
V ndvaznosti na ¢lanek 126 odst. 2 SFEU referen¢ni hodnoty z nichz v projednavané
véci je stézejni hodnota 60 % pro pomér verejného diuhu k HDP. Podle ¢lanku 1 bod 2.
natizeni Rady (ES) ¢. 479/2009 ze dne 25. kvétna 2009 o pouziti Protokolu o postupu
pii nadmérném schodku, pfipojeného ke Smlouvé o zalozeni Evropského spoleCenstvi,
se pod pojmem , verejny (ve smyslu vefejného dluhu) rozumi i sektor ,,mistnich
vladnich instituci®.

108. S pozadavky primarniho prava Evropské unie je spjata smérnice Rady
2011/85/EU. Bod 24 preambule uvadi, Ze s ohledem na odliSnou miru fiskalni
decentralizace ¢i fiskalni autonomie v jednotlivych ¢lenskych statech je zapotiebi, aby
dodrzovani Paktu o0 stabilité¢ a ristu bylo zajisténo tim, Ze rozsah povinnosti a postupti
stanovenych ve vnitrostatnich rozpoctovych ramcich bude nalezitym zpiisobem vztazen
na vsechny subsektory sektoru viddnich instituci. Usnesenim Evropské rady ze dne
17. ¢ervna 1997 o Paktu o stabilit¢ a rustu je provadéno nafizenim Rady ¢. 1466/97
ze dne 7. Cervence 1997 o posileni dohledu nad stavy rozpocti a nad hospodarskymi
politikami a o posileni koordinace hospodatskych politik a natizenim Rady ¢. 1467/97
0 urychleni a vyjasnéni postupu pii nadmérném schodku. Cilem Paktu stability a ristu
je zabranit vzniku nadmérnych schodktl verejnych financi, ptipadné napomoci jejich
rychlému odstranéni a stanovit souvisejici prevenéni a varovné mechanismy.

109. Clanek 5 smérnice Rady 2011/85/EU (mimo jiné) v navaznosti na bod 24
preambule uklada, aby kazdy c¢lensky stat uplatnoval numericka fiskalni pravidla, které
jsou pro n¢j specificka a ktera uc¢inné podporuji soulad s jeho povinnostmi v oblasti
rozpoctové politiky vyplyvajicimi ze SFEU, a to ve viceletém ramci pro sektor viadnich
instituct jako celek.

110. Dne 1. ledna 2013 vstoupila v platnost Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé
V hospodaiské a ménoveé unii (Fiskalni pakt), kterd stanovi dalsi pravidla pro zptisnéni
rozpoctoveé kazné. Ceska republika dosud smluvni stranou Fiskalniho paktu neni.

111. Vychézeje ze zfeteln¢ formulovanych pozadavki plynoucich z primarniho
a sekundarniho unijniho prava Ustavni soud nemohl akceptovat argumentaci
navrhovatelky, ze eventualni zruseni napadenych ustanoveni nebude odporovat
zévazkim plynoucim pro Ceskou republiku ze ¢lenstvi v Evropské unii. Pravé naopak,
z unijniho prava jednoznaéné plyne pozadavek, aby Clenské staty zajistily na vSech
urovnich svého vnitiniho ¢lenéni napliiovani popsanych kritérii, jeZ maji pfedchazet
vzniku nadmérného schodku vefejnych financi a dalSimu nartistdni dluhu sektoru
vetejnych instituci. Volba vhodného prostiedku je v gesci jednotlivych ¢lenskych stata.

VII. 4. 3 Rozpoctova odpovédnost vizemnich samospravnych celkii v jinych clenskych
statech Evropské unie

112. Jako podklad pro svoje rozhodnuti Ustavni soud zpracoval piehled pravni
upravy rozpoctové odpoveédnosti izemnich samospravnych celkl v ostatnich ¢lenskych
statech Evropské unie. Na tvod je tfeba poznamenat, Ze plnohodnotné srovnani
komplikuje fada aspektii. Pfedev§im jde o odliSnou strukturu tzemniho ¢lenéni statl
(federalni uspotfadani, rizné formy vysSich uzemnich samospravnych celki), rozdilné
zpusoby financovani samospravnych celkli (rozlicny pomér mezi mirou financovani
zZ vlastnich pfijmi uzemnich samospravnych celkll a zavislosti na statnich rozpoctech),
ale 1 konkrétni legislativni feSeni upravy rozpoctovych pravidel, kterd je mnohde
roztiiSténa do fady pravnich predpisi.
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113. Na ustavni urovni je rozpoctova odpovédnost uzemnich samospravnych celki
(mistnich samosprav) ¢lenskymi staty Evropské unie upravena spise vyjime¢né. Patrné
nejpodrobnéjsi pravidla rozpoétové odpovédnosti piijalo Slovensko v podobé ustavniho
zakona ¢.493/2011 Z.z., orozpoctovej zodpovednosti, pricemz z hlediska obsahu
je slovenska uprava zna¢né podobna nynéjsi Ceské upravé. Slovensky tstavni zakon
Vv zavislosti na vyvoji poméru dluhu vefejné spravy k HDP postupné stanovuje omezeni
(nésledné zcela vylucuje) schodkového hospodafeni obci a kraji. Zaroven zavadi
I dluhovy strop pro hospodateni obci a krajt, jehoz piekroceni sankcionuje ulozenim
pokuty. Belgické ustavni prdavo zakotvuje dil¢i pravidla rozpoctové odpovédnosti
prostfednictvim existence vnitrostatni obdoby Fiskalniho paktu, uzavieného mezi
federaci, spoleCenstvim a regiony (vysSi jednotky uzemni samospravy) a jejich
komisemi. Z pfedmétné dohody plyne zavazek vSech stran dohody usilovat
0 rozpoctovou rovnovahu. V pfipadé sankci ze strany Rady Evropské unie
za nerespektovani rozpoctovych zavazkil, je stanoven zplsob jejich rozdéleni mezi
strany dohody. Rakouska ustava stanovi obcim povinnost pii vedeni jejich rozpoctl
sledovat zajisténi hospodarské rovnovahy a své hospodatfeni v zdjmu tohoto cile
koordinovat se spolkovymi zemémi a Spolkem. Vedle toho finan¢ni ustava (Finanz-
Verfassungsgesetz 1948) upravuje vzajemné piijmy avydaje mezi Spolkem,
spolkovymi zemémi a obcemi.

114. V ostatnich statech jsou na ustavni urovni formulovana toliko obecna pravidla
vyrovnaného rozpoctového hospodateni (Nemecko, Madarsko), kterd vSak na uzemni
samospravné celky ptimo nedopadaji; vyjimku piedstavuji ptipady, kdy jsou obdobné
pozadavky pifeneseny skrze zemské tUstavy ¢i zdkony i na obce a kraje (Némecko),
k ¢emuz dle zpravy némeckého Spolkového tstavniho soudu ze dne 12. prosince 2017
V soucasnosti jiz dochazi. ltalské ustavni prdvo naopak zakotvuje pravidla stanovujici
dil¢i podminku zadluzovani izemnich samosprav pouze za icelem financovani investic.

115. Podrobné pravidlo dluhové brzdy — majici dopady i na hospodateni tzemnich
samosprav — zakotvuje na zdakonné urovni ze zkoumanych zemi pouze Polsko. Polska
pravni Gprava zavadi v pfipadé, Ze pomér mezi vefejnym dluhem a HDP piekroci 55 %,
omezeni deficitu rozpoctl mistnich samosprav. Pokud pomér mezi vefejnym dluhem
a HDP ptekroci 60 %, nesmi mistni samospravy schvalit schodkovy rozpocet.

116. Dansko, Madarsko a Estonsko stanovi na zdkonné urovni dluhové stropy
pro hospodafeni Uizemnich samosprav. Ddanska pravni uprava vyZaduje po Uzemnich
samospravach udrzovat vyrovnané rozpocty a stanovi zavazné viceleté vydajové stropy.
V piipad¢ nedodrzeni téchto pravidel jsou schodky v rozpoctech odecteny z ptispévkil
ze statniho rozpoctu na nésledujici rok. Madarska pravni uprava stanovi, ze dluhy
jednotlivych zemnich samosprdv nesmi piekrocit hranici poloviny vySe jejich
celkovych pifijmi. V ptipadé¢ poruseni tohoto pravidla lze uzemnim samospravnym
celkim ulozit pokutu. Dluhovy strop stanovi pro hospodaieni uzemnich samosprav
| estonskd pravni uprava, piiCemz jeho poruseni a nedodrzeni tzv. planu
restrukturalizace mize mit za nasledek rozhodnuti ministerstva o pferuseni transferu
ptispevkl ze strany statu.

117. Dil¢i  povinnosti ve vztahu krozpoctovému hospodaieni twzemnich
samospravnych celkil (na rozdil od komplexnéjsi upravy popsané shora) vsak stanovi
drtiva vétSina Clenskych zemi Evropské unie. Jednotliva pravidla se ale zna¢né 1isi. Dle
Svédského prava jsou mistni samospravy povinny navrhovat své rozpoCty tak, aby
pfijmy pievySovaly vydaje. V piipadé schodku jsou povinny jej kompenzovat
v nejblizsich tfech letech, avSak bez jakékoliv sankce (podobné je tomu ve Finsku).
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Chorvatska a rumunska pravni uUprava stanovi pozadavek vyrovnanosti rozpocti
uzemnich samosprdv, avSak neumoziiuje v pfipadé poruseni tohoto principu
sankcionovat samotné uzemni samospravy. Obdobn¢ zapovida schodkové hospodateni
| italskad pravni uprava, ktera k naprave stanovi lhitu tii let s tim rozdilem, ze v ptipadé
nesjednani napravy lze izemni samospravy sankcionovat. Z francouzské pravni Upravy
vyplyva pozadavek, aby rozpocéty uzemnich samospravnych celkt byly piijimany jako
vyrovnangé, piicemz v ptipadé¢ poruseni rozpoctové rovnovahy se uplatni komplexni
procedura vedouci k jejimu opétovnému nastoleni. V nékterych zemich lze za poruseni
rozpoctovych pravidel stihat pouze jednotlivce (Ufedniky, starosty). Jmenovité jde
0 Rumunsko, Polsko, Chorvatsko, Bulharsko a Belgii. Samotna tGprava rozpoctovych
pravidel je v téchto zemich ale zna¢né odlisna.

118. Lze tedy shrnout, ze tuprava rozpoctovych pravidel na Urovni Uzemnich
samospravnych celkli (omezeni schodkového hospodateni, dluhové brzdy a stropy,
jakoz 1 mechanismy zajistujici jejich dodrzovani) je v jednotlivych Clenskych statech
Evropské unie znaéné rozdilna. Rada ¢lenskych statd do své vnitrostatni pravy jiz
promitla pozadavky Paktu stability a rdstu, pfipadné i Fiskalniho paktu. Ve vztahu
K izemnim samospravam tak ale ¢ini spiSe odvozené s ohledem na vzijemnou
propojenost statniho rozpo¢tu a rozpocti mistnich samosprav. Vyznamnym prvkem
jsou v tomto ohledu vnitrostatni dohody navazujici na Fiskalni pakt (Belgie) a Pakt
stability arastu (Rakousko), pfipadné zakonna tUprava promitajici jeji pozadavky
do vnitrostatniho prava (Nemecko). PoruSeni povinnosti plynoucich z téchto dohod je
sankcionovano budto pfimo v podobé — za uréitych podminek vratné — pokuty
(Rakousko) nebo podilem na sankci piipadné ulozené Evropskou unii (Belgie).
Kategorii sui generis ptedstavuji i dobrovolné pfijimané komunalni dluhové brzdy,
zakotvujici zdvazek vyrovnanych obecnich rozpoctlh v méstskych stanovach ¢i obecnich
tadech (Jena, Diisseldorf, Mannheim, Drdzdany).

VII. 4. 4 Povaha zdsahii do prava na samospravu, prava vlastnit majetek a hospodarit
podle viastniho rozpoctu a do prdava na pokojné uzivani majetku

119. Ustavni soud ve svétle metodologie nastinéné jiz v bodu 78 tohoto nalezu
posoudi, zda shora popsané zdsahy ptedstavuji zménu uUstavné zaruCen¢ho prava
tizemnich samospravnych celkii na samospravu (¢lanek 8, ¢lanek 100 odst. 1 Ustavy),
resp. do jejich prava mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho rozpoctu (¢lanek
101 odst. 3 Ustavy) ve smyslu &lanku 9 odst. 1 Ustavy. Zjisti-li Ustavni soud, Ze
napadena ustanoveni nepiedstavuji zménu Ustavy, piistoupi ke zkoumani, zda takové
zasahy obstoji v testu proporcionality.

120. Jak jiz bylo uvedeno shora, pravo uzemnich samospravnych celki hospodafit
svlastnim majetkem a podle vlastniho rozpoctu je imanentni soucasti prava
na samospravu. Podstatou prava obsaZzeného v &lanku 101 odst. 3 Ustavy jsou ustavni
garance postaveni obci a kraju jako subjektu viastnického prava, tedy postaveni
uzemnich samospravnych celkd jako vlastnikii a garance jejich nezdvisiého
rozpoctového hospodareni, tj. rozhodovani o nakladani s vlastnim majetkem na zakladé
vlastniho rozpoctu sestaveného a schvaleného jejich vlastnimi organy v souladu
s prislusnou zadkonnou upravou. Zde je tfeba vyzdvihnout, Ze rozhodovani o konecné
podob¢ rozpoctu izemniho samospravného celku, ale o i dispozicich s jeho majetkem,
je piedevsim vysledkem politického rozhodnuti (&l. 6 Ustavy), nebot se dé&je na Grovni
zastupitelstva, reprezentujiciho obCany kraje ¢i obce. Napadena ustanoveni na existenci
samotné¢ podstaty prava uzemnich samospravnych celkli hospodafit s vlastnim
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majetkem a podle vlastniho rozpo¢tu (atedy i prava na samospravu) nemaji vliv.
Uvedena ustanoveni nezapovidaji uzemnim samospravnym celkim mit vlastni majetek
(nevylucuji obce a kraje jako subjekty vlastnického prava) a hospodafit s nim podle
vlastniho rozpoctu (naptiklad tim, Ze by jejich hospodaieni podifazovaly pod zvlastni
rozpoCtovou Kkapitolu statniho rozpocétu). Napadena ustanoveni sice zasahuji
do uvedeného prava tim, ze stanovi piisnéj$i podminky schodkového rozpoctového
hospodateni v podobé dluhové brzy, dluhového stropu a fiskalniho pravidla, podstaty
prava obci a krajii mit vlastni majetek a hospodarit dle vlastniho rozpoctu se vsak
nedotykaji. Uzemni samospravné celky jsou i nadale subjekty vlastnického prava
ajejich hospodafeni ma podobu hospodafeni na zaklad¢ vlastniho rozpoctu, ktery
projednava a schvaluje jejich zastupitelstvo. Napadena ustanoveni se dotykaji toliko
miry autonomie rozhodovani uzemnich samospravnych celkit, kdyz stanovuji nova
zavazna pravidla pro nakladani s majetkem obci a kraji, kterd maji zamezit jejich
zadluZzovani, piipadné¢ postupné vysi dluhu regulovat, coz jisté predstavuje dilci
omezeni, kterd vSak nezasahuji samotnou podstatu Ustavné garantovaného prava mit
vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho rozpoctu.

121. Jinymi slovy, prostfednictvim napadenych ustanoveni nedochazi k vyprazdnéni
¢i faktické eliminaci obsahu ustavné zaru¢eného prava izemnich samospravnych celki
mit vlastni majetek a hospodafit s nim podle vlastniho rozpoctu, jakozto soucésti prava
na samospravu. Ustavni soud proto shledal, Ze napadena ustanoveni nepiedstavuji
zménu Ustavy ve smyslu ¢lanku 9 odst. 1 Ustavy (ergo nemiize jit ani o zménu
podstatnych naleZitosti demokratického pravniho statu ve smyslu ¢lanku 9 odst. 2
Ustavy).

122.  Odpovéd’ na uvedenou otazku ma pfitom vyznam i z hlediska sté¢zejni namitky
navrhovatelky, totiz Ze napadena ustanoveni postradaji nezbytny tstavnépravni zaklad.
Ustavni soud vylozil ¢lanek 101 odst. 3 Ustavy tim zptsobem, Ze zasah dotykajici se
jeho podstaty — a majici proto i kvalitu zmény Ustavy, pro niz by v posuzovaném
piipadé nebyla splnéna tstavné piedepsana procedura — by byl dan az tehdy, pokud by
vyluc¢oval uzemni samospravné celky z vlastnickych vztaht, anebo pokud by stanovil,
Ze rozpoCty obci a krajii nejsou piijimany a schvalovany na zakladé rozhodnuti jejich
vlastnich volenych organii. O takovy piipad vsak v posuzované véci nejde, a Ustavni
soud proto namitku absence Ustavnépravniho zékladu napadenych ustanoveni nemohl
pfijmout jako relevantni. Pro ilustraci lze odkézat na divody nalezu sp. zn.
PI. US 59/2000 (srov. bod 78 tohoto nalezu). Ze stejného diivodu nemohl Ustavni soud
ani prisvédCit dalsi namitce navrhovatelky, ze pfijetim zakond ¢&.23/2017 Sb.
a €. 24/2017 Sb. doslo k popteni role Senatu, jako Ustavni pojistky. Proces piijeti téchto
zékontl se totiz Fidil ¢lankem 39 odst. 2 a ¢lankem 47 odst. 1 Ustavy, nikoliv &lankem
39 odst. 4 Ustavy.

123. Navrhovatelka tvrdi, Zze v platné pravni Gpravé nejsou zakotvena omezeni
tykajici se hospodafeni uzemnich samospravnych celkl, resp. Ze pravni Uprava
pfed pfijetim napadenych ustanoveni obsahovala toliko normy formdalniho
odst. 4 a 5 zidkona o rozpoctovych pravidlech uUzemnich rozpoctli, ve znéni
do 20. unora 2017 [tedy pfed nabytim ucinnosti zakona ¢.24/2017 Sb., jimz byl
do uvedeného ustanoveni v¢lenén novy odst. 6 navazujici na § 14 pism. c¢) zakona
0 pravidlech rozpoctové odpovédnosti], stanovila zakladni rozpoctova pravidla
uzemnich samospravnych celki. Podle § 4 odst. 4 zdkona o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpoCtl pfitom plati, Ze rozpocet se sestavuje zpravidla jako vyrovnany.
Muze byt schvalen jako pfebytkovy, jestlize ne€které piijmy daného roku jsou urceny
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k vyuziti az v nasledujicich letech nebo jsou-li urCeny ke splaceni jistiny uvérd
z ptedchozich let. Podle odstavce 5 téhoz ustanoveni pak plati, ze rozpocet mize byt
schvalen jako schodkovy jen v pfipad¢, ze schodek bude mozné uhradit finan¢nimi
prostiedky z minulych let, nebo smluvné zabezpecenou pujckou, uvérem, navratnou
finanéni vypomoci nebo piijmem zprodeje komunalnich dluhopist wzemniho
samospravného celku. Ustanoveni § 4 odst. 6 ve znéni zakona ¢. 24/2017 Sb. nad rdmec
vyse uvedenych pravidel rozpoctového hospodaieni stanovi, ze pii uplatnéni opatieni
podle zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti mize byt rozpocet tizemniho
samospravného celku schvélen jako schodkovy jen v pfipad¢€, Zze schodek bude mozné
uhradit finan¢nimi prostfedky z minulych let nebo navratnou finan¢ni vypomoci.
Smluvné zabezpeCenou pujckou, uvérem nebo piijmem z prodeje komunalnich
dluhopisii je mozné uhradit pouze schodek vznikly z divodu predfinancovéani projektt
spolufinancovanych z rozpoctu Evropské unie.

124. Jinymi slovy - pravni Uprava i pied pfijetim zakona ¢. 24/2017 Sb. stanovila
vedle proceduralni upravy hospodateni zemnich samospravnych celkl prostfednictvim
vlastnich rozpoc¢tl i1 pravidla sestavovani téchto rozpocti. Schodkové hospodareni bylo
jiz pted piijetim napadenych ustanoveni vnimano jako vyjimka z obecného pravidla
vyrovnaného rozpoctového hospodareni (srov. § 4 odst. 3 zakona o rozpoc¢tovych
pravidlech Uzemnich rozpoctl), cemuz odpovidaly i podminky thrady vzniklého
schodku.

125. Poukazuje-li navrhovatelka na § 38 obecniho ztizeni a § 17 krajského ziizeni, je
tieba prisvédcCit jejimu tvrzeni, Ze tato ustanoveni obsahuji pouze omezeni tykajici se
naklddani s majetkem uzemnich samospravnych celkli (¢imz omezuji i pravo obci
a kraju jakozto vlastnikli disponovat se svym majetkem), ale neobsahuji urcité pevné
pravidlo, jako je tomu v piipadé nyni napadenych ustanoveni. Ustanoveni § 17 zakona
0 pravidlech rozpoctoveé odpoveédnosti, zakotvujici dluhovy strop a rozpoctové pravidlo,
proto piedstavuje novum. Stanovuje totiz pevnou hranici dluhu Gzemniho
samospravného celku, po jejimz piekroceni nastupuji povinnosti, jez maji za cil dluh
snizit. Predchozi pravni uprava nijak vyslovné neomezovala vysi dluhu tzemniho
samospravného celku (odhlédneme-li od skutec¢nosti, Ze schodkové hospodateni
vedouci ke vzniku takového dluhu ma predstavovat vyjimku z pravidla). Uvedené vsak
neni na prekazku samotnému pfijeti takového pravidla, pficemz ustavni zaklad
pro pfijeti takové tipravy predstavuje ¢lanek 101 odst. 3 Ustavy.

126. Na rozdil od ustanoveni § 14 pism.c) zdkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti, ve spojeni s § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech tizemnich
rozpoctl, neptedstavuji ustanoveni § 17 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti,
ve spojeni s § 6a az § 6d zdkona o rozpocCtovém urceni dani, pouze pravidlo
hospodareni, ale redlné¢ mohou vést k docasnému omezeni vlastnického prava izemnich
samospravnych celkl, resp. pfijmi ze statniho rozpoctu. V tomto sméru je nezbytné
poukazat na c¢lanek 1 Dodatkového protokolu in fine, z néhoz plyne moznost statd
pfijimat zakony (povazuji-li to za nezbytné) upravujici uzivani majetku v souladu
s obecnym zdjmem. Clanek 1 Dodatkového protokolu tak — vedle ¢lanku 101 odst. 3
Ustavy — rovnéz predstavuje Gstavni zaklad pro pfijeti napadenych ustanoveni.

127. Ktvrzeni navrhovatelky, ze stanoveni pravidel hospodafeni uzemnich
samospravnych celkii je vrozporu s podstatou jejich prava mit vlastni majetek
a hospodafit podle vlastniho rozpoétu, Ustavni soud piipomina, Ze minimalnimu obsahu
&lanku 101 odst. 3 Ustavy koresponduje toliko pravo uzemnich samospravnych celki
,, mit vlastni majetek* a s timto majetkem ,, hospodarit dle viastniho rozpoctu*. Na jednu
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stranu musi byt rozhodovani uzemnich samospravnych celkli svobodné, soucasné vSak
musi byt nastaven urCity regulatorni ramec, ktery musi uzemni samospravné celky
piisvém hospodaieni dodrzovat. Pravidla omezujici schodkové hospodareni
¢i zakotvujici pevnou hranici zadluzeni tzemnich samospravnych celkil piedstavuji
pravé onen regulatorni rdmec, v némz se uzemni samospravné celky (s ohledem
na charakter a zdroje jejich majetku) musi pohybovat. Tim neni popfeno svobodné
rozhodovani tzemnich samospravnych celkii o nakladani s jejich majetkem, ale je
akcentovan pozadavek hospodarného, racionalniho a udrzitelného nakléddani s takovym
majetkem ku prospéchu tzemniho samospravného celku a jeho ob¢anti.

128. S predchozi ndmitkou navrhovateld souvisi i namitka poruSeni ¢lanku 11 odst. 1
Listiny, spocivajici vtom, Zze napadena ustanoveni omezuji moZznost uzemnich
samospravnych celkil nakladat s jejich majetkem svobodné a podle vlastniho uvéazeni.
Ustavni soud nijak nezpochybiiuje tento usudek, tedy, Ze prostiednictvim napadenych
ustanoveni je omezeno dispozi¢ni opravnéni uzemnich samospravnych celkti nakladat
s jejich majetkem. Je vSak nutno testovat, zda takové omezeni, jehoZ pfipustnost
Ustavni soud dovozuje z ¢&lanku 1 Dodatkového protokolu (viz téz bod 96), je
proporciondlni. Samotné vetfejnopravni omezeni dispozicniho oprdvnéni ve spojeni
S majetkem tizemnich samospravnych celkii neni vyjimecné, jak je ztejmé z § 38 odst. 3
obecniho zfizeni ¢i § 17 odst. 3 krajského ztizeni. Odkazuje-li navrhovatelka v tomto
sméru na nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 1/02, je tieba piipomenout, Ze v dané
véci byla posuzovana Uprava ustanoveni § 19 odst. 1 krajského zfizeni, ve znéni
do 6. zaii 2002, podle niz se kraje staly vlastniky ur¢itého majetku, avSak stat si mohl
vyhradit stanoveni podminek pro dal§i hospodateni a nakladéni stimto majetkem.
Ustavni soud v tomto nalezu zrudil napadenou pravni Gpravu mimo jiné z déivodu,
ze pfedmétné ustanoveni krajského ziizeni neposkytovalo jeho adresatim (krajim)
dostatecnou ochranu pied svévoli ¢i libovili ze strany statu. Nyni napadend ustanoveni
naopak jasné a srozumitelné stanovi obecnd pravidla, jimiZ se uzemni samospravné
celky pfi svém hospodafeni musi fidit, pficemZ jejich ptipadné dotvareni ze strany
dalSich orgénii statu (jako tomu bylo v pfipad€ ustanoveni § 19 odst. 1 krajského ztizeni
ve znéni do 6.zafi 2002) neni pfipustné, nebot § 17 odst. 3 zakona o pravidlech
rozpoctového hospodateni jde pravé v opacném sméru (viz nize sub 191 n.).

129. Navrhovatelka v navaznosti na nepfijeti navrhu tGstavniho zakona vytyka vlade,
jakozto predkladatelce zakont, jejichZ soucasti jsou napadena ustanoveni, Ze nejprve
predlozila navrh ustavniho zdkona a po jeho neschvaleni tvrdi, Ze jeho pfijeti nebylo
nutné, Stim, Zezdkonné zmocnéni pro pfijeti napadenych ustanoveni plyne
z ¢lanku 101 odst. 4 Ustavy. Ustavni soud najednu stranu chape namitku
navrhovatelky, souc¢asné vSak musi konstatovat, Ze ptijeti navrhu tstavniho zakona by
VvV tomto sméru bylo sice vhodné (z hlediska presnéjsiho vymezeni obsahu samotného
prava uzemnich samospravnych celkl mit vlastni majetek a hospodatit podle vlastniho
rozpoCtu), nepiedstavovalo vSak nezbytny pifedpoklad pro piijeti napadenych
ustanoveni. Ustavni ramec, umoziiujici pfijeti upravy nezasahujici samotnou podstatu
prava Uzemnich samospravnych celkli mit vlastni majetek a hospodafit dle vlastniho
rozpodtu, totiz obecnd tvoii ¢lanek 101 odst. 3 ve spojeni s ¢lankem 104 odst. 1 Ustavy,
respektive — z hlediska zasahu do prava na pokojné uzivani majetku — ¢lanek 1
Dodatkového protokolu [srov. nalez Ustavniho soudu sp. zn. PI. US 36/01 ze dne
25. 6. 2002 (N 80/26 SbNU 317; 403/2002 Sbh.)].

130. Ustavni soud uzavird, Ze ustavni ramec pro zasah do prava Uzemnich
samospravnych celkd mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho majetku je dan
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samotnym minimalnim obsahem ¢lanku 101 odst. 3 Ustavy a ¢lankem 1 Dodatkového
protokolu.

VII. 4. 5 Test proporcionality napadenych zakonnych ustanoveni

131. Pifi  posuzovani  vefejnopravnich  zasahii  do soukromopravni  sféry
a pti zkoumani, zda zakonodarce skutecné dosdhl spravedlivé rovnovdhy mezi
soupeticimi zajmy, Ustavni soud tradi¢né vyuziva test proporcionality. Tento test byl
Ustavnim soudem formulovan jiz v nalezu sp. zn. PL. US 4/94 ze dne 12.10. 1994
(N 46/2 SbNU 57; 214/1994 Sb.). Jeho podstata spociva v postupném zkoumani tii
dil¢ich kritérii. Prvnim kritériem je vhodnost, tj. odpovéd na otazku, zdali institut
omezujici ur€ité zdkladni pravo umoziuje dosdhnout sledovany legitimni cil. Druhym
kritériem je potrebnost (nezbytnost), spocivajici v porovnavani legislativniho
prosttedku  omezujiciho zakladni pravo, resp. svobodu sjinymi opatfenimi
umoznujicimi dosdhnout stejného cile, avSak nedotykajicimi se zdkladnich prav
a svobod. Ttetim kritériem je primerenost (v uzsim smyslu), tj. zda Gjma na zékladnim
pravu neni nepfiméfend ve vazbé na sledovany legitimni cil. Opatfeni omezujici
zakladni lidska prava a svobody nesmé&ji svymi negativnimi dusledky prevySovat
pozitiva, kterd piinasi kolidujici zajem na piijeti t€chto opatieni.

132.  Ustavni soud jiz v minulosti aplikoval test proporcionality i v pfipadech hledani
spravedlivé rovnovdhy mezi zasahem do prdva na samospravu a prosazenim
vefejného zajmu, ktery se s timto pravem ocita v kolizi (srov. sp. zn. Pl. US 6/13,
bod 34-36). Stézejnim — z hlediska aplikace testu proporcionality na posuzovanou
zdkonnou upravu — je &lanek 8 Ustavy, zarudujici pravo na samospravu Gzemnich
samospravnych celkil. Pravo na samospravu podle uvedeného ¢lanku Ustavy reflektuje
skutecnost, ze uzemni samosprava ,, neni pouhym vytvorem ustavodarce. Je vysledkem
historického, kulturniho, politického a socialniho vyvoje. Stejné jako problematika
lidskych prav je i Zivot lidi v pospolitosti (...) vysledkem prFirozeného vyvoje.” (FILIP J.
Ustavni pravo Ceské republiky: zdakladni pojmy a instituty, vistavni zdklady CR. Brno:
Vaclav Klemm, 2011, s.468). S ohledem na pfirozenopravni a lidskopravni zaklad
prdva na samospravu je tieba pfi jeho stfetu s jinym soupeficim vefejnym zdjmem
(zajmem svrchované statni moci) vyjit ze SirSiho prezkumu (viz téz nize sub 133), jenz
poskytuje pravé test proporcionality [stejny postup voli napf. i némecky Spolkovy
ustavni soud, srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 27. ledna 2010
sp. zn. 2 BvR 2185/04, BVerfGE 125, 141, bod 91 a judikaturu zde citovanou].

133. Cilem zakona ¢.23/2017 Sb. a zakona ¢.24/2017 Sb. je uprava pravidel
rozpoCtové odpoveédnosti vefejnych instituci skrze zakotveni povinnosti statu
a uzemnich samospravnych celkli dbat o zdravé a udrzitelné verejné finance tim, Ze stat
a Uzemni samospravné celky pii nakladdni s nimi budou postupovat transparentné,
ucelné, hospodarné a efektivné, a dosahnout takové vySe dluhu vetejnych instituci, ktera
nenarusuje dlouhodob¢ udrzitelny stav vetejnych financi (§ 1 a § 2 zakona o pravidlech
rozpoc¢tové odpovédnosti). Tento obecny cil je tfeba vztdhnout i k jednotlivym
napadenym ustanovenim, jejichZ proporcionalita je Ustavnim soudem nyni hodnocena.

134. Ptedpokladem posouzeni prvniho z kritérii testu proporcionality — kritéria
vhodnosti — je zodpovézeni otazky, je-li cil sledovany zkoumanou normativni Gpravou
Ustavnim soudem legitimni. K legitimité cile sledovaného napadenou pravni upravou
Ustavni soud uvadi, Ze dlouhodobé udrZitelny stav vefejnych financi predstavuje zcela
opravnény pozadavek, jehoz plivod je tfeba spatfovat jiz v primarnim pravu Evropské
unie. Pozadavek dlouhodobé¢ udrzitelného stavu vetfejnych financi vyplyva z ¢lanku 126

31



P1. US 6/17

SFEU anavazujiciho Protokolu ¢. 12, jez ukladaji Clenskym statim vyvarovat se
nadmérného schodku vetejnych financi, véetné financi mistnich samosprav. Sekundarni
pravo Evropské unie vyslovné pozaduje zajisténi dosazeni uvedeného cile tim, Ze rozsah
povinnosti a postupli stanovenych ve vnitrostatnich rozpoctovych ramcich bude
nalezitym zplisobem vztazen na vSechny subsektory sektoru vladnich instituci,
tj. I na izemni samospravné celky (mistni samospravy).

135.  Ustavni soud si je védom toho, Ze v odborné vefejnosti existuji stran pozadavku
vyrovnaného statniho rozpoctu kontroverzni ndzory. Uvadi se napf., Ze vyrovnany
rozpoCet nemusi byt vzdy ku prospéchu, ale naopak v piipadé¢ ekonomické recese,
ptipadné kvalifikovaného nartistu vySe dluhu sektoru vefejnych instituci, mohou byt
naopak zadouci zvySené investice. Jinymi slovy ,,uprava vyrovnaného rozpoctu
Navzdory smaze vytvorit ramec pro dlouhodoby a udrZitelny rozvoj (...) neni
prostiedkem, ktery by nds ktomuto cili zavedl.“ (SIMA, J. Mytus prosp&snosti
vyrovnaného rozpoétu. In: SIMICEK, V. a kol. Financni iistava. Brno: Masarykova
univerzita, 2014, s. 16). Obdobn¢ dalsi autofi akcentuji systémové feSeni problému
deficitniho hospodareni, ktery je tfeba fesit ex ante a pfimo u zdroje, nikoliv ex post
a na legislativni Grovni (srov. BLAZEK, J. Rozpo¢tova nerovnovéha v ekonomické
teorii. In: SIMICEK, V. akol. Financni distava. Brno: Masarykova univerzita, 2014,
s. 27-28., obdobné SIMKA, K. Tamtéz. s. 38.). I samotny prostiedek dosaZeni tohoto
cile — stanoveni systému postupné se aktivujicich dluhovych brzd - je vniman skepticky
(KREPELKA, F. Cas dluhovych brzd v Evropské unii. In: SIMICEK, V. a kol.
Financni ustava. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 74 a nasl.).

136. Prezentované zavéry odborné vetejnosti se vSak vztahuji k rozpoctovému
hospodafeni statu a je otazkou, do jaké miry je lze (bez dal§iho) pifenést i vuci
rozpoc¢tovému hospodareni Uzemnich samospravnych celkl. Neplati totiz, ze obec ¢i
kraj jsou ,,statem v malém “, stejné tak jako neplati, Ze ,,stat je velkou obci ¢i krajem®.
Ulohy, které stat a izemni samospravny celek vii¢i svému obyvatelstvu plni, Ize jen
sté¢zi srovnavat (obrana, hospodaiskd politika, zaméstnanost, socidlni zabezpeceni,
zvlasté dichody ¢i vystavba infrastruktury), jakkoliv vykazuji diléi shodné prvky
(oblast vzdélavani, mistni infrastruktura, zdravotnictvi na krajské trovni). V tomto
sméru tak do popiedi vystupuje divodnost deficitniho rozpoctového hospodateni
v urcitych situacich. Prosté tvrzeni, Ze existence deficitniho rozpoctu miize byt
v urcitych piipadech Zadouci, neni sto vyvratit nosny argument, na kterém je cil
dlouhodob¢ udrzitelnych vetejnych financi postaven, a to, Ze pfemira deficitniho
hospodateni predstavuje systémové riziko, jemuz je tfeba cCelit jak na mistni, tak
na narodni urovni. Takovému zavéru odpovida 1 pfislusné primarni a sekundarni pravo
Evropské unie a praxe nékterych ¢lenskych zemi.

137. Ustavni soud dale pfipomind, Ze prosté vyrovmané rozpoctové hospodaieni
neptedstavuje jediny cil napadené pravni Upravy; nepiedstavuje dokonce ani jeji cil
samotny. Cilem napadené pravni upravy je — a to I ve vztahu k obcim a krajim —
zajistit, aby jejich hospodafeni piispivalo k takové podobé dluhu sektoru vetejnych
instituci, ktera nenaruSuje dlouhodob¢ udrzitelny stav vefejnych financi. Jinymi slovy,
napadend pravni Uprava obsahové navazujici na navrh ustavniho zdkona se ani tak
netyka vefejnych rozpocti, jako spise vetejnych dluhti (KYSELA, J. ,,Finan¢ni Gstava“
jako pokus o regulaci neregulovatelného? In: SIMICEK, V. a kol. Financni ustava.
Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 61). Napadena pravni Gprava zaroven stanovuje
pozadavek hospodarného, ucelného a efektivniho nakladani s vefejnymi financemi,
ktery objektivné limituje dluhovym stropem. Omezené piijmy obci a kraji jsou schopny
vzniklé dluhy umotovat, nicméné v ptipad¢ premiry dluhli se tato schopnost vytraci
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a nastupuje pouze splaceni dluhu dalsim dluhem. V posuzované véci vlastné nejde
0 zakotveni pozadavku vyrovnaného rozpoctu [ten se fakticky — a to je tfeba zdiraznit —
neobjevuje ani v § 14 pism. ¢) zédkona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti ve spojeni
s § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctt], nybrz o zajisténi
dlouhodob¢ udrzitelného stavu verejnych financi.

138. Dle Ustavniho soudu je uvedeny cil napadenych ustanoveni nejen zietelnd
seznatelny, a nepredstavuje tedy projev svévole zakonodarce, ale jde o cil legitimni,
hodny ustavni ochrany.

139. Ustanoveni § 14 pism.c) zdkona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti
a ustanoveni § 4 odst. 6 zdkona o rozpoctovych pravidlech izemnich rozpoctti umoziuji
dosazeni legitimnich cilt tak, Ze v situaci kvalifikovaného zhorSeni dluhu sektoru
vetejnych instituci stanovi pfisnéj$i pravidla pro schodkové hospodaieni uzemnich
samospravnych celki (s obdobnou upravou se lze setkat v Polské republice ¢i
ve Slovenské republice). Obce a kraje jsou pfitom jednou ze slozek podilejicich se
navysi dluhu sektoru vefejnych instituci [srov. § 3 pism. h) zakona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti] a mira jejich zadluzeni tedy piispiva k ristu nebo snizeni
celkové vySe dluhu sektoru vefejnych instituci. Stanovenim striktnéjSich podminek
schodkového hospodafeni tzemnich samospravnych celkd 1ze dosdhnout obnovy
a zajisténi dlouhodobé udrzitelného stavu vefejnych financi. Ustanoveni § 18 odst. 2
zakona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti pak stanovi jeden z nasledkti nedodrzeni
pravidel schodkového hospodafeni uzemnich samospravnych celki v dobé
kvalifikovaného zhorseni dluhu sektoru vefejnych instituci, jimz je zvetejnéni seznamu
uzemnich samospravnych celkli, které poruSily pravidlo dle § 14 pism. c) zikona
0 rozpodtové odpovédnosti. Ustavni soud si je védom skutednosti, e takovy nasledek
muze piedstavovat i zasah do povésti zemniho samospravného celku, proti némuz se
Ize — v pripad¢ jeho nezakonnosti — branit u soudu.

140. S rlznymi obdobami dluhového stropu se lze setkat nejen u nds, ale téZ napf.
ve slovenské, danské, mad’arské, estonské, Svédske, finské ¢iitalské pravni Gprave.
Ustanoveni § 17 odst. 2 a 3 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, jakoz i § 6a
az § 6d zakona o rozpoctovém urceni dani, pak pfedstavuji dil¢i mechanismy, které maji
zajistit dodrzovani rozpoc¢tového pravidla. Rovnéz s timto mechanismem se lze setkat
I vjinych evropskych zemich napt. v Dansku, Madarsku nebo Estonsku. Systém
opatfeni, jenz se uplatni v pfipadé¢ piekroCeni stanovené hranice dluhu uzemniho
samospravného celku, je zpisobily plsobit na obce a kraje v tom sméru, aby snizily
svij dluh pod stanoveny dluhovy strop a popiipadé snizovaly sviij dluh zpiisobem
stanovenym v § 17 odst. 2 zédkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti.

141. Napadend ustanoveni tedy spliiuji kritérium vhodnosti ve smyslu zptsobilosti
dosahnout kyzeného cile.

142.  Druhy krok testu proporcionality spociva ve zkoumani, zda zdkonodarce nemohl
zvolit teSeni, které by bylo vi¢i dotéenym pravim Setrnéj$i. Z porovnani
s rozpoCtovymi pravidly tUzemnich samospravnych celkli, jez se ve vztahu
ke schodkovému hospodateni uplatiluji obecné, se nabizeji dvé alternativy napadené
pravni upravy. Prvni je zachovani aplikace stavajicich pravidel pro schodkové
hospodatfeni tizemnich samospravnych celki obsazenych v §4 odst. 5 zakona
0 rozpoctovych pravidlech izemnich rozpocti. Druhou alternativu predstavuje zazeni
omezeni financovani planovaného schodku rozpoctu prostfednictvim smluvné
zabezpecené pljcky, uveéru nebo piijmu z prodeje komunalnich dluhopist spocivajiciho
ve vazanosti na piedfinancovani projekti spolufinancovanych z Evropské unie (napf.
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slovenska a polska pravni Gprava za daného stavu vefejnych financi zcela vylucuji
schodkové hospodaieni obci a krajii; v piipadé fady Clenskych statti vSak plati obecny
pozadavek vyrovnanosti rozpoctii izemnich samospravnych celk).

143. Ustavni soud upozoriiuje, Ze pii varianté aplikace toliko pravidel, obsaZzenych
v ustanoveni §4 odst. 5 zakona o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocdti,
by k obnové zadouciho stavu vefejnych financi nemuselo dojit, nebot’ Uzemni
samospravné celky by naddle mohly sestavovat své rozpoCty jako schodkové
bez dalsich omezeni. K napravé by tedy pfispivaly pouze ostatni slozky sektoru
vefejnych instituci. Naproti tomu zGzeni omezeni, zakotvené¢ho ve druhé vété téhoz
ustanoveni, by zjevn¢ také postradalo svlij smysl, nebot’ vdzanost financovani vzniklého
schodku smluvné zabezpecenou plijckou, tvérem nebo piijmem z prodeje komunalnich
dluhopist na pfedfinancovani projekti spolufinancovanych z rozpoctu Evropské unie,
pfedstavuje jediné omezeni oproti standardnim pravidlim schodkového hospodateni
uzemnich samospravnych celkli. Uvedené zplisoby uhrady vzniklého schodku spise
ptedstavuji toliko privilegované diivody vzniku schodku, které nijak neptispivaji k jeho
snizeni. Smyslem téchto vyjimek je o¢ividné umoznit dotéenym jednotkam efektivni
fungovani i po spusténi opatieni dle § 14 dané¢ho zdkona. ZiiZzeni omezeni, obsazeného
vV ustanoveni § 4 odst. 6 vét¢ druhé zakona o rozpoCtovych pravidlech uzemnich
rozpocti, by tedy nevedlo k dosazeni sledovaného cile ve smyslu obnovy dlouhodobé
udrzitelného stavu vefejnych financi (pfispénim ke snizeni vySe dluhu sektoru
vetejnych instituci ze strany izemnich samospravnych celk).

144. Ustavni soud proto nemohl p¥ijmout ani namitku, Ze¢ omezenim schodkového
rozpoctového hospodafeni obci a kraji nemusi nezbytné dojit k zlepSeni stavu
vefejnych financi, nebot’ tato namitka vychdzi z (nespravné) premisy, Ze napadend
pravni Uprava neumoZiiuje dal§i vydaje nad rdmec vyrovnaného rozpoctu uzemniho
samospravného celku.

145.  Ohledné ustanoveni § 18 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
ma Ustavni soud za to, Ze uvedeny nasledek poruseni povinnosti pfijimat schodkovy
rozpocet pouze za podminek, danych v § 4 odst. 6 zakona o pravidlech rozpoétové
odpovédnosti, predstavuje nejmirnéjsi hrozbu sankce, jez je zaroven zpisobila ovlivnit
rozpoCtové hospodafeni uzemnich samospravnych celkli a neshledava Setrn&jsi
alternativu. Na okraj lze zminit, Ze dalS§im nasledkem poruSeni povinnosti pfijmout
rozpocet v podobé a za podminek stanovenych v § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech
rozpoCtové odpoveédnosti ve spojeni s § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpocti, je dle § 124 obecniho zfizeni nebo dle § 82 krajského zfizeni
pozastaveni vykonu usneseni zastupitelstva obce nebo kraje, kterym byl takovy
rozpoCet schvalen a nasledné hospodafeni dle rozpo¢tového provizoria. V neposledni
fad¢ je tfeba fici, ze napadené ustanoveni ma sviij zaklad v bodu 16 preambule smérnice
Rady 2011/85/EU, podle néhoz musi byt nedodrzovani numerickych fiskalnich pravidel
spojeno s urcitymi dopady, naptiklad ztratou dobrého jména.

146. Co se tyCe rozpoctového pravidla, vlada ve svém vyjadieni nastinila mozné
varianty transpozice pozadavku vytvofeni dohledu nad zdravymi a dlouhodobé
udrzitelnymi vefejnymi financemi v podob&é numerickych fiskalnich pravidel,
vyplyvajiciho ze smérnice Rady 2011/85/EU (srov. bod 16 preambule a clanek 5
smérnice Rady 2011/85/EU). Ve vztahu k mistnim vladnim institucim (ve smyslu
uzemni samospravy) se v ramci jednotlivych ¢lenskych stati Evropské unie uplatiiuji
dv¢ zakladni formy fiskdlnich pravidel. Prvni jsou pravidla hospodafeni v podobé
celkovych nebo upravenych sald s tim, ze miize jit o pravidlo urcujici vysi celkového
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salda nebo strukturdlniho salda (Rakousko a Nizozemsko). Druhou variantou
numerickych fiskalnich pravidel je dluhové pravidlo, jez je odvozovdno mimo jiné
i od pozadavki plynoucich z Paktu stability a rustu. Podstatou dluhového pravidla je,
ze omezuje vysi povoleného vefejného dluhu stanovenim ,,dluhovych stropta®. Uvedené
pravidlo je v modifikované podobé vyuzivano v Ddnsku, Estonsku, Madarsku ci
na Slovensku, k ¢emuz lze odkazat na body 110 a 113.

147.  Samotny mechanismus sméiujici k zajisténi dodrzovani rozpoctového pravidla
dluhového stropu, tj. ustanoveni § 17 odst.2 a 3 zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti a § 6a az § 6d zdkona o rozpoCtovém urCeni dani, vychazi z obecného
pozadavku plynouciho zbodu 16 in fine preambule smérnice Rady 2011/85/EU.
Z tohoto bodu preambule plyne, Ze ,, aby numericka fiskalni pravidla fungovala ucinné,
musi byt jejich nedodrzovani spojeno s dopady, i kdyz napriklad jen v podobé ztraty
dobrého jména.* Lze ptitom rozlisit tfi zékladni formy ,,dopadi* v ptipadé prekroceni
dluhového stropu uzemnim samospravnym celkem — ukladani pokut (Slovensko
a Madarsko), sanaci dluhu tzemniho samospravného celku z ptispévka statniho
rozpoctu (Dansko) a doCasné pieruSeni transferu prispévkd ze statniho rozpoctu
(Estonsko).

148. Konstrukce rozpoc¢tového pravidla obsazena v § 17 zakona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti nemd charakter pevného ,stropu“, jehoz ptekroceni je
nepiipustné. Ustanoveni § 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoc¢tové odpoveédnosti totiz
pfedstavuje pomyslnou zachrannou sit’, kterd obcim a krajim umoZznuje v piipadé
poruseni rozpoctového pravidla snizit sviyj dluh alesponi 0 5 % z rozdilu mezi vysi dluhu
a zminovanou Sedesatiprocentni hranici. Splni-li zemni samospravny celek danou
povinnost, anebo snizi-li sviij dluh pod stanovenou hranici (tyto podminky jsou
stanoveny alternativng), opatieni podle § 17 odst. 3 zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti se neaplikuji. Opatieni spocivajici v pozastaveni prevodu podilu
na vynosu dani tak pfedstavuji prostiedek ultima ratio. Ustavni soud p¥ipomina, Ze
obcim nejsou dané prosttedky odnaty, ale jejich vyplata je toliko podminéna dle
ustanoveni § 6b az § 6d zdkona o rozpoctovém urceni dani. Uvedend opatieni tedy
nemaji povahu sankce v pravém slova smyslu.

149.  Vzhledem k tomu, ze argumentace navrhovatelii nenabizi zadné dalsi Setrnéjsi
alternativy Kk zakonodarcem piijatému feseni, vychazel Ustavni soud ze srovnani
s ¢lenskymi staty Evropské unie, které ve svych pravnich fadech pravidla rozpoctové
odpovédnosti pro izemni samospravné celky zakotvily.

150. Z ptedchozi argumentace je zfejmé, Ze zvazované alternativy k pravidlu omezeni
schodkového hospodateni uizemnich samospravnych celkti, obsazenému v § 14 pism. c)
zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti ve spojeni s ustanovenim § 4 odst. 6
zakona o rozpoctovych pravidlech Uzemnich rozpoctl, nejsou zpisobilé zcela
dosahnout sledovaného legitimniho cile.

151. Pfijaté feSeni zasahuje prdvo na samospravu, resp. pravo mit vlastni majetek
a hospodatit podle vlastniho rozpoctu, jakoz i pravo na pokojné uzivani majetku
uzemnich samospravnych celkli, které poruSily povinnost dle § 14 pism. c¢) zékona
0 pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti, je rovnézZ — svym prevenénim plsobenim —
zpusobilé dosahnout pozadovaného cile. Moznost Setrnéj$iho prostredku v tomto sméru
Ustavni soud neshledal.

152. Ke stanoveni dluhového stropu, k navazujicimu rozpoctovému pravidlu
a k mechanismu, smétujicimu k zajisténi jeho dodrzovani, Ustavni soud uvadi, ze volba
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mezi jednou a druhou v tivahu pfichazejici formou fiskalnich numerickych pravidel
je v dispozici zékonodéarce. Ustavni soud je piesvédéen, e ob& v tvahu piichazejici
varianty (celkova nebo upravena salda nebo dluhovy strop) jsou zpusobilé dosdhnout
sledovan¢ho legitimniho cile napozadované urovni, pii stejné mife zéasahu
do dotéenych prav tzemnich samospravnych celkti. K alternativim rozpoc¢tového
pravidla a k mechanismu garantujicimu jeho dodrzovani je tieba fici, Ze feSeni,
obsazené v § 17 odst. 2 a 3 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti ve spojeni
s§ 6a az § 6d zakona o rozpoctovém urceni dani, je V porovnani s variantou sankci
(pokut), ukladanych uzemnim samospravnym celkim za nedodrZeni rozpoétového
pravidla pro Gzemni samospravné celky, mnohem piiznivéjsi. Pozastaveni ptevodu
podilu navynosu dani je totiz podminéno nesplnénim povinnosti Uzemniho
samospravného celku snizit svlij dluh alesponi 0 5 % z rozdilu mezi jeho vysi a 60 %
priméru jeho pfijmil za posledni Ctyfi rozpoctové roky, a nastupuje az jako prostiedek
ultima ratio. Zakonodarcem pfijaté feSeni nezbavuje obce a kraje nezbytnych
prosttedkl (jak by tomu bylo v ptipadé ukladani pokut za nesplnéni danych povinnosti),
ale omezuje pifijmy obci a kraji s podminkou, ze v ptipadé¢ zlepseni jejich hospodateni
(nebo budou-li tyto uzity pro ucely snizeni jejich dluhu) jim tyto prostiedky budou
vraceny (srov. § 6¢C odst. 1 zakona o rozpo¢tovém uréeni dani). Pfijaté feSeni proto
pfedstavuje ve srovnani s pravni upravou aplikovanou v jinych zemich Evropské unie
nejSetrnéjsi podobu zasahu.

153.  Se zietelem k vyse uvedenému Ustavni soud konstatuje, Ze napadend ustanoveni
splituji i kritérium potiebnosti.

154. Zbyva posoudit ptiméfenost piedmétnych ustanoveni stricto sensu, tedy zda
Ujma na pravu uzemnich samospravnych celkli na samospravu, pravu mit vlastni
majetek a hospodaftit podle vlastniho rozpoctu a pravu na pokojné uzivani majetku neni
nepiiméfena ve vazbé na cil, jimz je zajisténi dlouhodobé udrzitelnych zdravych
vetejnych financi.

155. K posouzeni proporcionality § 14 pism.c) zakona o pravidlech rozpoctove
odpovédnosti, ve spojeni s § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech tizemnich
rozpoétl, Ustavni soud predné uvadi, Ze nesdili presvédéeni navrhovatelky,
Ze pii aktivaci reZzimu uspornych opatfeni dle uvedenych ustanoveni miZze dojit
k situaci, kdy uzemni samospravné celky nebudou schopny plnit tkoly svéfené jim
V rdmci samostatné a pfenesené plisobnosti. Napadena ustanoveni deficitni hospodatfeni
nevylucuji, nybrz je — ve vztahu k nékterym zdrojiim financovani planovaného schodku
obecniho ¢i krajského rozpoétu — toliko podminuji. Navrhovatelka zminuje vydaje
V oblasti vzdélavani, socialnich sluzeb, kultury ¢i udrzby infastruktury. Tyto oblasti jsou
vSak, jak pfipomina vlada, financovany také na zéklad¢ pfimych transferii ze statniho
rozpoCtu, piipadné¢ pifimo stdtem nebo prostiednictvim zdroji ze statnich fondd.
Za problematické by bylo mozno povazovat ve svétle uvedené namitky pouze ty oblasti
hospodateni izemnich samospravnych celki, jejichz financovani je zavislé na vlastnich
prosttedcich obci a krajii. Nicméné 1 vV tomto piipadée se uplatituje pravidlo, zZe rozpocet
muze byt z divodu financovani vydajii na takové oblasti hospodateni schvalen jako
schodkovy, pokud dany schodek bude moci byt uhrazen prostfednictvim finan¢nich
prostfedkii z minulych let nebo navratnou finanéni vypomoci, ptipadné dal§imi zptsoby
uhrady planovaného schodku, jez piipousti §4 odst. 6 zakona o rozpoétovych
pravidlech tzemnich rozpoctl, za podminky, ze takovy schodek vznikne z divodu
predfinancovani projekta spolufinancovanych z rozpoctu Evropské unie.
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156. Obcim a krajim je tedy i naddle umoznéno v piipadé nedostatku vlastnich
finan¢nich prostiedkd financovat své aktivity z jinych zdroji. Témito jinymi zdroji
mohou byt nadale finan¢ni prostfedky statu a Evropské unie, poptipadé¢ 1 tfetich osob,
budou-li dané investi¢ni zaméry soucasné spolufinancovany prostiednictvim prostiedku
Z rozpoctu Evropské unie. Na tomto misté je rovnéz tfeba opétovné piipomenout,
ze schodkové hospodateni obci a krajii predstavuje samo o sobé vyjimku z obecného
pravidla [srov. VEDRAL, J., VANA, L., BREN, J., PSENICKA, S. Zdkon o obcich
(obecni zrizeni). Praha: C. H. Beck, 2008, s. 264].

157. Navrhovatelka dale namita absenci pfechodnych ustanoveni, jez by regulovala
délku trvani opatfeni spocivajiciho v omezeni schodkového rozpoctového hospodateni
uzemnich samospravnych celkli. Vlada v tomto sméru oponuje jednak nemoznosti
urceni doby trvani nezddouciho stavu sektoru vefejnych instituci a dale existenci rezimu
tzv. unikovych klausuli (§ 15 zékona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti). Ustavni
soud si je védom neexistence ¢asového omezeni danych opatfeni sméfujicich k naprave
nezadouciho stavu vetfejnych financi. Odivodnéni vlady vSak pokladd za raciondlni
sohledem na nepfedvidatelnost délky trvani takového stavu a na potiebu trvani
pfedmétnych opatifeni az do obnovy takové vySe dluhu sektoru vefejnych instituci
v poméru k HDP, ktera odpovida pozadavku zdravych a udrzitelnych financi (tj. 55 %).
V ptipadé, ze takovy stav bude vysledkem dlouhodobé hospodarské recese,
je pochopitelné, ze tomu bude odpovidat i doba trvani opatieni. Klausule uplatnitelné
dle § 15 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti vymezuji pojem ,,vyznamného
zhorSeni ekonomického vyvoje* na zakladé skokového poklesu HDP (mezictvrtletné
0 2 % nebo mezirocné o 3 %). Tyto klausule vylucuji aplikaci opatieni dle § 14 zdkona
0 pravidlech rozpoctové odpoveédnosti po dobu 24 mésict v ptipad¢ nahlého zhorSeni
stavu vefejnych financi, az hlediska omezeni dluhového rozpoctového hospodareni
obci a krajl jsou tak prostfedkem zamezujicim aplikaci napravnych opatireni. Namitku
navrhovatelky, Ze dané ustanoveni je piili§ vagni, proto Ustavni soud nemohl piijmout
jako diivodnou.

158. Samotné trvani opatteni dle § 14 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
je zavislé na vyhlaseni vySe dluhu sektoru vefejnych instituci, k némuz je pfislusna
Narodni rozpocétova rada dle § 21 odst. 2 pism. b) zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti. Jinymi slovy: Nevyhlasi-li (opétovn€) Narodni rozpoctova rada, Ze vyse
dluhu sektoru vetejnych instituci €ini po odeCteni rezervy penéznich prostredkl
pfi financovani statniho dluhu nejméné 55 % nomindlniho HDP, opatieni dle § 14
zakona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti se neuplatni, a Izemnim samospravnym
celkiim povinnost postupovat dle uvedeného ustanoveni nevznikne.

159. Z hlediska moznosti realizace dotéenych zakladnich prav je stéZejni, Ze obce
a kraje budou moci pfi aplikaci piisluSnych opatfeni i nadale plnit povinnosti vii¢i svym
obCanlim, at’ jiz v ramci pienesené nebo samostatné piisobnosti. K zajisténi téchto svych
ukoll pfitom budou moci vyuzit i nad rdmec vyrovnaného vysledku svého hospodateni
prostiedky ziskané na zdkladé¢ névratné finanéni vypomoci, smluvné zabezpeCené
pujcky, uvéru nebo piijmu z prodeje komundlnich dluhopist (za podminky stanovené
§ 4 odst. 6, vé€tou druhou zdkona o rozpoétovych pravidlech tzemnich rozpoétu).
Schodkové rozpoctové hospodaieni nelze vnimat jako standard, ale jako beneficium
poskytnuté obcim a krajim ze strany zdkonodarce, nebot’ prostiedky, Snimiz obce
a kraje hospodafi, jsou vetejnymi prostiedky a jejich uzivani musi byt raciondlni,
divodné a ku prospéchu vSech obcant uzemniho samospravného celku. Za situace, kdy
vetejné finance vykazuji nezédouci stav, dochédzi k ohrozeni nejen subjektl, jez jsou
soucasti sektoru vetfejnych instituci, ale i obyvatelstva, nebot’ miize byt ohrozeno plnéni
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ukolii jednotlivych slozek vefejné moci. O to vice je tieba v takové situaci dbat na to,
aby jednotlivé slozky sektoru vetejnych instituci hospodatily odpovédné.

160. Nelze piehlédnout, Ze uzemni samospravné celky jsou podle § 3 pism. h) zakona
0 pravidlech rozpoctové odpovédnosti soucasti sektoru verejnych instituci. Soucasné je
tieba pfipomenout, Ze obce a kraje jsou svymi piijmy zavislé mimo jiné i na statnim
rozpoctu. Pozadavek, aby za stavu vefejnych financi, vymezeného navétim § 14 zdkona
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, hospodafily i obce a kraje uspornéji, cemuz
odpovida uprava omezujici jejich schodkové hospodaieni, je proto opravnény.
Na opravnénosti takového pozadavku nemiize ni¢eho zménit pouha skutecnost, ze § 14
zakona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti vii€i rozpoctovému hospodaieni statu
podobné omezeni nestanovi (coz ma své opodstatnéni s ohledem na rozdilné¢ funkce
statu a uzemnich samospravnych celkd).

161. Vedle toho obnova Zadouciho stavu sektoru vefejnych instituci ma Siroké
celospolecenské dopady. Zajisténi zdravych a dlouhodobé udrzitelnych vefejnych
financi vytvaii prostor pro svobodné rozhodovédni o realizaci rozpoctové a fiskalni
politiky, a tedy umoznuje v budoucnu vynakladat finanéni prostfedky uzemnich
samospravnych celkdi na oblasti, jejichz rozvoj je nezbytny a prospéSny. Nelze
opomenout, ze prostfednictvim udrzitelnych zdravych vetejnych financi je garantovana
i schopnost Ceské republiky plnit své mezindrodni zavazky i v situaci poklesu
hospodarského cyklu (recese). Témito zavazky jsou piedevsim povinnosti vyvarovat se
nadmérného schodku vetfejnych financi dle ¢lanku 126 odst. 1 a 2 SFEU ve spojeni
s Protokolem ¢. 12 o postupu pifi nadmérném schodku a navazujiciho sekundéarniho
prava Evropské unie, pfedev§im Paktu o stabilit€¢ a rGstu. Nezbytnost dlouhodobé
udrzitelnych zdravych vetejnych financi pfedstavuje celoevropsky fenomén, nebot’
schodkové hospodateni svédéi o neodpovédnosti vici budoucim generacim. Tento
fenomén doklada i zahraniéni srovnani s jinymi zemémi Evropské unie, které ve vétsi ¢i
mens$i mife tyto poZzadavky primarniho a sekundérniho prava postupné implementuji
ve vztahu k jednotlivym slozkam sektoru vladnich instituci.

162. V navaznosti na shora uvedené povazuje Ustavni soud za nezbytné fici,
ze hospodareni tzemnich samospravnych celkd je autonomni ve smyslu rozhodovani
0 nakladani s vlastnimi prostfedky a dle vlastniho rozpoctu, avsak je soucasné zavislé
na aktudlnim celkovém stavu vefejnych financi. Uzemni samosprava je jednak vyrazem
odpovédnosti izemniho spoledenstvi viici jeho ob&antm (nalez sp. zn. Pl. US 34/02),
avSak soucasné neni zcela nezavisla viici statu. Jestlize stat zCasti zajiStuje prostredky
pro chod Uzemni samospravy (hospodafeni stdtu a uzemnich samospravnych celkl
predstavuje ,,spojité nadoby*), jevi se jako fair pozadavek, aby uzemni samosprava byla
solidarni vaci statu v situaci, kdy hospodaieni celého sektoru vetfejnych instituci neni
pfiznivé, a pfispéla k jeho zlepSeni omezenim deficitniho rozpoctového hospodaieni.
Takova premisa nachazi svilj odraz v primarnim a sekundarnim pravu Evropské unie,
z n¢hoz vyplyva pozadavek zajiSténi dodrzovani pravidel vedoucich k vystfihani se
nadmémého schodku i na nejniz§i urovni sektoru vladnich instituci. Ustavni soud se
proto nemohl ztotoznit s tvrzenim navrhovatelky, Ze napadend ustanoveni jsou
vybudovana na principu kolektivni viny. Neni podstatné, jaka slozka (narodniho) sektoru
vetejnych instituci zavinila vznik dluhu, ale to, Ze naprava takového nezddouciho stavu
jevzajmu vSech slozek tohoto sektoru, které sena ni podileji (princip kolektivni
solidarity).

163. Ztéchto diivodd Ustavni soud konstatuje, ze pozadavek, aby obce a kraje
za kvalifikovaného nezddouciho stavu vefejnych financi pfispély k jeho néprave
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a napomohly tak dosazeni a zajisténi dlouhodobé udrzitelnych zdravych vetejnych
financi prostfednictvim omezeni svého schodkového hospodateni, je pifi pométeni
s mirou omezeni dotcenych zakladnich prav obci a krajii proporcionalni.

164. Ustavni soud dale piistoupil k posouzeni proporcionality Gpravy obsazené
Vv ustanovenich § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti a § 6a az § 6d
zdkona o rozpo&tovém ureni dani. Jiz na tomto misté Ustavni soud piedesila, Ze
za stézejni povazuje namitku navrhovatelt tykajici se casovych ucinku napadenych
ustanoventi.

165. Ve vztahu k tzv. rozpoétovému pravidlu Ustavni soud nemohl pfijmout namitku
navrhovatelky, ze stanovenim horni hranice dluhu uzemniho samospravného celku
dochazi k popfeni, resp. omezeni principu odpovédnosti obci a kraji za své
hospodateni. Uvedené pravidlo totiz na odpovédnosti obci a kraji ni¢eho neméni;
nadale plati, Ze stat neru¢i za hospodafeni a zavazky obce nebo kraje, nepievezme-li
tento zavazek smluvné (srov. § 38 odst. 5 obecniho zfizeni a § 17 odst. 5 krajského
zfizeni). Pravidlo, jehoz cilem je zabranovat ptiliSnému zadluZovani obci a kraja tim, Ze
Vv pripad¢ ptekroceni urcité vyse dluhu se stanovi povinnost tento dluh postupné splacet,
nijak nepopird odpovédnost obci a kraji.

166. Obce a kraje mohou i pfi existenci rozpoctového pravidla nadale nakladat
se svym majetkem v mezich zédkona a hospodafit dle vlastniho (a za podminek dle § 4
odst. 5, ptipadné odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoctl
i schodkového) rozpoctu. Rozpoctové pravidlo slouzi, dle slov vlady, k ,,nastaveni
ramcovych pravidel, ktera maji vést uzemni samospravné celky k tomu, aby své dluhy
nekumulovaly, ale postupné je splacely (...) [p]ovinnost snizit dluh nevylucuje moznost
dluhového financovani investicnich aktivit uzemniho samospravného celku, pouze
pFiurcité (...) vysi jeho zadluZenosti stanovi tempo spliceni dluhu.” Ustavni soud
S timto ndzorem souhlasi. Optikou dotéenych zakladnich prav tedy rozpoc¢tové pravidlo
predstavuje hranici volného uvazeni obci a kraji pfi nakladani s jejich majetkem,
pti jejimz prekroceni nastupuje dilc¢i pravni regulace. Je tieba zdiraznit, ze nejde
0 hranici pevnou a neprostupnou. Obcim a krajim neni zapovézeno vytvafet dluh.
Navrhovateliim je tfeba dat za pravdu v tom sméru, Ze n€které aktivity obci a kraji se
nemohou obejit bez zadluZeni v disledku financovani téchto aktivit z cizich zdroji.
Rozpoc¢tové pravidlo vsak takové aktivity nevylucuje. Pouze klade duaraz
(prostfednictvim povinnosti zakotvené v § 17 odst. 2 zakona o pravidlech rozpocétové
odpovédnosti, ktera se uplatni, pokud vySe dluhu Uzemniho samospravného celku
prekro¢i k rozvahovému dni 60 % jeho piijmi za posledni Ctyfi rozpoctové roky)
na splaceni vzniklého dluhu v ur¢ité vysi. Existenci takové hranice a navazujici
povinnosti postupné snizovat dluh Ustavni soud povaZuje nejen za piipustné, ale
I zadouci.

167. Diivodem pro takovy zavér je skutecnost, ze prostfedky, S nimiz obce a kraje
hospodafi, maji charakter verejnych prostiedkii a je snimi nakladano ku prospéchu
a v zajmu vSech jejich ob¢and. Stejné tak je tfeba pfipomenout, Ze tzemni samospravné
celky, i pfes zna¢nou miru autonomie a vlastni odpovédnost za své hospodareni, jsou
majetkoveé propojeny se stitem a jejich pfijmy ze statniho rozpoctu tvoii vyznamnou
(v ptipadé obci az stézejni) slozku jejich piijmd. Za této situace je zadouci, aby
hospodateni obci a kraji mélo jasné stanovend pravidla, kterd zajisti, ze s vefejnymi
prosttedky bude naklddano odpovédné, hospodarné, efektivné a svédomité. Takovym
pozadavkim odpovida i1 pravidlo, ze zadluzeni obci a kraji by mélo byt vyjimkou
apokud je nezbytné, mélo by dochazet k jeho postupnému snizovani (v opaéném
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pfipadé hrozi, ze mira dluhti pfesahne uritou rozumnou mez). Nelze si pfitom
predstavit, ze by pravidlo, které¢ by splinovalo vSechny uvedené pozadavky, soucasné
nijak nelimitovalo volné uvazeni uzemnich samospravnych celkt stran dispozic s jejich
majetkem, protoze takové omezeni je urcité pravni regulaci ptimo vlastni. Z hlediska
omezeni volného uvazeni obci a kraju pfi nakladani s jejich majetkem je vSak napadena
pravni uprava pomérné shovivava, nebot’ nestanovuje pevnou hranici vyse dluhu, jejiz
piekroceni by bylo nésledné sankcionovano (jak ¢ini nékteré zahrani¢ni pravni Gpravy).

168. Na tomto misté je tfeba pfipomenout diivody zakotveni rozpoctového pravidla.
Vlada ve svém vyjadifeni poukézala na nasledky spojené s nadmérnym zadluzovanim
obci a kraju, jimiz je i1 ptipadna platebni neschopnost uzemniho samospravného celku,
ktera miize vyustit v neschopnost plnéni jeho zadkladnich kol v ramci samostatné
| pfenesené pusobnosti. Takovy stav je nezadouci jak z hlediska ob¢and tzemniho
samospravného celku, tak i statu, nebot’ to je pravé stat, ktery v takovych ptipadech
zajistuje, aby tizemni samospravny celek byl nadale schopen plnit své ukoly. V téchto
skute¢né vyjimecnych piipadech sice nastupuje odpovédnost izemnich samospravnych
celkii za své hospodareni, avSak je ziejmé, ze retrospektivni pojeti odpovédnosti neni
schopné zjednat népravu tak efektivng, jako prospektivné pojimanéd odpovédnost (tedy
stanovujici pravidla hospodareni a nasledky jejich porusSeni jiz v piipad¢ hospodatskych
vysledkd, které 1ze oznacit za hrani¢ni).

169. Vlada ve svém vyjadieni uvedla, ze vroce 2016 nevykazovalo zadnou miru
zadluzeni 2 988 obci z celkového poétu 6254 obci v Ceské republice, tedy neceld
polovina (dle vyjadfeni vlady), resp. 3593 obci z celkového poctu 6265 obci (dle
tabulkové piilohy k vyjadieni vlady), tedy vice nez polovina. Je ziejmé, ze rozpoctové
pravidlo vytvafi pravni regulaci v oblasti, kde je ji zapotiebi, nebot’ vyznamna ¢ast obci
a kraji ma dluhy, a je proto nezbytné — byt’ fada obci rozpoctové pravidlo spliiovala
I pfed jeho zakotvenim v pravnim fadu — pfedchazet dalsimu nadmérnému zadluZovani.

170. Na strané jedné tedy stoji neregulovana volnost obci a kraji pti uvazeni, jak
nalozi se svym majetkem, kterd mize vést az k bezbfehému zadluzovani uzemnich
samospravnych celkli, pficemz nasledky takového jedndni mohou mit zdsadni vliv
na fungovani uzemnich samospravnych celkti ve smyslu jejich schopnosti plnit své
zakladni funkce. Na stran€ druhé stoji pravidlo regulujici vysi zadluZeni a reflektujici
zajem na zdravych a dlouhodobé¢ udrzitelnych vefejnych financich, mj. tedy 1 financich
obci a krajl, jejichz zachovani ma dalekosahly vyznam nejen z hlediska fungovani
uzemni samospravy, ale i z hlediska zajisténi prava na samospravu samotnym obcantim.

171.  Ustavni soud ztdchto diivodi kvalifikuje samotnou existenci rozpo&tového
pravidla (ve smyslu pevného, nikoliv vSak neprostupného, dluhového stropu) jako
mirny zasah do dotéenych prav tzemnich samospravnych celkd. Konstatuje, ze ptinosy,
které plynou =z dodrzovani rozpoctového pravidla, presahuji pfipadnd negativa
spodivajici v zasahu do dotéenych zakladnich prav. V této &asti tedy Ustavni soud
povazuje napadenou pravni upravu za proporciondlni.

172. Ohledné povinnosti uzemniho samospravného celku snizit sviij dluh nejméné
05 % rozdilu mezi vysi svého dluhu a 60 % priméru jeho piijmi za posledni Ctyfi
rozpoctové roky navrhovatelka namitd, ze takova povinnost ptedpoklada jednak
dostatek finan¢nich prostiedkii na thradu dluhu v poZadované vy$i a moznost
predCasného (Uplného nebo castecného) splaceni dluhu. V piipadé nékterych dluha
podle § 17 odst. 5 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, napt. vzniklych
z vydanych dluhopisi, ale i ptijatych Gveéra ¢i zépujcek, je moznost jejich predcasného
splaceni nizkd, nebot’ 1zemni samospravné celky jakozto dluznici nedisponuji moznosti

40



P1. US 6/17

piimét své véfitele piijmout diléi ¢i celé plnéni pfed terminem splatnosti. Navrhovatelka
tak v podstaté broji proti retroaktivité napadenych ustanoveni.

173. Co se tyce nasledku nesplnéni pravidla dle § 17 odst. 2 zakona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti, spocivajicitho v pozastaveni pievodu podilu tzemniho
samospravného celku na vynosu dani ve vysi 5 % z rozdilu mezi dosazenym dluhem
a 60 % priaméru jeho piijmi za posledni Ctyfi rozpo¢tové roky, namita navrhovatelka
zasah do legitimniho o¢ekavani obci a krajii, nepomér mezi vysi pozastaveného podilu
na vynosu dani a vysi nesplaceného dluhu, poruseni majetkové autonomie obci a krajii
a Vv neposledni fadé i poruseni zakazu retroaktivity. Ani s témito namitkami Ustavni
soud nesouhlasi.

174, Mechanismus zakotveny v § 17 odst.2 zakona o pravidlech rozpocétové
odpovédnosti predstavuje dil¢i zasah do dotfenych prav uzemnich samospravnych
celkil, avSak s ohledem na jeho miru (ve srovndni se zahrani¢nimi pravnimi Upravami,
které jsou v tomto ohledu znaéné striktngjsi) jde o zasah nizky. Ustavni soud poklada
pozadavek postupného snizovani dluhu jako opravnény a rozumny. Jinak totiZ nelze
zajistit postupné snizovani zadluzeni obci a krajli pod hranici, zakotvenou v § 17 odst. 1
téhoz zakona (cil napadeného ustanoveni). Ustavni soud zde opét pfipomina charakter
prostiedkil, s nimiz hospodafi obce a kraje, a jejich odpovédnost vii¢i svym obcanim.

175. Ohledné tvrzeného nepoméru mezi vysi pozastavené¢ho podilu na vynosu dani
a vy$i nesplaceného dluhu Ustavni soud piitakal tvrzeni vlady, e uvedena tprava neni
neproporcionalni. Odpovida-li vyse pozastaveného podilu na vynosu dani vysi ¢astky,
0 kterou byl uzemni samospravny celek v predchozim kalendainim roce povinen svij
dluh snizit, jde o zcela racionalni a pfedvidatelny nésledek nesplnéni dané povinnosti,
jiz samotnou shledal Ustavni soud proporcionalni. Pozastaveni pievodu podilu
na vynosu dani pfedstavuje pro obec a kraj stejny vypadek v jejich rozpoétu, jako
by ptfedstavovala uhrada dluhu ve vysi pozadované ustanovenim § 17 odst. 2 zakona
o pravidlech rozpodtové odpovédnosti v pfedchozim kalendainim roce. Uzemni
samospravné celky jsou prostfednictvim této Gipravy na jednu stranu omezeny ve svém
rozhodovani o nakladani s vlastnim majetkem (pozastaveny podil na vynosu dani jim
muze byt vyplacen, jen pokud snizi vysi svého dluhu pod stanovenou hranici nebo
pokud tyto prostiedky pouziji na jeho thradu), naproti tomu jim vsak tento majetek neni
odnat ve smyslu sankce za nesplnéni zakonem ulozené povinnosti. S ohledem na své
predchozi zavéry proto Ustavni soud povaZzuje i tuto Gipravu za proporcionalni.

VII. 4. 6 Casové ucinky napadenych ustanoveni

176. Zbyva, aby Ustavni soud zvazil posledni namitku navrhovatelky, jiz je
retroaktivni ucinek napadenych ustanoveni a s nim spojeny zasah do pravni jistoty
a legitimniho ocekavéani obci a kraji. Navrhovatelka pfipomnéla, Ze obce a kraje si
nemohly byt pfi schvalovani svych rozpocti na roky 2014 az 2017 védomy povinnosti
reflektovat rozpoctové pravidlo, ani nasledkil souvisejicich s jeho nesplnénim. Stejné
tak si obce a kraje nemohly byt pii vzniku svych zavazki, z nichZ plynou jejich dluhy,
které se posuzuji dle § 17 odst. 1 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti,
védomy toho, ZeVbudoucnu jim mulze vzniknout povinnost tyto dluhy splacet
vV rozsahu stanoveném § 17 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti.
Navrhovatelka je presvédcena, ze napadena ustanoveni jsou z téchto diivodu v rozporu
se zakazem retroaktivity, tj. zpétné ucinnosti pravnich norem (lex retro non agit).
Ustavni soud — s naslednymi vyhradami co do hodnoceni povahy &asovych uginkt
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rozpo¢tového pravidla — sdili obecné vyhrady navrhovatelky viaci retroaktivnimu
pusobeni pravnich norem.

177. Principem zakazu retroaktivity se Ustavni soud zabyval napf. v nalezu sp. zn.
PI.US 18/14 ze dne 15. 9. 2015 (N 165/78 SbNU 469; 299/2015 Sb.) v némz
pfipomenul, Z¢ v demokratickém pravnim staté (¢lanek 1 odst. 1 Ustavy) musi mit
adresati pravnich norem redlnou moznost seznamit se pfedem s jejich obsahem a poznat
tak rozsah svych prav a povinnosti. Jen v takovém ptipad¢ jim totiz mohou ptizpusobit
své jednani a nést za n¢j odpoveédnost. Pravni norma, ktera se stava ucinnou teprve poté,
co nastaly skutecnosti, ve vztahu k nimz se ma uplatnit, jiz na toto jednadni nemuize mit
vliv; miize mu pouze — at’ uz zpétné nebo do budoucna — pfiznat nebo odepfit pravni
ucinky. Protoze vSak jednotlivec obsah takovéto pravni normy nemohl v minulosti znat,
je zasadné nepfipustné, aby bylo jeho ptvodné dovolené jednani zpétné ucinéno
protipravnim, nebo aby s nim byly dodatecné spojeny pravni nésledky, jez jdou k jeho
tizi. Pfednost zde musi dostat jeho pravni jistota a diivéra v pravo.

178. Zasady pravni jistoty, divéry v pravo ¢i ochrany nabytych prav (resp. zdkaz
zasahu do nabytych prav) se nedotykaji jen pravnich norem, které plsobi zpétné.
Zakonodarce musi i jinak dbat o to, aby zdsah do jiz existujicich pradvnich vztaht
neznamenal popfeni legitimniho ocekavani, které u jejich adresatii ptedchozi pravni
upravou (pifipadné i jeji absenci) vyvolal. Tim je do budoucna moznost né€kterych zmén
bud’ vyloucena, nebo alesponi omezena, pokud jde o zpisob jejich provedeni, véetné
pfipadné nezbytnosti ponechat po ptechodnou dobu v ucinnosti dosavadni pravni
upravu, aby se adresati nové pravni upravy mohli realné ptizplsobit z ni plynoucim
pravim a povinnostem. Stejné je tomu i v pfipad€, kdy nova pravni Uprava piistupuje
k regulaci oblasti dosud normotviircem neupravené, nebot’ i zde ma své misto pravni
jistota a diivéra jednotlivce v tom sméru, ze mutize Cinit vSe, co mu zakon nezakazuje
(¢lanek 2 odst. 4 Ustavy).

179.  Jak vyplyva z ustalené judikatury Ustavniho soudu [srov. zejména nalezy ze dne
4. tmora 1997 sp. zn. P1. US 21/96 (N 13/7 SbNU 87; 63/1997 Sb.), ze dne 12. biezna
2002 sp. zn. P1. US 33/01 (N 28/25 SbNU 215; 145/2002 Sb.) a ze dne 19. dubna 2011
sp. zn. P1. US 53/10 (N 75/61 SbNU 137; 119/2011 Sb.)], zékaz retroaktivity se uplatni
rozdilné v zavislosti na tom, zda v konkrétnim ptipadé zmény pravni normy jde o tzv.
pravou nebo nepravou retroaktivitu. Obecné plati, Ze zatimco prava retroaktivita
je piipustnd pouze vyjimecné, v piipadé nepravé retroaktivity je zasadou jeji
pfipustnost.

180. Pii posuzovani tohoto navrhu je vSak tfeba pfipomenout, ze vedle pojmu
retroaktivity, resp. retroaktivniho ptisobeni zakona (pravni normy), je tieba rozliSovat
pojem retrospektivy. Retrospektivnim ptisobenim zakona [na rozdil od retrospektivniho
piisobeni judikatury (k tomu viz nalezy sp. zn. 11l. US 3221/11 ze dne 12. 12. 2013
N 216/71 SbNU 531) & nalez sp. zn. II. US 1955/15 ze dne 8.12.2015 (N 208/79
SbNU 373)] se rozumi piipady, kdy skutecnost, ktera se udala jiz v minulosti, se stane
pravni skute¢nosti rozhodnou pro urcité vztahy, které vzniknou az po uinnosti zakona
(srov. GERLOCH, A. Teorie prava. Dobra Voda: Ale§ Cenék, 2001. s. 92.).
Retrospektivné plisobici zakon nezplsobuje vznik pravnich vztahl pied jeho G¢innosti
za podminek, které¢ takovy zakon teprve dodate¢né stanovil, nebo zménu ¢i zanik
pravnich vztahii vzniklych podle staré¢ pravni Gpravy, a to jesté pied ucinnosti nového
zakona (prava retroaktivita); nezptisobuje ani modifikaci pravnich nésledkti pravnich
vztaht ¢i skutecnosti, které vznikly nebo nastaly v dobé minulé, s Géinky pro futuro
(neprava retroaktivita). Retrospektivné plsobici zdkon ,,povysuje minulou skutecnost
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za podminku budouctho pravniho ndsledku*. [srov. PROCHAZKA, A. Retroaktivita
zakont. In: HACHA, E. (ed.). Slovnik verejného prava ceskoslovenského. Svazek 111,
Brno: Polygrafia, 1934, s. 800].

181. Rozdil mezi retroaktivné piisobicim zakonem a retrospektivnim zakonem je tedy
Vtom, ze retroaktivni zdkon se piimo dotyka urcit¢é minulé¢ pravni skutecnosti
¢i pravniho vztahu, a S ni spojuje i nasledek, ktery nastava bud’ v minulosti (retroaktivita
prava) nebo Vv budoucnosti, avSak v podob¢ modifikace podminek zmény nebo zaniku
daného pravniho vztahu ¢i pravni skuteCnosti (neprava retroaktivita). Naproti tomu
retrospektivni zdkon minulou skute¢nosti sice zohlediiuje (pfedstavuje jako v pripade
retroaktivniho zédkona hypotézu pravni normy), avSak nasledek s ni spojeny nastava
az pro futuro, tj. v budoucnosti, a ve vztahu k jinym skute¢nostem. Minula skute¢nost
tak pfedstavuje hypotézu nové pravni normy. Takovou minulou skutec¢nost, kterd se
povySenim na soucast hypotézy pravni normy stane skuteCnosti pravni, mize
predstavovat i existence pravniho vztahu.

182. Retrospektivni zakon nepiisobi zpétné a ani minulé pravni skutecnosti nebo
vztahy nemodifikuje. Pfesto vSak retrospektivni zakonodarstvi piedstavuje z hlediska
pravni jistoty a ochrany obecné vzato problematickou kategorii, protoze s minulymi
skuteCnostmi spojuje pravni nasledky, které dotéené subjekty nemohly piedvidat.
Jestlize by dotfeny subjekt v&dél, Ze existence pravniho vztahu, jehoZ je Gcastnikem,
bude v budoucnu piedstavovat predpoklad né&jakého nového (napi. odpovédnostniho)
pravniho vztahu, zvazoval by, zda pii védomi takového nového pravniho vztahu a s nim

vvvvvv

183. K tomu je tfeba doplnit, Ze asova mez nového zdkona (pravni normy) se nemusi
nutné dotykat pouze zakona starého, upravujiciho tentyz predmét pravni regulace.
Nemusi tedy nutné jit pouze o kolizi dvou norem, ale mohou nastat i pfipady, kdy
Casova mez zakona je vytyCena ,,vzhledem k prostoru pravem nevyplnénému.* [Srov.
PROCHAZKA, A. Zdklady prava intertempordlniho se zvlastnim zietelem k § 5 ob¢.
zak. (studie). Brno: Barvi¢ & Novotny, 1928, s. 46.].

184. Ve svétle t&chto zavéri Ustavni soud prezkoumal napadeny § 17 odst. 1 az 3
zakona o pravidlech rozpocCtové odpovédnosti a dospél k zavéru, Ze jej nelze
interpretovat zptisobem, ktery by zakladal retroaktivni u¢inky daného ustanoveni.

185. Ustavni soud ale dospél k zavéru, ze § 17 odst. 1az3 zakona o pravidlech
rozpo¢tové odpovédnosti ma retrospektivni  charakter, nebot Vv minulosti nastalé
skutecnosti (resp. vniklé pravni pomeéry) kvalifikuje jako podminku nové pravni normy.
Takovou podminkou, zaloZzenou na v minulosti (rozum¢j pfed ucinnosti zikona
0 rozpoctové odpoveédnosti) vzniklych pravnich pomérech, predstavuje ustanoveni § 17
odst. 1 zakona o pravidlech rozpoétové odpoveédnosti, podle n¢hoz tizemni samospravny
celek hospodaii v zajmu zdravych a udrZitelnych vefejnych financi tak, aby vyse jeho
dluhu neptekrocila k rozvahovému dni 60 % priméru jeho piijml za posledni Ctyfi
rozpoctové roky. Na danou podminku (hypotézu) pak navazuje pozadavek (dispozice),
zakotveny v § 17 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, podle n¢hoz
ptekroci-li dluh uzemniho samospravného celku k rozvahovému dni 60 % priméru jeho
piijmi za posledni &tyfi rozpoctové roky, tizemni samospravny celek je povinen jej
V nasledujicim kalendainim roce snizit nejméné o 5 % z rozdilu mezi vysi svého dluhu
a 60 % primeéru svych piijmi za posledni 4 rozpoctové roky. Konecné na nesplnéni
dispozice navazuje sankce obsazend v ustanoveni § 17 odst. 3 téhoz zakona, podle
nehoz, nesnizi-li izemni samospravny celek sviij dluh a jeho dluh k nasledujicimu
rozvahovému dni pievySuje 60 % priméru jeho piijml za posledni Ctyfi rozpoctové
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roky, ministerstvo Vv nasledujicim kalendainim roce rozhodne podle zakona
0 rozpoctovém urceni dani o pozastaveni ptevodu jeho podilu na vynosu dani.

186. Posuzovani vySe dluhu tzemnich samospravnych celkii v sobé tedy zahrnuje
hodnoceni obdobi, vnémz obcim a krajim nebyly znamy nasledky spojené
s hospodaienim v rozporu s nasledné zakotvenym dluhovym stropem a rozpoctovym
pravidlem (§ 17 odst. 2 a 3 zékona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti). Pfi vzniku
zavazku, z nichz vzesly nasledné dluhy uzemnich samospravnych celku, si obce a kraje
nemohly byt védomy nové pravni upravy a nemély proto ani moznost ptizpusobit ji
obsah jednotlivych zavazkt (tj. sva prava a povinnosti) tak, aby jednaly v souladu
sdispozici dané normy a vyloucily aplikaci stanovené sankce. V dobé, kdy
zastupitelstva izemnich samospravnych celkil schvalovala své rozpocty na roky 2014
az 2017, tedy v letech 2013 az 2016, neexistovala zadna relevantni pravni Uprava,
kterou by bylo mozno povazovat za ptedchiidce rozpoctového pravidla dle § 17 odst. 1
zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, byt tato otdzka byla predmétem vetejné
diskuse po dlouhou dobu, i ustavodarné iniciativy jiz od roku 2012 (viz navrh tstavniho
zakona o rozpoctové odpovédnosti, Poslanecka snémovna VI. vol. obdobi, tisk 821/0,
vnémz byla tato problematika, podobné jako nyni v § 17 zdkona o rozpoctové
odpovédnosti, obsazena v ¢lanku 13).

187. Pfi posuzovani ustavni konformity retrospektivniho plisobeni zdkona je dle
Ustavniho soudu nutné aplikovat obecné pravidlo, podle néhoZ je prava retroaktivita
zasadné nepiipustna, zatimco retrospektivni pusobeni je zasadné piipustné, jde-li
0 opatfeni vhodna a potiebnd k dosazeni zdkonem sledovaného cile, pfiCemz
pti celkovém poméfovani ,,zklamané* divéry a vyznamu a naléhavosti divodli nové
pravni regulace bude zachovana hranice Unosnosti (srov. piiméfené rozhodnuti
némeckého Spolkového tustavniho soudu ze dne 7.7.2010 sp.zn. 2 BvL 14/02,
BVerfGE 127, 1, 25, bod 58). Viz téZ nalez Ustavniho soudu sp. zn. PI. US 18/14.

’

188. Ustavni soud vzhledem ke vSem shora uvedenym zavérim konstatuje, ze
zakonodarce takové podminky respektoval. Ustanoveni § 17 odst. 1az3 zakona
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti sleduji legitimni cil, obstdla pii posouzeni
ucelnosti, potfebnosti a hodnoceni, zda nejsou nadmérnym zasahem do hospodafeni
uzemnich samospravnych celk.

189. Na rozdil od retroaktivity se pravo mize — a Casto musi - divat zpét. Jen tehdy,
kdyby retrospektivni norma zklamala dtvéru ¢&i legitimni o¢ekavani, musel by Ustavni
soud posoudit, zda takova Gprava neni v rozporu s pozadavky pravniho statu. V nasem
ptipad¢ nelze tvrdit, Ze nejméne sedm let diskutovana otazky dluhové brzdy v celém
sektoru vetejnych instituci mohla byt né¢im jednak neofekdvanym, jednak néc¢im, co
1ze chapat jen negativné.

190. Ustavni soud znovu (viz napf. nalez ze dne 12.5.2012 sp. zn. Pl. US 17/11,
bod 53, popt. nalez ze dne 19. 4. 2011 sp. zn. Pl. US 53/10, body 147 a 159) poukazuje
na pravidlo, podle néhoz prava retroaktivita pravni normy je pfipustna pouze vyjimecne,
avSak v pfipad€ retroaktivity nepraveé, popt. retrospektivity (v némecké teorii
oznacované jako tzv. tatbestandliche Riickankniipfung), lze konstatovat jeji obecnou
pfipustnost. V tomto ptipadé piipouSti pravni teorie naopak vyjimky, kdy neprava
retroaktivita pravé s ohledem na princip ochrany davéry v pravo pfipustnd neni.
O takovouto situaci jde v ptipadé, ze ,,je tim zasazeno do divery ve skutkovou podstatu
a vyznam zakonodarnych prani pro verejnost neprevySuje, resp. nedosahuje zdajem
Jjednotlivce na dalsi existenci dosavadniho prava“ (PIEROTH, B. Riickwirkung und
Ubergangsrecht. Verfassungsrechtliche Masstibe fiir intertemporale Gesetzgebung,
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Berlin, 1981, s. 380-381; srov. dale rozhodnuti némeckého Spolkového tstavniho soudu
ze dne 19. 12. 1961 sp. zn. 2 BvR 1/60; BVerfGE 13, 274, 278).

191. Tento néazor se promitd i do ustalené judikatury Spolkového ustavniho soudu,
podle niz je neprava retroaktivita v souladu se zasadou ochrany duvéry v pravo tehdy,
pokud je vhodna a potfebna k dosazeni zédkonem sledovaného cile a pfi celkovém
poméfovani ,,zklamané* divéry a vyznamu a naléhavosti divodi pravni zmény bude
zachovana hranice Unosnosti (srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne
7. cervence 2010 sp. zn. 2 BvL 14/02, bod 58).

192. Takovéto poruseni divéry v pravo v posuzované véci Ustavni soud, s ohledem
na shora obsahle rozvedené diivody naléhavosti i hranice unosnosti napadené pravni
upravy, neshledal.

193. Ktomu je tfeba jesté pii vykladu ustavni konformity aplikace napadenych
zdkonnych ustanoveni zdiraznit, Ze jiny zéavér, podle néhoz by se meélo obdobi
poslednich ¢tyt let pocitat az z obdobi 2018 — 2021, by ve svém dusledku zcela mijel
moznost zakonodérce branit dalSimu rostoucimu zadluZovani nckterych obci. Jinak
feCeno, ani zastupitelstva, ktera budou volena v roce 2018, by v dalsich ¢tyiech letech
svého fungovani prakticky nemusela na tzv. dluhovou brzdu brat Zadny ohled a stat,
ktery jim k pInéni jejich vefejnopravnich funkci pfevadi vyznamné podily na nékterych
danich, by zustal prakticky bezmocny a nemohl by ani vytvafet onen ,,pol§tai, s nimz
pocita § 6¢ odst. 2 zékona o rozpo¢tovém urceni dani.

194. Napadena ustanoveni piipoustéji vyklad, ktery je ustavné konformni a pro ktery
tedy neni tfeba pristupovat k jejich zruseni. Na tom nic neméni skute¢nost, Ze napadana
pravni Uprava byla vyhlaSena pozdéji, nezZ by méla podle textu zdkoni, ve kterych je
obsaZena, nabyt u€innosti.

195. Zakon ¢. 23/2017 Sb. nabyl ucinnosti podle svého § 35 dnem 1. ledna 2017
s vyjimkou § 17 odst. 3, ktery nabyl GCinnosti dnem 1.ledna 2018; jelikoz vSak
Kk vyhlaseni zakona ve Sbirce zakont doslo az dne 6. tinora 2017, nastala jeho G¢innost
v disledku uplatnéni § 3 odst. 3 véty prvé zakona ¢. 309/1999 Sh., o Sbirce zakonu
a Sbirce mezinarodnich smluv, patnactym dnem po jeho vyhlaSeni, tj. dnem 21. Gnora
2017.

196. Protoze v roce 2017 obce a kraje hospodafily dle rozpocti schvalovanych v roce
2016, je prvnim rokem, ve kterém obce a kraje hospodatily podle rozpoctu, pti jehoz
sestavovani byly povinny vyjit zrozpoctového pravidla dle § 17 odst. 1 zakona
0 pravidlech rozpoctové odpoveédnosti, rok 2018.

197.  Protoze vSak toto ustanoveni vztahuje rozhodny okamzik k tzv. rozvahovému
dni, nikoli k u¢innosti zakona o rozpoctové odpovédnosti, ani ke dni 21. 2. 2017 (podle
usneseni Krajského soudu v Brné ze dne 4. 4. 2007, ¢. j. 31 Ca 105/2006-34 a rozsudku
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 28. 11. 2008 ¢. j. 4 Ans 5/2007-60), mohlo by se to
projevit jen u obci, u nichz nebyl takovym prvnim rozvahovym dnem den 31. 12. 2017.
Pfitom je tfeba zdiraznit, Zze pravé uvedené nema vliv na vyjimku stanovenou podle
§ 35 (a navrhovatelem nenapadenou), tedy ze § 17 odst. 3 rozpoctového zakona lze
uplatnit az vroce 2018, coz znaCi, ze teprve vtomto roce se bude vychazet
z rozvahového dne a bude tifeba postupovat tak, aby bylo dodrzeno fiskalni pravidlo
ovysi dluhu a nutnosti jeho splaceni ve stanovené vysi. Teprve vroce 2019 je
stanovena moznost zasahu podle § 17 odst. 1 zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti.
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198. Konecné je tfeba uvést, ze urcité nepochopeni (viz body 33, 34, 38, 55, 56)
ustavni problematiky zasahti do ¢innosti izemnich samospravnych celkil (obecné, nejen
V oblasti hospodafeni a majetku) spo¢iva v tom, ze navrhovatelka zaménuje upravu
piisobnosti Gizemnich samospravnych celkii (¢1. 104 odst. 1 Ustavy) se zasahy v podobé
rozhodnuti & opatieni (¢l. 101 odst. 4 Ustavy, tykajicich se jejich vlastni &innosti).
V tomto ptipad¢ jde o zdsah na zéklad¢ zdkona, ktery predtim vymezil samostatnou
pusobnost a moznosti zasahu v posuzované véci podle § 17 odst. 3 zakona o pravidlech
rozpoctové odpoveédnosti. Zasah slouzi k vykonu dozoru nad decentralizovanym
vykonem vetejné moci. Uvedené ustavni ustanoveni nelze ovSem chépat jako moznost
zasahovat zdkonem do zdkonem stanovené samostatné pusobnosti, protoze by to
odporovalo logickym pravidlim pro derogovani pravnich ptedpist podle pravidel
platnych pro lex posterior a lex specialis.

199. Nelze tvrdit, ze zasituace, kdy zakonodarce muze podle Ustavy vymezit, co
spadd do samostatné piisobnosti, ze takové vymezeni nemtize dale upravit a upiesnit.
Zasah do ustavniho ramce ,,samostatné hospodaftit™ podle vlastniho rozpoctu je mozny,
protoze prichazi az po zjisténi nedostatkd v hospodareni, které — jak ukazuje praxe —
mohou vést k vaznému ohrozeni samotné moznosti vykonavat samospravu a K jejimu
nahrazeni ufednim vykonem podle zédkona o obcich (jmenovanym spravcem). Stat zde
nediktuje, jak ma byt obecné rozpocet stanoven, nybrz definuje situaci, kdy hrozi
nebezpedi pro to, aby obec viibec majetek vlastnila (odpovida za své hospodateni) a aby
rozpo¢tové hospodateni nevedlo k ohrozeni plnéni jejich tkolu, které ji stat zakonem
pii vymezeni samostatné pusobnosti svéfil, a kdy je proto tieba zvazit ,,seslapnuti®
dluhové brzdy.

200. Je tfeba dale poukazat na v navrhu pominutou otdzku formulace opravnéni
ministerstva k zasahu v podobé ,,pozastaveni ptevodu podilu na rozpoétovém urceni
dani®, nikoli vV podobé propadnuti ¢i odnéti takového podilu. Pravé toto pozastaveni je
pfitom onim zasahem ve smyslu ¢l. 101 odst. 4 Ustavy. Nutno v$ak zdiiraznit, oproti
tvrzeni navrhovatelky, Ze ministerstvo podle § 17 odst. 3 zakona o pravidlech
rozpo¢tové odpovédnosti ve spojeni s §6a odst. I o rozpo¢tovém urceni pievod
,hepozastavi®, nybrz ,,rozhodne o pozastaveni® (tak, jako je napft. rozdil ve formulacich
»jmenuje ¢i odvola“ oproti ,,rozhodne o jmenovani ¢i odvolani*). K pozastaveni tedy
nedojde ,,automaticky, nybrz s ptihlédnutim ke vS§em okolnostem piipadu se bude
ad hoc rozhodovat, zda k pozastaveni dojde ¢i nikoli, podle podminek hospodateni
a stavu majetku konkrétni obce ¢i konkrétniho kraje. TotéZ plati v pfipadé Zadosti
0 zruSeni pozastaveni prevodu podilu podle pravidel stanovenych v § 6¢ zdkona
0 rozpoctovém urceni dani. Jiz proto je argumentace navrhovatelky, vedena v abstraktni
roving pro vice jak 6 250 celku (s vyjimkou ne piili§ vhodného poukazu na jednu obec),
malo prikazna. Zcela je pak opomenuta moznost izemniho samospravného celku branit
se V fizeni o pozastaveni takovému zasahu, nehled¢ na to, ze k tomu ma dalsi (dosud
opomijeny) nastroj v podobé stiznosti podle ¢l. 87 odst. 1 pism. ¢) Ustavy k Ustavnimu
soudu. Abstraktni kontrola ustavnosti muze slouzit jen k odstrafiovani systémovych vad
napadené pravni Upravy, kdeZto princip proporcionality zdsahu se plné uplatni az
pii hodnoceni konkrétnich podminek a dopadii takového zdsahu a moznych excesti.

201. Naokraj lze jeste¢ poznamenat, ze pokud by néavrhu na zruSeni napadenych
ustanoveni bylo vyhovéno, vznikla by nejen moznost noveé zvolenych zastupitelstev
vroce 2018 dale v eventudlnim zadluZzovani pokracovat, nybrz soucasn¢ by se
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znerovnopravnily dalsi slozky sektoru vefejnych instituci, na které se tato Gprava rovnéz
vztahuje.

VIII. Zaver

202.  Ze viech shora uvedenych diivodi rozhodl Ustavni soud v souladu s § 70 odst. 2
zakona o Ustavnim soudu tak, ze navrh zamitl.

P o u & e n i: Proti rozhodnuti Ustavniho soudu se nelze odvolat.

V Brné dne 20. inora 2018

Pavel Rychetsky v. r.
predseda Ustavniho soudu

Za spravnost vyhotoveni:
Iveta Dvorakova
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Odli$né stanovisko soudce Ludvika Davida k nalezu sp. zn. PL. US 6/17

Nesouhlasim s vyrokem ani odivodnénim nalezu, a to z davodii, jez jsou nize
popsany.

Vétsina pléna pristoupila na omezeny rozsah dokazovani. Pfezkoumavané c¢asti
pravnich piedpisi vSak maji hodnotove¢ i1 fakticky vyznamné dopady na hospodateni
uzemnich samospravnych celkil. Problematika je polycentrickd; nejde jen o rozpoctovou
kazen, ale téz o dusledky dluhové brzdy pro pInéni funkci dotCenych subjekth
Vv nejriznéjSich sférach spolecenského zivota. KdyZz uz plénum nepovazovalo za nutné
nafidit vefejné jednani, mélo, at’ uz skrze vyuziti institutu amici curiae, nebo v ramci
dokazovani, umoznit vyjadreni k véci tém orgdniim a subjektim Uzemni samospravy,
jichZ se napadend pravni uprava bezprostfedné dotyka. VétSina pléna se vSak spokojila
S vyjadfenimi vlady a obou komor Parlamentu, jejichz obsah se dal predvidat,
aneobratila se ani na Asociaci krajii Ceské republiky, ani na Svaz mést a obci Ceské
republiky, ani na SdruZeni mistnich samosprav Ceské republiky. Nepochybuji pfitom
0 potfebé pléna dobrat se komplexnich poznatkl o aktudlnim hospodateni obci a krajt
nejen z bézné publikovanych dokumenti ¢i empirickou cestou. Jaké jsou nejcastéjsi
pfi¢iny deficith obecnich rozpocti a jaky je souCasny trend? Nakolik je redlné
hospodatit beze schodku, mé-li obec investovat do modernizace ¢i dokonce do chybéjici
infrastruktury? Je obec schopna bez deficitu zajistit plnéni svych zékladnich funkci ve
vztahu Kk obyvatelim tak, aby nedochazelo k odlivu zejména téch mladSich do mést?
Jsou obce vétsinoveé schopny dosdhnout na dotace vcetné evropskych? Jak se zajistuje
zadrzeni vody v krajiné pfi problémech se suchem, nebo naopak zvySena
protipovodiiova ochrana? Stalo zato polozit si i tyto otazky.

Dalsi divod mého disentu spo¢iva v namitce proti obsahu testu proporcionality, jenz
je, a to v podob¢ kolize zdkladniho prava na samospravu se zajmem svrchované statni
moci, v nalezu aplikovan.

Doktrina zdrzenlivosti pfezkumu socioekonomickych zakonli ma sviy zaklad jiz
v rané judikatute Spolkového tstavniho soudu (srov. nalez Investitionshilfe I, BVerfGE
4, 7) vtezi o tom, ze Zakladni zakon nemulze garantovat neutralitu statni moci
v ekonomickych ¢i socialnich vécech. Nepiekvapuje proto, ze za legitimni cil sledovany
zkoumanymi normami (jenz je ale ,branou testu proporcionality a do jisté miry
ptedurcuje obsah jeho dalSich krokl) oznacilo plénum vcelku konzistentné ,,dlouhodobé
udrzitelny stav vefejnych financi“ (bod 134), ktery se navic netyka jen ,,vefejnych
rozpoctd, jako spiSe vetejnych dluhti*“ (bod 137). Problémem vSak ziistava, zda nemél
byt takto vymezeny legitimni cil dot€enych zakonl doplnén v jednotlivych krocich testu
pestiej$imi aspekty regiondlni politiky. Ty chybi zejména ve druhém kroku testu, ktery
sice predklada dv¢ alternativy pravni upravy (vedle stdvajici varianty téz pouziti
smluvné zajisténych ptjcek, tvérl, piijmi z prodeje komundlnich dluhopist atd., viz
body 142-144) a tvrdi, Ze napadena pravni Gprava umoznuje i dal$i vydaje nad ramec
vyrovnaného rozpoctu izemniho samospravného celku. Otazka vSak miiZze byt poloZena
takto: ma hledat takika vSechna feSeni popsanych problémi vyhradné Ustavni soud?
J. King (Judging Social Rights, Cambridge, 2012) povazuje za komponenty soudcovské
zdrzenlivosti pfi rozhodovani socioekonomickych otazek demokratickou legitimitu,
polycentricitu, expertni povahu problematiky a flexibilitu. A jestlize nebyly, jak se
domnivam, tyto komponenty dostate¢né zohlednény, pak se vracime k dukaznimu
deficitu plenarniho nalezu tvrzenému vyse.
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Mezi Ustavnim soudem a Parlamentem, v tomto piipadé jeho dolni komorou, musi
byt veden dialog. Pfitomno v tomto vztahu vSak ma byt 1 vnitini napéti, zajistujici
kvalitu legislativy i jejiho eventualniho ustavniho prezkumu. Zminéné napéti je zadouci
zejména v dobé€, v niz neni snadné zabezpecit soulad normotvorby se spolecenskymi
pottebami. Praveé v takovém obdobi nestaci jen hledét pod drobnohledem na jednotliva
zédkonna ustanoveni. Svij vyznam maji 1 jejich spolecenské dopady. Ostatné mnohé
prognézy budouciho vyvoje preferuji investice do infrastruktury, a také do tzemni
samospravy.

Prezkoumavana problematika vykazuje ustavni rozmér, o Cemz svédCi nejen
nedavny pokus o Ustavni zakon o rozpocétové odpovédnosti, ale predev§im esentiale
Gistavni Upravy tizemni samospravy, jimz je podle &l. 101 odst. 3 Ustavy existence
vlastniho majetku tizemnich samospravnych celki a jejich hospodateni podle vlastniho
rozpo&tu. Spokojila-li se vétsina pléna Ustavniho soudu s Gipravou problematiky
obyCejnymi zékony, pak se zde pfiklonila k defenzivnimu pojeti Ustavnosti,
lemovanému jen pfiilezitostnymi numerickymi ukazateli, bez nalezité vize do budoucna.

Domnivam se, Ze zdkonodarny sbor, jenz napadend ustanoveni schvalil, zatdhl za
dluhovou brzdu na nesprdvném misté. Ustanoventi, jejichz prezkum navrhla Ustavnimu
soudu senatni vétSina, méla byt zruSena.

Ludvik David
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Odlisné stanovisko soudkyné Katefiny Simackové a soudcii Jaromira Jirsy
a Vojtécha Simi¢ka k nalezu sp. zn. PL US 6/17

1. S nazorem vétsSiny pléna se nemtiZzeme ztotoZnit, nebot’ jsme piesvédceni o tom,
ze navrhu mélo byt vyhovéno a napadend ustanoveni méla byt pro sviij rozpor s ¢l. 101
odst. 3 Ustavy a pro nepfiméfeny zasah do Gstavné zaruGeného prava na tzemni
samospravu dle ¢lanku 8 Ustavy a do Gistavné nastavené délby moci zrusena.

2. Celou problematiku je tfeba nahlizet a hodnotit prizmatem pfirozenopravniho
a lidskopravniho zdkladu prava na samospravu uzemnich samospravnych celkl
zaruéeného v ¢&lanku 8 Ustavy. Toto pravo je déle rozvinuto v samostatné sedmé hlavé
Ustavy, vyjadiujici v ¢l. 101 pravo Gzemné samospravnych celkii — obci i kraji — na
samospravu, jehoz velmi podstatnou garanci je i samostatné hospodateni dle rozpoctu
prijatého samostatné zastupitelstvem ptislusné samospravy.

3. Ustavni soud ve své star$i judikatufe vychézel z toho, Ze zikladem svobodného
statu je svobodna obec: ,, Pri tomto pojeti verejné spravy budované zezdola musi byt
samosprave, jakozto vyznammnému prvku demokratického pravmniho stdtu, imanentni
postulat, dle néhoz uzemni samospravné celky musi mit redalnou moznost zaleZitosti
a otdzky mistniho vyznamu, a to i ty, jeZ pro svou povahu presahuji regionalni ramec
a o nichz rozhoduji ve své samostatné piisobnosti, resit na zdklade svého svobodného
uvazeni, kdy je formou zastupitelské demokracie realizovdana viile zastoupenych na
lokalni a regionalni urovni a toliko odpovédnosti k volici a na zdkladé zdkonného
a ustavniho ramce ve svéem konkrétnim projevu posléze limitovana (¢l. 101 odst. 4
Ustavy Ceské republiky). Uzemni samospravné celky reprezentujici tizemni spolecenstvi
obcanii musi tak mit — prostrednictvim autonomniho rozhodovani svych zastupitelskych
organii — moznost svobodné rozhodnout, jakym zpiusobem naloZi s financnimi
prostiredky, jimiz jsou pro plnéni ukolii samospravy vybaveny. Pravé hospodareni se
svym majetkem samostatné na vilastni ucet a vlastni odpovédnost je atributem
samospravy. “ (nalez sp. zn. P1. US 5/03 ze dne 9. 7. 2003, &. 211/2003 Sb.).

4. Jsme piesvéddeni o tom, ze ¢l. 101 odst. 3 Ustavy je tieba vykladat tak, Ze
zakotvuje uUstavné chranéné autonomni prdvo obce 1 kraje na ,hospodateni podle
vlastniho rozpoctu, coz znamena pravo rozhodovat o naklddani s vlastnim majetkem
aptijmy, jako soucast vykonu ustavné chranéné uzemni samospravy. Napadena
zakonnd ustanoveni do tohoto Ustavné zaru¢en¢ho prava na samospravu nepiimeétené
zasahuji bez ustavniho zmocnéni a zadkladu. Pokud by mélo byt do tohoto prava
zasazeno, bylo by to mozné jediné formou zmény ustavni upravy. Ostatné nelze
prehlédnout ani prvni dva odstavee ¢l. 101 Ustavy, zdtraziiujici garanci, Ze obce i vyssi
tizemn& samospravné celky jsou svymi zastupitelstvy spravovany ,,samostatné®. C1. 101
odst. 4 Ustavy pak nelze chapat jako zmochovaci normu k vydani zikona, ktery
zasahuje do samospravy, ale jen jako ,provadéci normu, kterd stanovi, za jakych
podminek a jakym postupem lze provadét ochranu zakona zasahujiciho do samospravy
(tj. zakona, ktery predstavuje zéasah, jenz je piipustny na zdklad¢ jinych Ustavnich
ustanoveni). Jsme tedy pfesvédCeni, Ze zdkonodarce napadenymi ustanovenimi zakona
bez dostatecného ustavniho zakladu zasédhl do prava tizemnich celkli na samospravu
a tim téZ narusil Gstavné nastavenou délbu moci.
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5. Velmi symptomatické je, ze k pfijeti napadenych pravidel formou obyc¢ejného
zakona doslo teprve poté, co bylo zfejmé, ze vladou navrhovand tustavni zména
neprojde. Je proto velmi nepiesvédCivy postoj vlady, kterd nejprve navrhovala zménu
Ustavy a poté, co zjistila jeji nepriichodnost v Senatu, zaGala tvrdit, Ze zasahy do
samostatného hospodafeni obci a kraji bylo mozno stanovit i bez zmény Ustavy.
Povazujeme za nebezpecné, Ze tuto praktiku spocivajici v pfevedeni nepriichodné
ustavni zmény do formy zakona a obejiti Sendtu vétSina pléna svym rozhodnutim
aprobovala.

6. Ceska republika je v &l. 1 Ustavy definovana jako demokraticky pravni stat,
pficemz jednou z nejpodstatnéjSich organizacnich zasad takovéhoto statu je princip
d€lby moci. Vedle horizontalni délby moci ¢esky tstavni poradek pocita i s délbou moci
vertikalni mezi statem a samospravnymi subjekty. Cesky ustavni potadek neni zalozen
jen na ptisné separaci jednotlivych moci, ale 1 na jejich vzajemné kontrole a na ptisobeni
brzd a protivah. Ustavni soud ve své judikatuie formoval koncepci délby moci zejména
v nalezu sp. zn. P1. US 24/04 ze dne 28. 6. 2005 (&. 327/2005 Sb., s popularnim nazvem
»Jezy na Labi®), v némZz vysvétlil a vymezil horizontdlni délbu moci na ptikladu
konfliktu mezi pravomocemi odliSnych moci stim, Ze zikonoddrce nesmi
individualizovanou upravou toho, jaka konkrétni stavba je ve vefejném zajmu,
zasédhnout do pravomoci spravnich organt a soudu, které v konkrétnich ptipadech vazi
jednotlivé zajmy a urcuji, co je a co neni ve vefejném zajmu. Toto individualizované
konkrétni rozhodnuti nemuze udélat zakonodarce, jemuz ndlezi jen pravomoc
stanovovat obecna pravidla. Jasny pfedél mezi pravomocemi Ustavodarce, zdkonodarce
a exekutivy vydavajici podzdkonné normativni pravni akty je tedy dilezitym aspektem
horizontalni délby moci. Ustavni soud by pak mél bdit i nad tim, aby zakonodarce
neobchazel Ustavodarce tak, Ze bude revizi Ustavni Upravy provadét formou zékona,
stejné jako dosud Ustavni soud branil tomu, aby se zakonodarce piili§ Sirokymi
zmocnénimi vzdaval své pravomoci 1 povinnosti regulovat spolecenské vztahy (srov.
nedavny néalez Ustavniho soudu k EET sp. zn. Pl. US 26/16 ze dne 12. 12. 2017,
&. 8/2018 Sb., ¢i nalez ke kontrolnimu hlageni sp. zn. P1. US 32/15 ze dne 6. 12. 2016,
&. 40/2017 Sb., jimiz Ustavni soud zrusil piili§ Sirokou moznost exekutivy stanovovat
vyjimky z EET formou vladnich nafizeni, respektive jeji moznost stanovovat povinnosti
ke sd¢lovani dalSich udajt do kontrolniho hlaSeni formou tpravy datiovych formulari).

7. Jak bylo feceno vyse, dilezitou soucasti ceského systému deélby moci i systému
brzd a protivah je vedle horizontalni d€lby moci i ta vertikalni, zaloZena Gstavnim
uznanim prava na samospravu a samostatné rozhodovani zastupitelstev obci a vySsich
uzemné€ samospravnich celkil i jejich prdva samostatné hospodafit podle vlastniho
rozpoétu. Pravo na samospravu je nicméné v Ustavé vymezeno pomérné lakonicky
(v ¢l 8 a ¢l. 99 a nasledujicich), procez dalsi mantinely, v nichz se musi statni zasahy
do prava na samospravu pohybovat, formuloval ve své diivéjsi judikatuie Ustavni soud.
V aktudlnim nalezu vSak vétSina pléna plny respekt k vertikalni délbé moci opousti
a priklani se na stranu etatistického pohledu na fungovani obci a kraji — stat musi obce
a kraje chranit pfed jimi samymi, a navic je trestd za chyby omezenim jejich pfistupu
k zaru¢enému podilu z danovych vynosu. Instrumentalia konkrétni situace u vétSiny
pléna prevazuji nad potfebou ochrany ustavné zaruceného materidlniho zakladu
vertikalni délby moci.
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8. Nejfrapantnéji tento etatisticky pohled na vertikalni délbu moci plyne ze zavéru,
ze ,,schodkové rozpoctové hospodareni nelze vnimat jako standard, ale jako beneficium
poskytnuté obcim a krajiim ze strany zdkonodarce (bod 159). Nemusi se nadm libit, ze
V nasem svéte vSichni ziji na dluh — politické strany, staty, rodiny i obchodni korporace,
ale najednou jsou tzemni samospravy jedinym, pro né&jz je schodkové rozpoctové

hospodateni beneficiem ze strany centralni stdtni moci.

9. Nezpochybiiujeme zavazek Ceského statu zapracovat do svého pravniho fadu
tzv. ,,dluhovou brzdu® plynouci z prava EU, avSak v riznych zemich maji dluhové
brzdy rtiznou miru pravni sily pro rizné trovné. Nejpfisnéji miii zpravidla na vladni
uroven a sriznou mirou intenzity se potom pielévaji i na samospravné jednotky.
Ustanovenim § 14 ¢eského zakona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti je v pism. a)
a c) tato perspektiva nastavena uplné jinak. V ptipadé vlady je stanoveno, Ze rozpocty
,vedou k dlouhodobé udrzitelnému stavu verejnych financi“, zatimco v piipade
uzemnich samospravnych celkli je poruSeni nastavené dluhové brzdy tvrde
sankcionovano zdsahem do financovdni samospravy. A to tak, Ze stidt zasdhne do
zdkonem garantovan¢ho podilu samospravnych celkii na danovych vynosech, nikoli
tteba mnohem rozumnéjSim zptisobem hledani konkrétn€ odpovédné osoby ¢i jinym
rozumnym nastrojem. Ne takovym, kterym chudou obec v obtizich pfipravime o dalsi
finan¢ni prostiedky.

10.  Nezpochybiiujeme ani legitimni cil zdkonodéarce zabranit vzniku nadmérnych
schodkt vefejnych financi, avSak proporcionalita stanovenych opatieni a jejich
vhodnost a nezbytnost podle naseho nazoru neni dostate¢n¢ odiivodnéna. Nevyvazenost
zavazkl a sankci ve vztahu k poruseni ,,dluhové brzdy* staitem na stran¢ jedné a obcemi
na stran¢ druhé, jakoZ 1 pravni uprava, jiz stat ukladd tzemnim samospravam fadu
ukold, ale nedava jim dostatek kontroly nad piijmy, které jim plynou z vynosu dani ¢i
statniho rozpoctu, nabyva protitstavni dimenze.

11.  Vétsina pléna v odivodnéni nalezu sice piipousti, ze ,hospodafeni podle
vlastniho rozpoétu® ve smyslu &l. 101 odst. 3 Ustavy je ,,samotny zéklad prava na
samospravu® (bod 98), ale zarovein metodologicky zkoumad, jestli jsou napadena
ustanoveni zdkona zdsahem do podstaty, resp. ,,minimalniho obsahu prava hospodafit
podle vlastniho rozpoctu (bod 127), coZ povazuje jako zasadni pro rozhodnuti, jestli je
potieba zmény Ustavy, nebo ne. Pfitom podstatu daného prava vymezuje restriktivng
a umoznuje statu zasahy, jsou-li odiivodnény ,,pozadavkem hospodéarného, racionalniho
a udrzitelného nakladani s takovym majetkem ku prospéchu tzemniho samospravného
celku a jeho ob¢ani* (bod 127). Domnivame se vSak, ze je nepfijatelné, aby to byl stat,
kdo bude urcovat, jaké nakladani s majetkem obce ¢i kraje je ,.ku prospéchu tzemné
samospravného celku a jeho obcani“, namisto samotného konkrétniho wtzemné
samospravného celku (tedy podle ¢l. 100 odst. 1 Ustavy ,,izemniho spoleenstvi
obcanl), o jehoZz majetek se jedna. Takovy piistup je podle naseho ndzoru vybocenim
z dosavadni judikatury Ustavniho soudu, chranici majetkovou autonomii Gzemnich
samosprav. Spravn¢ chapana podstata prava samospravy na hospodateni podle vlastniho
rozpoCtu ma Sir§i rozsah. Stat obycCejnym zakonem nemulZze zasahovat do prava
uzemnich samosprdv a urCovat si, zda potiebuji aktualné Setfit, investovat, ptjcit si
penize atd.
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12.  Jak jiz bylo uvedeno, Ustavni soud ve své diivéjsi judikatuie ustavni apravu
uzemni samospravy (Gstavné zaruceného prava na samospravu), zalozené i na
samostatném hospodareni, dotvarel pravé s respektem k roli samospravy ve vertikalni
délbé moci (srov. napf. pojednani o délbé moci v Kosaf, D., Antos, M., Kiihn, Z.,
Vyhnanek, L. Ustavni pravo: casebook. Praha: Wolters Kluwer, 2014, s. 56 a 71-77).
Nyn¢jsi ndlez tuto linii opousti a zdaraziuje, ze je to ,,moudry a odpovédny stat*, kdo
dohlizi na ,,nezodpovédné obce®, a podil iIzemnich samosprav na danovych vynosech
povazuje za standardni poskytovani financi ze statniho rozpoctu, nad nimz by mél mit
stat kontrolu. S takovymto pohledem se vSak nemuzeme smifit, nebot’ ekonomicka
autonomie je nezbytnym zakladem samospravy a jeji politické role.

13.  Vjednom svém textu byvaly predseda Ceského statistického Gfadu a senator
Eduard Outrata uvedl trefné ve vztahu k finanéni ustavé: ,,Skutecnost, Ze se obcas
kormidelnikovi podari najet na mélcinu, prece neni mozno resit tak, ze kormidlo néjak
naprogramujeme a kormidelnika propustime.“ Napadena pravidla bez hlubsiho
promysleni jejich rozumnosti ustavoddrcem ve svém disledku mohou vést
K vytéstiovani politického rozhodovani a legalizaci depolitizace rozhodovani
samosprav, ekonomicky nerozumnym disledkim a zejména k zdsahu do ustavné
zaruCené vertikdlni délby moci a pradva na samospravu. Ze vSech uvedenych divodi
jsme presvédCeni, ze mélo byt navrhu, ktery byl podan padesati deviti senatory
a senatorkami, vyhovéno a napadena pravni Gprava méla byt zrusena.

V Brné 20. tnora 2018

Katefina Simackova

Jaromir Jirsa

Vojtéch Simicek
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