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NALEZ
Ustavniho soudu

Jménem republiky

Ustavni soud rozhodl pod sp. zn. P1. US 6/17 dne 20. tnora 2018 v plénu sloZeném z piedsedy
soudu Pavla Rychetského a soudcl Ludvika Davida, Jaroslava Fenyka, Josefa Fialy, Jana Filipa, Ja-
romira Jirsy, Jana Musila (soudce zpravodaj), Vladimira Sladecka, Radovana Suchanka, Katefiny
Simagkove, Vojtécha Simitka, Milady Tomkové a Jitiho Zemanka o navrhu skupiny senatord Sendtu
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 Sb., o pravidlech rozpocto-
vé odpovédnosti, ustanoveni § 6a az 6d zakona ¢. 243/2000 Sb., o rozpoétovém uréeni vynost nékte-
rych dani Gzemnim samospravnym celk(im a nékterym statnim fondim (zakon o rozpoctovém uréeni
dani), ve znéni zakona ¢. 24/2017 Sb., a ustanoveni § 4 odst. 6 zakona ¢&. 250/2000 Sb., o rozpocto-
vych pravidlech fizemnich rozpoétd, ve znéni zdkona ¢. 24/2017 Sb., za ucasti Poslanecké snémovny
Parlamentu Ceské republiky a Senatu Parlamentu Ceské republiky jako ugastniki fizeni a vlady jako
vedlejsi ucastnice fizeni,

takto:

Navrh se zamita.

Odavodnéni

I
Piedmeét fizeni

1. Navrhem podle § 64 odst. 1 pism. b) zékona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, se skupina
64 senatoru (dale jen ,.navrhovatelka®) domaha zrueni ustanoveni § 14 pism. ¢), § 17 a § 18 odst. 2
zékona ¢.23/2017 Sb., o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, ustanoveni § 6a az 6d zakona
¢. 243/2000 Sb., o rozpoctovém urceni vynosti nékterych dani tizemnim samospravnym celkiim a né-
kterym statnim fondiim (zakon o rozpottovém uréeni dani), ve znéni zakona ¢. 24/2017 Sb., kterym se
méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim pravni Gpravy rozpoctové odpovédnosti, (ddle jen ,,zakon
0 rozpoctovém urceni dani®), a ustanoveni § 4 odst. 6 zakona &. 250/2000 Sb., o rozpoc¢tovych pravi-
dlech Gizemnich rozpo¢td, ve znéni zakona &. 24/2017 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislos-
ti s pfijetim pravni Upravy rozpoctové odpovédnosti, (dale jen ,,zdkon o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpoétd™). Napadena ustanoveni stanovuji pravidla, jimiz se maji izemni samospravné
celky tidit pti svém hospodateni.

2. Navrhovatelka pfedné uvadi, Ze ma-li byt pravni uprava pravidel rozpoctové odpovédnosti
vztahujici se na uzemni samospravné celky a dal$i tzv. vefejné instituce (§ 3 zdkona o pravidlech roz-
poctové odpovédnosti) smysluplna, musi byt obsazena v Ustavnich normach. Na urovni zakonné po-
stradd uprava do znaéné miry prakticky vyznam, nebot’ mize byt snadno zménéna standardnim zako-
nodarnym procesem. Absence ustavniho zakladu dané pravni Gpravy implikuje zavér o jeji neustav-
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nosti, protoZe predstavuje zasah do prava izemnich samospravnych celkil na samospravu, bez nezbyt-
n¢ho zmocenéni k takovému zasahu na tstavni Grovni.

3. Uvedena ustanoveni proto povazuje navrhovatelka za rozporna s ¢l 1, 8 a 101 Ustavy Ceské
republiky (dale jen ,.Ustava®), jakoZ i s &l. 11 Listiny zakladnich prav a svobod (dale jen . Listina™) ve
spojeni s &l. 1 Dodatkového protokolu k Umluvé o ochrand lidskych prav a zakladnich svobod (dale
jen ,.Dodatkovy protokol™). Navrhuje proto jejich zruseni.

IL.
Dikee napadenych ustanoveni

4. Ustanoveni § 14 pism. ¢), § 17 a § 18 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
znéji:

§ 14 pism. ¢)

.Cini-li v¥3e dluhu sektoru vefejnych instituci po odeéteni rezervy penéznich prostiedkil pfi
financovani statniho dluhu nejméné 55 % nominalniho hrubého domaciho produktu, uplatni se od
prvniho dne druhého kalendainiho mésice nasledujiciho po dni vyhlaSeni takto upravené vySe dluhu
nasledujici opatieni vedouci k dlouhodobé udrZitelnému stavu vetejnych financi

¢) tzemni samospravny celek schvali sviij rozpocet na nasledujici rok jako vyrovnany nebo
ptebytkovy; rozpoéet tzemniho samospravného celku mize byt schvalen jako schodkovy jen pfi spl-
néni podminek stanovenych zadkonem upravujicim rozpoétova pravidla uzemnich rozpo¢t.™

-8 17

(1) Uzemni samospravny celek hospodaii v zajmu zdravych a udritelnych vefejnych financi
tak, aby vy%e jeho dluhu nepiekro€ila k rozvahovému dni 60 % priméru jeho prfijmi za posledni
4 rozpoCtové roky.

(2) Pfekroci-li dluh tizemniho samospravného celku k rozvahovému dni 60 % priiméru jeho
piijmut za posledni 4 rozpoétové roky, izemni samospravny celek je povinen jej v nasledujicim kalen-
dafnim roce sniZit nejméng o 5 % z rozdilu mezi vy$i svého dluhu a 60 % priméru svych ptijmi za
posledni 4 rozpoctové roky.

(3) Nesnizi-li uzemni samospravny celek sviy dluh a jeho dluh k nasledujicimu rozvahovému
dni pfevysuje 60 % priméru jeho pfijmi za posledni 4 rozpoltové roky, ministerstvo v nasledujicim
kalendainim roce rozhodne podle zakona o rozpoctovém urceni dani o pozastaveni ptevodu jeho podi-
lu na vynosu dani.

(4) Ptijmy tizemniho samospravného celku se pro Gcely tohoto zédkona rozumi souhrn vSech
penézitych plnéni pfijatych do rozpoétu v pribéhu rozpoétoveho roku, konsolidovanych podle jiného
pravniho piedpisu.

(5) Dluhem uzemniho samospravného celku se pro uely tohoto zakona rozumi hodnota ne-
splacenych zavazki z

a) vydanych dluhopist,

b) pfijatych avérn, zapujcek a navratnych finanénich vypomoci,

c) realizace plnéni ze zaruk,

d) vystavenych smének.

§ 18 odst. 2

.,(2) Ministerstvo kazdoro¢né zvefejni seznam tzemnich samospravnych celki, které porusily
povinnost podle § 14 pism. ¢).*
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5. Ustanoveni § 6a az 6d zdkona o rozpoltovém urceni dani znéji:
-8 6a

Pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani

(1) Nesnizi-li izemni samospravny celek svij dluh podle zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti a jeho dluh k nasledujicimu rozvahovému dni pfevy$uje 60 % pruméru jeho pfijmi za
posledni 4 rozpoctové roky, Ministerstvo financi v nasledujicim kalendainim roce rozhodne o poza-
staveni ptevodu jeho podilu na vynosu dani ve vysi 5% z rozdilu mezi dosazenym dluhem
a 60 % priiméru jeho piijmt za posledni 4 rozpoctové roky.

(2) Pozastaven mize byt pfevod podilu Gzemniho samospravného celku na vynosu

a) dan¢ z pridané hodnoty,

b) dani z ptijmli pravnickych osob, s vyjimkou dané z pfijma pravnickych osob, jejimz po-

platnikem je pfisludny fizemni samospravny celek.

(3) Spravce dan¢ na zakladé rozhodnuti Ministerstva financi nepievede podil izemniho samo-
spravného celku na vynosu dani do vySe uvedené v rozhodnuti.

§ 6b
Zruseni pozastaveni prevodu podilu z moci Gfedni

(1) NeptevySuje-li dluh izemniho samospravného celku, jemuz byl pozastaven ptevod podilu
na vynosu dani, k nasledujicimu rozvahovému dni 60 % priméru jeho pfijmi za posledni 4 rozpoctové
roky, Ministerstvo financi rozhodne o zruSeni pozastaveni prevodu podilu na vynosu dani.

(2) Spravce dané pfevede podil na vynosu dani, jehoz pozastaveni pfevodu bylo zruSeno,
uzemnimu samospravnému celku do 14 dnt ode dne, kdy obdrzel rozhodnuti Ministerstva financi
o zruseni pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani.

§ 6¢C
Zrueni pozastaveni prevodu podilu na zadost

(1) Uzemni samospravny celek miiZe pozadat Ministerstvo financi o zruSeni pozastaveni pre-
vodu podilu na vynosu dani k uhrazeni svého dluhu vzniklého do konce rozpoctového roku, v némz
dluh Uzemniho samospravného celku pievys$il 60 % priaméru jeho pfijmd za posledni 4 rozpoétové
roky.

(2) Uzemni samospravny celek v Zadosti uvede vysi podilu na vynosu dang, o jeho? zrugeni
pozastaveni prfevodu 7zad4, a dluh, k jehoz thrad¢ bude pouzit.

(3) Ministerstvo financi v rozhodnuti uvede vy3i podilu na vynosu dané, jehoz pozastaveni
prevodu se zruSuje, a dluh, na jehoz Ghradu je podil urcen.

§ 6d
Pfevod podilu po zruSeni pozastaveni na Zadost

(1) Spravce dané pievede podil na vynosu dani uzemnimu samospravnému celku do 14 dntl
ode dne, kdy obdr7el rozhodnuti o zadosti o zrudeni pozastaveni pfevodu podilu.

(2) Uzemni samospravny celek pouZije pfevedeny podil na vynosu dani na thradu dluhu uve-
deného v rozhodnuti do 90 dnii od pfipsani na jeho tcet.

(3) Uzemni samospravny celek uétuje o prevedeném podilu odd&lens.

(4) Nepouzije-li uzemni samospravny celek podil na vynosu dani prevedeny podle odstavce 1
na thradu dluhu uvedeného v rozhodnuti do 90 dnil ode dne jejich pfipsani na svijj ucet, Ministerstvo
financi rozhodne o dal§im pozastaveni podilu izemniho samospravného celku na vynosu dani ve vysi
penéznich prostiedki, které nebyly pouzity na Ghradu dluhu.”
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6. Ustanoveni § 4 odst. 6 zakona o rozpoc¢tovych pravidlech tizemnich rozpo¢ti zni:

§ 4 odst. 6

,,(6) Pii uplatnéni opatfeni podle zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti muzZe byt roz-
pocet uzemniho samospravného celku schvalen jako schodkovy jen v ptipadé, Ze schodek bude mozné
uhradit finan¢nimi prostfedky z minulych let nebo ndvratnou finanéni vypomoci. Smluvné zabezpede-
nou pljckou, uvérem nebo piijmem z prodeje komunalnich dluhopis uzemniho samospravného celku
je mozné uhradit pouze schodek vznikly z divodu pfedfinancovani projektl spolufinancovanych
z rozpoctu Evropské unie.

II.
Argumentace navrhovatelky

III. 1
Obecné k protitstavnosti napadenych zakonnych ustanoveni

7. Navrhovatelka predevSim namitd absenci nezbytného Ustavnépravniho ramce napadenych
ustanoveni. Navrhy obou zakon( (zakona ¢. 23/2017 Sb. a zakona ¢. 24/2017 Sb.) doprovazel vladni
navrh ustavniho zdkona o rozpoctové odpovédnosti, ktery byl Poslaneckou snémovnou Parlamentu
Ceské republiky projednavan jako sn&movni tisk & 411 (dale jen ,.navrh tstavniho zakona®) a na ktery
napadena ustanoveni pfimo navazuji. Navrh tistavniho zakona nebyl pfijat.

8. Navrhovatelka je presvédéena, ze vlada jako predkladatelka navrhu ustavniho zakona si byla
védoma, Ze soucasti prava Gzemnich samospravnych celki je 1 pravo mit majetek a hospodafit podle
vlastniho rozpoétu (&1, 101 odst. 3 Ustavy). Dle divodové zpravy k navrhu ustavniho zakona mél jeho
¢l. 5 vytvaret istavni zmocnéni pro stanoveni zakonné hranice dluhu uzemniho samospravného celku.
Ustavné zakotvend povinnost izemnich samospravnych celkil hospodafit podle zikonem bliZe urée-
nych pravidel rozpoctové odpovédnosti proto piedstavovala jediny tstavné pfipustny zptlisob omezeni
ustavné zaru¢eného prava tzemnich samospravnych celkil na samospravu.

9. ProtoZe navrh ustavniho zakona nebyl pfijat, neumoZiuje soucasny Ustavni ramec zakonné
omezeni hospodareni uzemnich samospravnych celkt, jak to ¢ini napadena ustanoveni. Dle navrhova-
telky ani na zakonné irovni nejsou stanovena zadna vécna kritéria pro hospodafeni tizemnich samo-
spravnych celkil. Zakon o rozpo¢tovych pravidlech tzemnich rozpoétii piedstavuje toliko proceduralni
ramec pro sestavovani a plnéni rozpoc¢ta izemnich samospravnych celki. Stanoveni procesnich pravi-
del oviem nelze povazovat za zasah do (stavné garantovaného prava (zemnich 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
pozdgjSich piedpisti, nebo ustanoveni § 17 zakona ¢. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve zné-
ni pozdégjSich pfedpisi. Tato ustanoveni obsahuji dil¢i pravidla nakladani s majetkem tzemnich samo-
spravnych celki, ale neobsahuji omezeni jejich vlastniho hospodateni, tj. jadra vlastnického prava.

10. Navrhovatelka povazuje ustanoveni § 14 pism. ¢) a § 17 zakona o pravidlech rozpoctové od-
pov&dnosti za odporuyjici ustavnimu potadku ze dvou dfivodd. Prvnim z nich je rozpor se zarukami,
které Ustava skytd Gizemnim samospravnym celkiim. Druhym diivodem jsou &asové G¢inky napadené
pravni Upravy. Ta totiZ neobsahuje adekvatni rezim pfechodnych ustanoveni, jeZ by Ui€inky zasahu do
prava na samospravu alesponi zmiriovala. Napadena ustanoveni zakona ¢. 24/2017 Sb. vykazuji stejné
ustavni deficity a v pfipadé zruSeni ustanoveni zakona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti, na néz
navazuji, by se stala obsoletnimi.
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1. 2
Protitistavnost ustanoveni § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti

11. Dle navrhovatelky miiZe povinnost Uzemnich samospravnych celkd sestavit rozpolet jako
vyrovnany nebo pfebytkovy (za podminek stanovenych navétim § 14 zadkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti) vést k situaci, ze Uzemni samospravng celky nebudou schopny plnit koly, které jim
byly svéfeny v ramci samostatné a pfenesené piisobnosti. Uvedena povinnost fakticky povede k ome-
zeni vydaji uzemnich samospravinych celkll na ¢innosti, které jsou povinny zajiStovat (napt. vzdela-
vani, socialni sluzby, kultura nebo rozvoj izemniho samospravného celku, jako je budovani ¢i prosta
udrzba infrastruktury), coz miize mit bezprostiedni dopad na jejich ob&any.

12. Konstrukce zaloZzend na principu prostych uspornych opatfeni umoziujicich (az na vyjimky
stanovené v § 4 odst. 6 zakona o rozpotovych pravidlech izemnich rozpodtil) schvaleni pouze vyrov-
naného nebo piebytkového rozpoctu je proto dle navrhovatelky v rozporu s istavné vymezenym po-
stavenim samospravy, jak je Ustavni soud vymezil ve svém nalezu sp. zn. Pl. US 5/03 ze dne 9. 7.
2003 (N 109/30 SbNU 499; 211/2003 Sb.), jenz je vefejnosti dostupny, stejné jako ostatni rozhodnuti
Ustavniho soudu, téZ na internetové strance http:/nalus.usoud.cz.

13. Navrhovatelka vychazi z toho, Ze standardné ma byt hospodafeni izemnich samospravnych
celkdl pfinejmensim vyrovnané nebo ptebytkové. Nelze viak soucasné prehlédnout povinnost tzem-
nich samospravnych celki jednat ve prospéch svych ob&ant [srov. &l. 3 Evropské charty mistni samo-
spravy (sd€leni Ministerstva zahrani¢nich véci €. 181/1999 Sb., ve znéni sdéleni Ministerstva zahra-
ni¢nich vé&ci ¢ 369/1999 Sbh.)]. Sohledem na tuto povinnost nemiiZe piedstavovat vyrovnané
&i dokonce piebytkové hospodateni jediny cil. V zajmu Uzemnich samospravnych celkii mohou byt
i takové kroky, které povedou k doasnému schodkovému hospodatfeni (napf. investice do stavajici
infrastruktury). Zakaz sestavit schodkovy rozpocet, jenz se podava z napadeného ustanoveni, povede
ktomu, Ze zastupitelstva obci a krajii pozbudou moZnost autonomné rozhodovat o nakladani
s prostiedky tizemnich samospravnych celkt.

14. Povinnost schvalit vyrovnany ¢i pfebytkovy rozpocet zasahuje 1 do vlastnického prava Gzem-
nich samospravnych celkt, jemuz je poskytovana na fistavni urovni ochrana skrze ¢l. 11 Listiny. Za-
kaz schvalit schodkovy rozpocet bude vyzadovat alokaci prostiedkil obce ¢i kraje, jez budou slouzit
primarné¢ k thradé nezbytnych vydaji. Budou-li aktualni finanéni potfeby tizemniho samospravného
celku vyssi, nez kolik by odpovidalo pfebytkovému ¢i vyrovnanému rozpoctu, povede to k omezeni
nékterych vydajd, které by jinak mohly byt realizovany. To se mize projevit napf. omezenim investic
do majetku obce ¢i kraje, které jsou nezbytné pro zachovani jeho stavu a hodnoty. Prebytkovy &i vy-
rovhany rozpodet tedy miize byt pro obec ¢i kraj nevyhodny, nebot’ ,,usetfené prostiedky™ povedou ke
vzniku budoucich — potencialné i vysSich — vydaji.

15. I pokud by absence ustavniho zdkladu napadené pravni Upravy byla z tGstavniho hlediska pfi-
pustna, navrhovatelka ji povaZuje za neproporcionalni, co se formulace zdkonného omezeni (stavné
zaru¢eného prava na samospravu tyce.

16. Zakon o pravidlech rozpoétové odpoveédnosti totiz neobsahuje zadné casové omezeni povin-
nosti podle § 14 pism. c) t€hoZ zakona. Aktivace daného ustanoveni je zavisla na dvou proménnych.
Témi jsou vySe dluhu sektoru vetejnych instituci a vySe nominalniho hrubého domaciho produktu
(dale jen ,,HDP*). Vy3i dluhu sektoru vefejnych instituci sice 1ze regulovat mj. omezovanim zadluZe-
ni, avSak vy$i HDP direktivné ovlivnit nelze, nebot je odvisla od vyvoje ekonomiky. ProtoZe aktivace
povinnosti podle § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech rozpoctoveé odpovédnosti je zavisla na vzajemném
procentnim pomé&ru dvou promé&nnych, neni vylouéeno, 7e rozpoctova opatieni budou dlouhodoba.

17. Navrhovatelka dovozuje, Ze k poklesu stanoveného procentniho poméru dluhu vefejnych insti-
tuci vi¢i HDP pod hranici 55 % nemusi dojit po jednom roce aplikace rozpoétovych opatieni. Hranice
tedy miiZe byt prekrotena opakovang. Cim déle by takovy stav trval, tim vice by se rozpo&tova opat-
feni negativné promitala do stavu hospodafeni izemnich samospravnych celkl. Zakon o pravidlech
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rozpo¢tové odpoveédnosti vedle toho neobsahuje ani Zadné omezeni, které by limitovalo (napf. Ihtitou)
povinnost respektovat zavedena rozpoltova opatieni. Navrhovatelka povazuje napadenou Upravu za
neproporciondlni pravé pro absenci té€chto limitli. Ustanoveni § 15 odst. 1 pism. a) zakona o pravidlech
rozpoctové odpoveédnosti pfitom povazuje navrhovatelka za vagni a neurcité, a tedy nepiedstavujici
dostate€nou zaruku pripadného omezeni délky trvani rozpo&tovych opatient.

18. Napadené ustanoveni dale podle navrhovatelky zakotvuje princip tzv. kolektivni viny. Zakon-
na omezeni totiz budou dopadat na izemni samospravné celky bez ohledu na to, ktery subjekt nartist
dluhu zpusobil. Navrhovatelka se proto pta, pro¢ by uzemni samospravné celky mély byt omezovany
ve svém hospodareni v disledku vysledku hospodafeni jinych subjektd, zejména statu. V takovém
stavu spatiuje navrhovatelka popfeni ustavni garance majetkové samostatnosti uzemnich samosprav-
nych celkli. Nelze zaroven pfehlédnout, Ze omezeni spocivajici v zakazu schodkového hospodateni
zakon o pravidlech rozpoctové odpovédnosti neukladd statu, byt pravé stat ma zasadni vliv
na celkovou vysi dluhu vefejnych instituci.

19. Navrhovatelka dopliiuje, Ze navrhovanym zrusenim § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech roz-
poctove odpovédnosti se stane obsoletnim ustanoveni § 18 odst. 2 téhoz zakona.

I01. 3
Protiustavnost ustanoveni § 17 zakona o pravidlech rozpo¢tové odpovédnosti

20. Navrhovatelka upozoriiuje, Ze povinnosti — sniZit svij dluh o 5 % z rozdilu mezi vy$i tohoto
dluhu a 60 % priméru pifjma tizemniho samospravného celku za posledni ¢tyti rozpoctové roky podle
§ 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpotové odpovédnosti — by bylo moZno dostat pouze tim, Ze
uzemni samospravny celek takovy dluh Caste¢ng splni (splati). To predpoklada splnéni dvou podmi-
nek: existenci prostfedkil na uhradu dluhu a moZnosti splatit dluh. Kalkuloval-li Gizemni samospravny
celek s uréitou dobou splatnosti dluhu, bude muset takové prostfedky zajistit. U komunalnich dluhopi-
sU, jejichz splatnost bude stanovena na deset let, nedisponuje obec &i kraj moZnosti ptimét jejich maji-
tele k pfed¢asnému zp&tnému prodeji (obdobné tomu bude u tvérd, zapijéek atp.).

21. Sankce v podobé pozastaveni pievodu podilu na vynosu dani je podle navrhovatelky spojena
s pouhou skutecnosti, Zze vySe dluhu uzemniho samospravného celku pfekro¢i k nasledujicimu rozva-
hovému dni hranici 60 % priméru jeho ptijmi za posledni Etyfi rozpoctové roky. Pozastaveni pfevodu
podilu na vynosu dani ptedstavuje vypadek podstatného zdroje ptijml uzemnich samospravnych cel-
ki, a mize tak prispét kjejich ekonomické likvidaci. Uvedenou upravu povazuje navrhovatelka
za kontraproduktivni, jelikoz povede k dalsimu omezeni schopnosti i1zemniho samospravného celku
plnit své zavazky. Sou¢asna pravni uprava pierozdélovani dafiovych vynosl navic zcela ziejmé zakla-
da legitimni ocekavani, Ze tyto pfijmy jsou uzemnim samospravnym celkiim statem garantovany. Da-
né ustanoveni a navazujici § 6a az 6d zdkona o rozpoctovém urCeni dani proto navrhovatelka oznacuje
7a 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 podilu na vynosu dani dojde: ¢im vy38i zadluzeni Uzemniho samospravného celku, tim v&tsi
i rozsah pozastaveni pievodu podilu na vynosu dani.

22. Ustanoveni § 17 zadkona o pravidlech rozpocCtové odpoveédnosti dle navrhovatelky soucasné
vykazuje znaky nepfipustné pravé retroaktivity. Pfi posouzeni priméru piijmi tizemniho samosprav-
ného celku se totiZz vychazi z priméru za posledni ¢tyti rozpoctové roky. Uvedené ustanoveni ma na-
byt u€innosti 1. ledna 2018. Priimér za posledni ¢tyfi rozpo¢tové roky bude tedy pocitan z let 2014 az
2017, tj. z obdobi, kdy Gizemni samospravné celky nemély divod zvazovat pomér svych piijmu a dlu-
hu v tomto obdobi.

23, Navrhovatelka zdlraziuje, ze podle samotné diivodové zpravy k § 17 zdkona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti vykazuje 198 obci miru zadluZeni presahujici 100 %. Pro tyto obce by poza-
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staveni pfevodu podilu na vynosu dani bylo nepochybné tizivé. Dlivodova zprava k tomu uvadi, Ze
primérné by u obcei pfesahyjicich stanovenou miru zadluzeni vy$e pozastaveného podilu na vynosu
dani ¢inila pouze 3 % zjejich celkovych piijmd. Takové hodnoceni povazuje navrhovatelka
za problematické, nebot’ je zaloZeno na vypoéteném pruméru. Nékteré obce tedy nemusi byt ohrozeny
viibec, jiné zcela zasadné. Piikladem mtlze byt obec Karle, majici dluh ve vy3i 450 % jejich pfijmi
(z divodu investice do vétrné elektrarny, z jejihoz provozu vSak splaci iveér a ma dostatek prostfedkli
pro zajisténi svych potieb).

24, Co se tyCe moznosti zruSeni pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani podle § 6¢ zakona
o rozpoctovém urCeni dani, ta dle navrhovatelky nijak neodstraiiuje neustavnost celé¢ konstrukce.
MozZnost uhrazeni dluhu neni isté na vuli uzemnich samospravnych celkll (jako kazdého dluznika),
neni-li moZnost pred¢asného splaceni dluhu vyslovné ujednana. Jinak fe€eno, k uvolnéni pozastavené-
ho datiového vynosu miiZe dojit jeding tehdy, je-li dluh objektivng splatny. Uzemni samospravné cel-
ky v ramci svého hospodaieni poéitaji se splatnosti svych dluhi a tomu pfizptisobuji své hospodareni.
Navrhovatelka proto nevidi rozumny divod pro odnéti ¢asti dosud garantovanych piijmu Gzemnich
samospravnych celkl z diivodu, Ze by tyto pfijmy mohly byt pouZity za jinym ucelem, nez je uhrada
dluhu.

I11. 4
Protitstavnost ustanoveni obsazenych v zakoné ¢. 24/2017 Sb.

25. Ve vztahu k pravni upravé obsazené v &asti dvanacté ¢l. X1 zakona &. 24/2017 Sb., jiz se za-
kon o rozpoctovém urceni dani doplfiuje o ustanoveni § 6a az 6d, upravujici pravidla pro pozastaveni
pfevodu podilu na vynosu dani, je navrhovatelka pfesvédCena, Ze v pfipad€ zruSeni § 17 zakona
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti pozbude dana uprava smysl. Dle navrhovatelky Ize alternativné
uvazovat o zruSeni § 6a az 6d ptimo v zdkon& o rozpo&tovém uréeni dani. Ustavni soud ostatng jiz
dtive povazoval princip cessante ratione legis, cessat et lex ipsa za dostatecné oduvodiujici jeho de-
rogatni zasah [srov. napf. nlez sp. zn. Pl. US 15/01 ze dne 31. 10.2001 (N 164/24 SbNU 201;
424/2001 Sb.)].

26. Co se tyCe ustanoveni ¢asti Ctrnacté ¢1. XIV novelizaéniho bodu 10 zakona ¢. 24/2017 Sb. —
jimz se zakon o rozpoctovych pravidlech tizemnich rozpoétt dopliiuje o ustanoveni § 4 odst. 6, jez
stanovi podminky, za nichZ Gizemni samospravny celek muize schvalit schodkovy rozpocet i v piipade
aktivace opatfeni podle § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpoctové odpovednosti — jsou dle navrho-
vatelky dany stejné divody pro zrudeni, jako je tomu v pfedchozim bodé.

I 5
Soulad s pravem Evropské unie

27. Zrudeni 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 pravi-
dlech rozpoctové odpovédnosti transpozici smérnice Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011
o pozadavcich na rozpoctové ramce ¢lenskych statd (dale jen ,,smérnice Rady 2011/85/EU*), uvedena
smérnice nestanovi natolik konkrétni pravidla, jez by vyZadovala transpozici pravé formou pfijeti na-
padené pravni Upravy.
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1. 6
ZavéreCny navrh a navrh na ptednostni projednani véci

28. Navrhovatelka proto navrhuje, aby Ustavni soud rozhodl tak, e ustanoveni § 14 pism. ¢), § 17
a § 18 odst. 2 zdkona ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ustanoveni § 6a az 6d
zakona o rozpo¢tovém uréeni dani a ustanoveni § 4 odst. 6 zdkona o rozpoctovych pravidlech uzem-
nich rozpolth se zruduji dnem vyhladeni nalezu Ustavniho soudu ve Sbirce zakond. Navrh
na piednostni projednani véci je dle navrhovatelky odiivodnén ptedevsim G&inky spojenymi s aplikaci
§ 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, resp. s aplikaci § 6a az 6d zakona o rozpoc¢tovém
uréeni dani.

Iv.
Vyjadieni G¢astnikl a vedlej§l acastnice fizeni

29. Podle §{12 odst. 4 a § 69 zakona ¢. 182/1993 Sb.,, o Ustavnim soudu, ve znénj pozdgjsich
pfedpist, zaslal Ustavni soud navrh na zahdjeni fizeni Poslanecke snémovné Parlamentu Ceskeé repub-
liky, Senatu Parlamentu Ceské republiky, vlade a vefejné ochrankyni prav.

v. 1
Vyjadieni Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky

30. Poslanecka snémovna se prostfednictvim svého pfedsedy Jana Hamacka ve svém vyjadfeni ze
dne 13. dubna 2017 omezila na popis pribéhu legislativniho procesu, ktery vedl k pfijeti zakona
¢. 23/2017 Sb. a zakona ¢. 24/2017 Sb.

V.2
Vyjadfeni Senatu Parlamentu Ceské republiky

31. Senat se k vyzvé Ustavniho soudu vyjadfil prostfednictvim svého predsedy Milana Stécha
piipisem ze dne 11. dubna 2017. Pfedseda Senatu v ném uvedl, Ze projednani navrhti obou dotéenych
zakonli bylo doprovazeno ,,nebyvale pfisnou kritikou®, pfi¢emZ v rozpravé nezaznély ze strany pifi-
tomnych sendtorti Zadné hlasy, které by se pfimlouvaly za pfijeti obou navrhi. Zadny z piitomnych
senatord nepodal ani navrh na schvaleni nékterého z navrhii.

V.3
Vyjadieni vlady

32. Vlada ve svém vyjadieni ze dne 18. dubna 2017 predné uvedla, Ze skrze zakon ¢. 23/2017 Sb.
a zakon ¢. 24/2017 Sb. byla do ceského pravniho fadu transponovana pfislusnd smérice Rady
2011/85/EU. Z uvedené smérnice pro ¢lenské staty Evropske unie vyplyva povinnost pfijmout ¢iselna
omezeni pro provadéni rozpoctové a fiskalni politiky (tzv. numericka fiskalni pravidla) na podporu
fiskalni odpov&dnosti. Ceska republika byla poslednim &lenskym statem, ktery tuto smérnici transpo-
noval do svého vnitrostatniho pravniho fadu. Podle smérnice Rady 2011/85/EU jsou Clenské staty
povinny transponovat do svych vnitrostatnich pravnich fada fiskalni pravidla i na Grovni mistnich
Samosprav.
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v.3.1
Obecné k protitstavnosti napadenych zakonnych ustanoveni

33. K tvrzeni navrhovatelky, Ze napadend pravni Uprava postrada nalezity Ustavni ramec, vlada
poukazala na &l. 101 odst. 3 a 4 Ustavy. Z textu &l. 101 odst. 4 Ustavy ptitom plyne moznost ramcové
regulovat ¢innost izemnich samospravnych celkd béZnym zakonem. Uvedeny zavér se ostatné podle
vlady podava i z judikatury Ustavniho soudu [zvlasté z nalez 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. Pl. US 66/04 ze dne 3. 5. 2006 (N 93/41 SbNU 195;
434/2006 Sb.) a sp. zn. PL. US 30/15 ze dne 15. 3. 2016 (N 42/80 SbNU 517; 239/2016 Sb.)]. Cinnost
Gzemnich samospravnych celki reguluje 1 platna pravni Gprava, napf. obecni zfizeni a krajské zfizeni,
zakon ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze, ve znéni pozdéjsich predpist, zakon o rozpoctovych
pravidlech tzemnich rozpoéti a dal8i. Uvedena zdkonna pravni uprava dle vlady reguluje ¢innost
uzemnich samospravnych celkll nejen formalnim a proceduralnim rameem, ale i vécné.

34, Vlada odmitla argumentaci navrhovatelky zaloZenou na vykladu &l. 101 odst. 3 Ustavy s tim,
ze fada standardd a parametr rozpoétd je dana béZnymi zakony a provadécimi piedpisy, které jsou
vydavany na zakladé €1. 101 odst. 4 Ustavy. To je i ptipad napadenych ustanoveni. Stanoveni ramco-
vych pravidel se nedotyka prava uzemniho samospravného celku na schvaleni vlastniho rozpoctu ani
pravomoci jeho zastupitelstva schvalovat rozpocet.

3s. Ohledng poruseni ¢l. 11 Listiny tvrzenému navrhovatelkou vlada zdiraznila, Ze napadena
ustanoveni nepfedstavuji vyvlastnéni nebo omezeni vlastnického prava, ale jde o regulaci vefejného
rozpoctovani provedenou zakonem a ve vefejném zajmu.

Iv.3.2
K protiustavnosti § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpo¢tove odpovédnosti

36. Ohledné uvedeného ustanoveni vlada pfedné zdiiraznila, Ze povinnost fizemniho samosprav-
ného celku sestavit vyrovnany nebo piebytkovy rozpoéet vznika pouze za podminky ndvéti § 14 zako-
na o pravidlech rozpoétové odpove€dnosti. Uvedené ustanoveni vychazi z prislu§nych pramend primar-
niho a sekundarniho prava Evropské unie, které vladam ¢élenskych stati ukladaji snizit dluh sektoru
vladnich instituci” (dle zdkona ¢. 23/2017 Sb. a zakona &. 24/2017 Sb. ,,sektoru vefejnych instituci™)
v poméru k HDP, pfi¢emz jako hranici tohoto dluhu stanovi 60 % HDP.

37. Argumentaci navrhovatelky ohledné dopadli uspornych opatieni na hospodafeni izemnich
samospravnych celkil oznacila vlada za zavad&jici. Pokud obec neni schopna vykonavat svoji b&znou
¢innost bez deficitniho hospodateni, jde o problém strukturalniho charakteru, jenz nema svily ptivod
v napadenych ustanovenich. K (dajné nutnosti omezeni nezbytnych vydaji na ¢innosti a akce zajisto-
vané uzemnimi samospravnymi celky vlada piipomnéla, Ze fada téchto aktivit je financovana piimymi
transfery ze statniho rozpoctu.

38. Vlada proto vyslovila pfesvédceni, Ze ustanoveni § 14 pism. ¢) zadkona o pravidlech rozpocto-
vé odpovédnosti a § 4 odst. 6 zdkona o rozpodtovych pravidlech uzemnich rozpo¢tli neptedstavuji
zasah do vlastnického prava ani do autonomie rozhodovani Gzemnich samospravnych celkd, ale pouze
stanovi mantinely pro sestaveni rozpoctu (zemniho samospravného celku pro pfipad vyjimeéné roz-
poctové situace sektoru vefejnych instituci. Takovy postup umoziiuje &l 101 odst. 4 Ustavy i &l 4
odst. 2 a ¢l. 8 Evropské charty mistni samospravy.

39. V pripadé, kdy by bylo tfeba snizit zadluzeni, a veSkeré biime by nesl stat, pocitily by uzemni
samospravne celky negativni disledky takové situace sniZzenim mandatornich vydaju statu, omezenim
nejriznéjsich transterd a dotaci ze statniho rozpoétu, pripadné korekci podilt na vynosu dani. Podle
vlady nejsou tzemni samospravné celky ,,majetkovymi ostrovy™ nezavislymi na statu. Naopak, jejich
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rozpodty jsou se statnim rozpotem propojené. K tomu vlada dodala, e podle Ceského statistického
ufadu vySe zadluZeni sektoru vetejnych instituci v roce 2016 ¢inila 37,2 % HDP, pii meziro¢nim po-
klesu o 3,1 %. V dohledné dobé& tedy nehrozi, ze by vySe dluhu sektoru vefejnych instituci dosahla
55 % HDP a Ze by Gzemnim samospravnym celkiim vznikla povinnost podle § 14 pism. ¢) zakona
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti.

40. K navrhovatelkou vytykané absenci ¢asového omezeni povinnosti Gzemnich samospravnych
celkil sestavit vyrovnany nebo piebytkovy rozpocet vlada pfipomnéla, Ze uvedené opatieni je stanove-
no s cilem nezadouci stav sektoru vefejnych instituci odstranit. Nelze vSak pfedem urcit, jak dlouho
takovy stav potrva, a omezeni povinnosti pevnym ¢asovym intervalem proto postrada realny smysl.
K udajné vagnosti ustanoveni § 15 odst. 1 pism. a) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti vla-
da namitla, Ze navrhovatelka vytrhuje spojeni ,,vyznamné zhorSeni ekonomického vyvoje po dobu

o

24 mé&sicll™ z kontextu a uvedeny pojem je v daném ustanoveni podrobn& vymezen.

41. Co se tyCe argumentu, ze ustanoveni § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpoctové odpovéd-
nosti zavadi princip kolektivni viny, vlada namitla, Ze izemni samospravné celky tvofi nedilnou sou-
¢ast sektoru vefejnych instituci, a jejich hospodareni tudiz ovliviiuje fiskalni vysledky, za které je hod-
nocena vlada. Ta v8ak nedisponuje Zadnymi nastroji, jak zajistit fiskalni disciplinu uzemnich samo-
spravnych celkil. Nezavislost uzemnich samospravnych celkll nelze chapat jako absolutni, nebot” jsou
soutasti Ceské republiky, podileji se na jejich datiovych vynosech a jsou provazany se statnim rozpod-
tem prostfednictvim transferovych plateb zejména na regionalni Skolstvi a dopravu. Jestlize Gzemni
samospravné celky profituji z pfiznivého vyvoje statniho rozpoc¢tu, mély by s nim byt solidarni v dobg,
kdy se ekonomice nedafi. V situaci, kdy dluh sektoru vetfejnych instituci dosahne 55 % HDP, je dle
vlady pro tizemni samospravné celky jednoznaéné lepsi Settit. Bylo by mylné se domnivat, Ze vSechny
vefejné instituce by , Skrtaly a Setfily®, aniz by to Gizemni samospravné celky pocitily.

42. K tvrzeni, Ze povinnosti dle § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti omezi
vlastnické pravo uzemniho samospravného celku, nebot’ mize vést ke snizovani hodnoty jeho majetku
a bude branit v uspokojovani potieb jeho ob¢and, vlada uvedla, Ze bez omezeni zadluZovani Gzemnich
samospravnych celkdl by veSkeré biimé snizovani statniho dluhu pfeslo na statni rozpodet, tj. stat by
musel sniZit dluh o to vice, o kolik by byly zadluZeny uzemni samospravné celky.

V.33
K protiustavnosti § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti

43. Stanoveni dluhového stropu tzemnich samospravnych celki dle vlady nepostrada Gstavni
ziklad. Podle Ustavy, Evropské charty mistni samospravy ijudikatury Ustavniho soudu lze totiz
uzemnimu samospravnému celku stanovit prava ¢i povinnosti béZnym zakonem, zejména je-li i€elem
regulace vefejny zajem piedchazet riziku zadluzenosti a s tim spojené platebni neschopnosti izemnich
samospravnych celk. K tomu vlada zdliraznila, Ze ptijmy rozpoctd kraji tvofi pfevazné pfijaté
transfery (62,4 % piijmi) a dafiové pfijmy (34,9 %). Piijmy rozpoétl obci tvofi prevazné danové pri-
jmy (68,4 % piijmu) a piijaté transfery (17,9 % piijmi). Uzemni samospravné celky tak hospodaii
i s prostiedky z jinych vefejnych rozpodtl (predev§im statniho rozpoctu).

44, Podle vlady povinnost izemnich samospravnych celkll snizit sviij dluh podle § 17 odst. 2 za-
kona o pravidlech rozpo¢tové odpovédnosti a pozastaveni pievodu podilu vynosu dani podle § 17
odst. 3 téhoZ zakona neptfedstavuji nepfipustny zasah do majetkové autonomie Uzemnich samosprav-
nych celki. Uvedenou pravni (pravu vlada vnima jako ramcové pravidlo, které ma vést k tomu, aby
Uzemni samospravné celky nekumulovaly své dluhy. Povinnost snizit dluh pak nevylucuje mozZnost
dluhového financovani investiénich aktivit izemnich samospravnych celkd, ale pfi ur¢ité mife jejich
zadluZenosti stanovuje tempo splaceni dluhu. Vlada v tomto sméru konstatovala, Ze v sou€asné dobe
by pInéni povinnosti dle § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti nepfedstavovalo Zadny
problém pfiblizn€ pro 93 % obci.
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45, Ustanoveni § 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti zakotvuje legitimni
prostiedek k zajisténi vymahatelnosti dodrZzeni fiskalniho pravidla. Pozastaveni pfijmu podilu na vy-
nosu dani podle § 17 odst. 3 zakona o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti predstavuje krajni feSent,
k némuz je stat, resp. Ministerstvo financi, opravnén na zakladé zakona, a dle vlady je 1 v souladu
s Ustavou a Evropskou chartou mistni samospravy. Navic uzemnimu samospravnému celku bude po-
dil na vynosu dani toliko pozastaven, nikoliv odnat.

46. Napadena ustanoveni dle vlady nijak neomezuji vy3i dluhu tizemnich samospravnych celk,
ale pouze stanovi, 7e v piipadé nadmérného zadluzeni je tfeba takovou situaci zacit fesit a uzemni
samospravny celek by mél splacet alespon Cast svého dluhu. Vlada dodala, Ze Uzemni samospravné
celky maji obecné dostate¢né zdroje k realizaci investic (dle pfilohy €. 1 k vyjadieni vlady hospodafily
obce vroce 2016 s vyraznym piebytkem v celkové vy$i 40,5 mld. K&) a zaleZi pouze na nich, jak
s nimi nalozi. Fiskalni pravidlo proto dle vlady uzemni samospravné celky neohrozuje.

47. Ohledné tvrzené nemoznosti primét véfitele zemnich samospravnych celki k pred¢asnému
piijeti plnéni (dluhu) vlada pfedné namitla, Ze se nelze domnivat, Ze izemni samospravny celek splati
svij dluh jednorazové v dobé splatnosti bez priubéZné vytvofené rezervy na uhrazeni dluhu. Navrhova-
telkou uvedené dluhopisové financovani vydajii na komunalni trrovni je navic dle vlady vyuzivano
spise ziidka. VIada zminila analyzu Ministerstva financi ohledné funk&nosti fiskalniho pravidla, z niz
vyplynulo, Ze v poslednich tech letech splacely obce, které limit fiskalniho pravidla piekracuji nejvi-
ce, své dluhy mnohem vyS$si ¢astkou, neZ kterou by mély minimalné splacet podle § 17 odst. 3 zakona
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti.

48. Ve vztahu k tvrzeni navrhovatelky, Ze pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani povede
k vypadku podstatného zdroje pfijmil izemnich samospravnych celkt, k neschopnosti plnit jejich za-
vazky a ptipadné k jejich ekonomické likvidaci, vlada odkdzala na svoji pifedchozi argumentaci k § 17
odst. 2 a 3 zdkona o pravidlech rozpoc¢tové odpovednosti. Pozastavena ¢ast podilu na vynosu dani
navic bude moci byt na zadost uzemniho samospravného celku uvolnéna na splaceni jeho dluhu. Na-
mitku navrhovatelky o absenci vazby mezi § 17 odst. 2 a 3 zdkona o pravidlech rozpo¢tové odpovéd-
nosti vlada odmitla s tim, ze vzajemna vazba mezi t€mito odstavei je ziejma. Vlada déle uvedla, ze
vySe povinné minimdalni splatky dluhu je hluboko pod Grovni b&Znych uvérovych podminek bankov-
nich instituci, a nelze proto hovofit o vypadku podstatného zdroje ptijmi uzemnich samospravnych
celkii. Napadena pravni uprava navic nijak nelimituje zadluzenost tzemnich samospravnych celki
a neohrozuje kryti jejich béznych ¢i kapitalovych vydaji ¢i financovani vlastnich projektt z vlastnich
zdroj nebo projektl spolufinancovanych z fondia Evropské unie. Pokud Gizemni samospravné celky
nepiekroci 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 umérna mire
poruseni nastavenych pravidel. Vlada dale uvedla, Ze hodnota 60 % pfijmu za posledni &tyfi rozpocto-
vé roky, zakotvend v ramci fiskalniho pravidla, byla stanovena na zaklad¢é zahrani¢nich zkuSenosti,
s ptihlédnutim k podminkam doméci ekonomiky. Vyznam fiskalniho pravidla spo¢iva v jeho univer-
zalnosti, nebot jde o pravidlo aplikovatelné na viechny iizemni samospravné celky. Stejné€ univerzalni
je 1 mechanismus pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani. Z tohoto diivodu vlada odmita tvrzeni
navrhovatelky, Ze napadena zakonna Uprava je neproporcionalni. Vlada na zakladé zpracované analy-
zy (podle niZ by vySe pozastaveného podilu pouze v piipadé tii obci pfesahovala vice nez 10 % jejich
celkovych piijmil) oznacila pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani pro dotéené obce za finan¢né
unosné,

50. Za divodnou nepovazuje vlada ani namitku navrhovatelky, Ze § 17 zakona o pravidlech roz-
poctove odpovédnosti zaklada neptipustnou pravou retroaktivitu. Piipomenula, Ze Ministerstvo financi
bude fiskalni pravidlo vyhodnocovat az od roku 2018 a k ptipadnému pozastaveni podilu na vynosu
dani dojde aZ vroce 2019. Potiebna legisvakanéni lhita je tak vytvofena. K pfikladu navrhovatelky
ohledné obce, jezZ si vzala pljcku na stavbu vétrné elektrarny, vlada konstatuje, ze dana obec splaci
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sviij dluh dvojnasobné& rychleji, neZ kolik pozaduje ustanoveni § 17 odst. 2 zakona o pravidlech roz-
poctove odpovednosti.

IvV.3. 4
K souladu s pravem Evropské unie

51 Vlada nesdili zavér navrhovatelky o tom, Ze napadena pravni uprava je nadbyteCnd, protoze
smérnice Rady 2011/85/EU nestanovi zpisob dosazeni stavu dlouhodobé udrzZitelnych a zdravych
financi. Napadena pravni Uprava totiZ nejenze odpovida svym charakterem regulaci pfijaté i v jinych
Clenskych zemich Evropske unie, ale zarovei patii i k t€m nejmirnéj§im.

V.35
ZaveéreCny navrh vlady

52. 7. vy$e uvedenych diivodfi vlada navrhla Ustavnimu soudu navrh v plném rozsahu zamitnout.

wv. 4
Sdéleni vetejné ochrankyng prav

53. Vefejna ochrankyn¢ prav svym pfipisem ze dne 28. bfezna 2017 sdélila, Ze nevyuziva svého
prava podle § 69 odst. 3 zdkona & 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni zakona ¢. 404/2012 Sb.,
a nevstupuje do fizeni v pozici vedlejSiho tcastnika.

V.
Replika navrhovatelky

54. Ustavni soud zaslal navrhovatelce vyjadieni aéastnikd fizeni k replice.

55. Navrhovatelka tvrzeni vlady, 7e &l. 101 odst. 4 Ustavy predstavuje nezbytny ustavni ramec
napadenych ustanoveni, oznaluje za poruseni obecné zasady venire contra factum proprium, nebot
vlada sama piedlozila navrh Gstavniho zikona zakotvujiciho pravidla rozpoétové odpovédnosti vadi
uzemnim samospravnym celkum, ktery mél byt zakladem rozpoctové odpovédnosti obei a kraji. Na-
vrhovatelka v replice opakuje svoji st&Zejni argumentaci, Ze &l. 101 odst. 4 Ustavy nevytvafi nezbytné
ustavni zmocnéni pro ukladani povinnosti izemnim samospravnym celklim prostiednictvim zakona,
a ptipoming, 7e zakonna Gprava musi respektovat ustavni meze. V piipad€ hospodatfeni uzemnich sa-
mospravnych celki jsou t€émito mezemi Gstavné zarucena prava na hospodafeni , podle vlastniho roz-
potu” a s ,,vlastnim majetkem™. V pfipadé pravidel urCujicich, jak maji obce a kraje hospodafit, a tedy
1 jak maji nakladat s vlastnim majetkem, nejde o hospodateni podle vlastnich pravidel ani podle vlast-
niho rozpoétu. Pouze ustavodarce miize svym rozhodnutim rozsah autonomie tizemnich samosprav-
nych celkli omezit ¢i ur€it konkrétni pravidlo pro jejich hospodafeni. Napadena ustanoveni viak byla
pfijata zdkonoddrcem a na zakladé pfehlasovani Senatu (CimZ byla poptena jeho role ustavni pojistky).

56. Judikaturu Ustavniho soudu, na niz poukézala vlada, povazuje navrhovatelka za nepfiléhavou.
Sté€Zejni je v projednavané véci posouzeni, zda nepfijetim navrhu Ustavniho zakona (a zakotvenim
pravidel rozpoctové odpovédnosti pouze na zdkonné urovni) bylo zasazeno do prava uzemnich samo-
spravnych celkill na samospravu a zda ptipadné nebylo dotéeno postaveni Senatu v ramci tstavodarné-
ho procesu. Navrhovatelka dodava, Ze v této véci jde o otazku tvorby prava, nikoliv vykladu ¢l. 101
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Ustavy. V tomto ohledu navrhovatelka ddle piipoudti, Ze podle ¢1. 101 odst. 4 Ustavy lze regulovat
¢innost uzemnich samospravnych celkl béZnym zakonem, avs$ak zakonem miiZze byt izemnim samo-
spravnym celkdm uréena toliko procedura rozhodovani, popfipadé cile, k nimz ma jejich rozhodovani
dospét. Nelze ale zdkonem urcit, jak maji obce a kraje rozhodovat (coz pry napadena ustanoveni ¢ini).

57. Pravo tizemniho samospravného celku mit vlastni majetek ve smyslu &l. 101 odst. 3 Ustavy
implikuje dle navrhovatelky pfedevsim moznost s timto majetkem dle vlastniho uvaZeni nakladat.
Tomu napadend ustanoveni brani. Majetek totiz predstavuji jak aktiva, tak pasiva, jejichz ptijimani
napadena pravni uprava za uréitych podminek omezuje, pfipadné az vyluCuje. Navrhovatelka odkazuje
na nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl US 1/02 ze dne 13. 8. 2002 (N 104/27 SbNU 167; 404/2002 Sb.),
jenz podrobné ilustruje obsah a podstatu majetkové autonomie uzemnich samospravnych celkd. Zasah
do prava rozhodovat o zptisobu hospodareni s vlastnim majetkem soucasné piedstavuje zasah do prava
vlastnit majetek ve smyslu ¢l. 11 odst. 1 Listiny.

58. Tvrzeni vlady, ze z ¢l 101 odst. 3 Ustavy plyne pravo uzemnich samospravnych celkd na
vlastni rozpocet, nikoliv na rozpocet bez pfivlastkd, oznaCuje navrhovatelka za nepiesné a chybné.
Ustanoveni &l. 101 odst. 3 Ustavy hovoii o pravu hospodafit podle rozpoétu, coZ neni to samé jako
pravo ,.mit rozpocet™ (jak dovozuje vlada). Obsahem tohoto prava je opravnéni izemnich samosprav-
nych celkl nakladat s rozpo¢tovymi prostiedky podle svého rozhodnuti, coZ se promita do schvalené-
ho rozpoctu.

59. K samotnym ustanovenim § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti a § 4
odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctli navrhovatelka dale uvadi, Ze vlada jejich
dopady na fungovani izemnich samospravnych celkii znaéné bagatelizuje, tvrdi-li, Ze uvedené povin-
nosti budou Uzemni samospravné celky povinny plnit pouze v piipad€, kdy dluh sektoru vetejnych
instituci dosdhne zdkonem stanovené urovng. Podstata abstraktniho pfezkumu Ostavnosti dle navrho-
vatelky vyluCuje namitky takového typu. Navrhovatelka nesdili ani pfesvéd¢eni vlady, Ze napadena
ustanoveni v sobé promitaji pozadavky plynouci z unijniho prava, nebot’ z unijni pravni Upravy se
nepodava pozadavek, aby opatieni pfijatd v souvislosti s omezovanim dluhu sektoru vladnich instituci
dopadala i na izemni samospravné celky. Podle navrhovatelky napadena ustanoveni omezuji majetko-
vou autonomii uzemnich samospravnych celkti, nebot’ pfi sestavovani jejich rozpoctil bude nezbytné
podfidit se podminkam, jeZ plynou z danych ustanoveni [k tomu navrhovatelka cituje diivody nalezu
sp. zn. PL. US 5/03 ze dne 9. 7. 2003 (N 109/30 SbNU 499; 211/2003 Sb.)]. Navrhovatelka na padory-
su oznageného nalezu Ustavniho soudu shrnuje, e je odpovédnosti uzemnich samospravnych celkd,
jak budou hospodafit, pticemz deficitni hospodafeni muze piispét k pInéni uloh tizemnich samosprav-
nych celkil ve vztahu k jejich ob¢aniim.

60. Dle navrhovatelky je také otdzkou, zda omezeni autonomie Gzemnich samospravnych celki
pfi hospodateni s jejich majetkem je vibec spravnym fe$enim ptipadného deficitu, a je pfinejmensim
sporné zavadét do pravniho fadu instituty primarné ekonomické povahy, jejichz plsobeni mize byt
i kontraproduktivni. Samotné Setfeni totiz mlze snizit deficit, ale nemusi odstranit jeho pfi¢inu. Tvr-
zeni vlady, 7e aktivace uspornych opatfeni v dohledné dobé nehrozi, nepovaZzuje navrhovatelka
za relevantni.

61. K ustanoveni § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti navrhovatelka dodava, Ze
s ohledem na Ustavné zaruenou majetkovou autonomii Uzemnich samospravnych celk( tyto nelze
nutit k uréitym konkrétnim fiskalnim opatfenim pod hrozbou sankce. Zakonodarce je totiZ pii stano-
vovani povinnosti izemnim samospravnym celkiim v oblasti jejich majetkové autonomie limitovan
Ustavou. V tomto smdru neni nijak urujici otizka finanéni nezavislosti izemnich samospravnych
celkil, nebot’ zajisténi jejich materialni existence, resp. jejiho rozsahu ze strany statu, je véci politické-
ho rozhodnuti. Stat nemuzZe nutit zemni samospravné celky hospodafit urditym zplisobem, nebot’
jinak by musel prevzit i odpovédnost za jejich hospodafeni. Tim by v8ak eliminoval podstatu samo-
spravy jako takove.
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62. Fiskalni pravidlo pry také narusuje majetkovou autonomii tizemnich samospravnych celkd,
nebot’ je-li urity subjekt nucen chovat se jistym zpiisobem (zde splacet své dluhy), pak autonomné
nejednd. Neni podstatné, zda pfipadna sankce zanesplnéni fiskalniho pravidla spoCivd pouze
v doc¢asném pozastaveni piijmu podilu na vynosu dani, nebot’ tim charakter sankce (nutici subjekt
chovat se ur€itym zpiisobem) neztraci. Je-li cilem fiskalniho pravidla zabranit pfipadné platebni ne-
schopnosti obce, je timto opét popiran princip odpovédnosti uzemniho samospravného celku za vlastni
hospodateni.

63. Navrhovatelka je nadale pfesvédCena, ze stanoveni maximalni horni hranice dluhu Gzemniho
samospravného celku limituje moZnosti spravy majetku daného celku. Fiskalni pravidlo navic nedosta-
te¢n¢ zohlediiuje aktudlni zadluZzenost obci, protoZe nestanovuje ptipadné pitechodné obdobi, jimZ by
uzemnim samospravnym celktim byla dana moznost bez rizika sankce pozastaveni pfijmu podilu na
vynosu dani sv{j dluh snizit. Fiskélni pravidlo pry dopadne na nékteré tizemni samospravné celky,

NI owrwr

které nepostupovaly v rozporu s diivéjsi pravni upravou.

64. Tvrzeni vlady, Ze poruSeni fiskalniho pravidla fakticky nic nezméni, nebot’ vyplata pozastave-
ného vynosu dani mize byt tzemnim samospravnym celkiim na zadost uvolnéna na splatku dluhu,
navrhovatelka rozporuje s tim, Ze uzemni samospravny celek vzdy nemusi mit zajem na zrychleném
(a v podstaté nuceném) splaceni svych dluhti. Situace, kdy je napf. splatnost dluhu odloZzena na zakla-
dé dohody, navic dand Uprava nijak nereflektuje. O vhodnosti zvoleného prostfedku navrhovatelka
rovnéz pochybuje. Ohledné statistickych Gdajd o primérné zadluzenosti obci navrhovatelka pozname-
nava, 7e dopady fiskalniho pravidla nelze bagatelizovat tim, Ze u naprosté vétSiny Uzemnich samo-
spravnych celkil jeho aplikace nehrozi. Pravo na samospravu sv&d¢i viem tzemnim samospravnym
celkiim. Navic, je-li hospodateni uzemnich samospravnych celki na tak dobré tirovni, jak se ze statis-
tiky podava, je otazkou, zdali je dan diivod sankcionovat pouze nékteré z nich. Kone¢né k otazce inter-
temporalnich G¢inkd napadené pravni upravy navrhovatelka shrnuje, ze tzemni samospravné celky
nejsou s to prijmout potiebna opateni, pokud relevantni dluhova hranice je vypoctena na zakladé hos-
podatskych vysledkl z let minulych, tj. obdobi, v némz vzniklou vy$i dluhu nemohou tzemni samo-
spravné celky jakkoliv ovlivnit.

65. Koneéné k argumentu vlady, Zze zavedeni pravidel rozpoc¢tové odpovédnosti plyne z unijniho
prava, navrhovatelka uvadi, Ze timto nelze ospravedlnit poruseni Gstavnich pravidel. Ani z bodd 23 az
25 preambule ¢i z ¢lankd 12 a 13 smérnice Rady ¢ 2011/85/EU se nepodava, Ze by (zemni samo-
spravné celky mély byt povinny dodrzovat takova pravidla, jaka jsou obsaZzena v zakoné
¢. 23/2017 Sb. a v zakoné ¢. 24/2017 Sb. Argumentaci potfeby tzv. eurokonformniho vykladu, jiz po-
uziva vlada, navrhovatelka odmita, nebot’ problém nespatfuje ve vykladu prava, ale v fistavni konfor-
mité normotvorby, resp. ve vyuZiti neadekvatni formy vnitrostatniho pramene prava.

. VL
Ustni jednani

66. Ustavni soud shledal, Ze od Ustniho jednani nelze otekavat dal$i objasnéni véci, a proto
v souladu s § 44 zakona ¢. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozd&jsich piedpisi, rozhodl ve
véci bez jeho nafizeni.
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VIL
Vlastni ptezkum napadenych zakonnych ustanoveni

VIL 1
Podminky meritorniho posouzeni navrhu

67. Ustavni soud dospél k zavéru, Ze je ptisluiny k projednani navrhu na zrugeni napadenych
ustanoveni. Tento navrh splituje viechny zakonem stanovené formalni nalezitosti a byl podan osobami
k tomu opravndnymi. Soucasné Ustavni soud neshledal adny z ditvodli neptipustnosti navrhu nebo
pro zastaveni fizeni. Podminky pro meritorni posouzeni navrhu jsou proto splnény.

VIIL 2
Posouzeni kompetence a istavni konformity legislativniho procesu

68. Podle § 68 odst. 2 zakona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni zakona &. 48/2002 Sb.,
se Ustavni soud musi zabyvat tim, zda byla napadena ustanoveni pfijata a vydana v mezich Ustavou
stanovené kompetence, ustavné piedepsanym zplisobem a zda je jejich obsah v souladu s tustavnimi
zakony. Ustavni soud proto ovéfil prilbdh procesu prijimani téchto zakont. Vysel pfitom z vyjadteni
pfedlozenych Poslaneckou snémovnou a Senatem, jakoZ i z vefejné dostupnych elektronickych zdroji
(stenozaznamu z jednani schizi obou komor Parlamentu, usneseni a snémovnich a senatnich tiski,
volng dostupnych na webovych strankach http://www.psp.cz a http://www.senat.cz).

69. Navrh zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti (Poslaneckd snémovna, 7. volebni obdo-
bi, 2013-2017, snémovni tisk 412/0) byl rozeslan poslanciim dne 25. tinora 2015. Poslanecka sné-
movna navrh zakona schvalila ve tfetim cteni dne 19. fijna 2016 na své 50. schlizi (usneseni €. 1380),
kdy pro né&j hlasovalo 101 ze 169 piitomnych poslanct, 49 bylo proti a 19 se hlasovani zdrzelo. Senat
projednal a zamitl navrh zdkona (Senat, 11. funkéni obdobi, 2016-2018, senatni tisk 349/0) dne
30. listopadu 2016 na své 2. schlizi (usneseni €. 33). Pro zamitnuti navrhu hlasovalo 63 senatortl,
4 sendtofi se zdrzeli hlasovani. Poslaneckd snémovna dne 17. ledna 2017 na své 54. schiizi setrvala
na puvodné schvaleném navrhu zakona (usneseni ¢. 1521). Pro hlasovalo 104 ze 171 pfitomnych po-
slancil, 62 bylo proti a 5 se zdrZelo hlasovani. Pfijaty zakon byl doruden prezidentu republiky dne
19. ledna 2017 a podepsan jim byl dne 23. ledna 2017. Vyhlasen ve Sbirce zakon( byl dne 6. inora
2017 v ¢astce 8 pod ¢. 23/2017 Sh.

70. Navrh zakona, kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim pravni Upravy rozpocto-
vé odpovédnosti (Poslaneckd snémovna, 7. volebni obdobi, 2013-2017, snémovni tisk 413/0), byl
rozeslan poslancim dne 25. (mora 2015. Poslanecka snémovna navrh zakona schvalila ve tietim ¢teni
dne 19. fijna 2016 na své 50. schiizi (usneseni ¢. 1381), kdy pro né&j hlasovalo 102 ze 173 piitomnych
poslanct, 16 bylo proti a 55 se hlasovani zdrzelo.

71. Senat projednal a zamitl navrh zakona (Senat, 11. funkéni obdobi, 2016-2018, senatni
tisk 350/0) dne 30. listopadu 2016 na své 2. schiizi (usneseni ¢. 34). Pro zamitnuti ndvrhu hlasovalo
60 senatortl, 4 senatofi se zdrzeli hlasovani.

72. Poslanecka snémovna dne 17. ledna 2017 na své 54. schiizi setrvala na pivodné schvaleném

navrhu zakona (usneseni ¢. 1522). Pro hlasovalo 103 ze 157 pfitomnych poslanct, 50 bylo proti
a 4 se zdrzeli hlasovani.

73. Ptijaty zakon byl dorucen prezidentu republiky dne 19. ledna 2017, ktery jej podepsal dne
23. ledna 2017. Vyhlagen ve Sbirce zakon( byl dne 6. Gnora 2017 v ¢astce 8 pod ¢. 24/2017 Sb.



Ciastka 51 Sbirka zikont & 99 / 2018 Strana 1313

74. Ustavni soud konstatuje, e zakony & 23/2017 Sb. a & 24/2017 Sb. byly piijaty a vydany
ustavné predepsanym zplisobem, nebot’ v situaci, kdy Senat navrhy obou zakonii zamitl (¢l. 46 odst. 2
Ustavy), vyslovila se nasledn pro jejich prijeti nadpolovi¢ni vétdina viech poslanci (¢l 47 odst. 1
véta druha Ustavy).

75. Ustavni soud se dale v ramci posuzovani ustavnosti procesu pfijeti a vydani zakond, jejichz
soutasti jsou napadena ustanoveni, zabyval i otazkou vztahu navrha obou téchto zakon( k navrhu
zakona ustavniho (snémovni tisk 411/0), jenz nebyl Poslaneckou snémovnou piijat (Poslanecka sné-
movna navrh ustavniho zakona zamitla ve tfetim teni dne 19. fijna 2016 na své 50. schiizi, kdy pro
néj hlasovalo 75 ze 171 piitomnych poslanci, 34 bylo proti a 62 se hlasovani zdrzelo).

76. Navrhovatelka v tomto sméru namita, ze v situaci, kdy nebyl pfijat Gstavni zakon, ktery by
piredstavoval zaklad rozpoCtové odpovédnosti obci a krajii na tistavni tirovni, je pry tieba povaZovat na
n&j navazujici upravu rozpoctové odpovédnosti Uzemnich samospravnych celkd obsaZenou v zakoné
¢. 23/2017 Sb. a v zdkoné ¢. 24/2017 Sb. za protilstavni, nebot’ postradd nezbytny Ustavni ramec. Na-
vrhovatelka pfipomina, Ze Ustavni soud obdobny ptipad jiz dfive fesil ve svém nalezu sp. zn. P1. US
55/2000 ze dne 20. 6. 2001 (N 90/22 SbNU 249; 278/2001 Sb.), kde se zabyval navrhem na zruSeni
(mimo jiné) ustanoveni § 2 odst. 1 vty prvni zdkona &. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance, ve znéni
zékona €. 442/2000 Sb., podle ngho? je hlavnim cilem Ceské narodni banky zabezpetovat cenovou
stabilitu. Napadené ustanoveni bylo pfijato za situace, kdy mé&l byt soutasné novelizovan &l. 98 Usta-
vy, ktery doposud stanovil, Ze hlavnim cilem ¢innosti Ceské narodni banky je pée o ménovou stabili-
tu (. cil ¢innosti Ceské narodni banky byl &l. 98 Ustavy stanoven §ifeji nez v § 2 odst. 1 vét& prvni
zakona &. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance). Navrh ustavniho zakona novelizujici &l. 98 Ustavy ne-
byl pfijat, zakon &. 442/2000 Sb., kterym se méni zakon &. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance, ve zné-
ni pozdgj$ich piedpisi, a zakon ¢. 166/1993 Sb., o Nejvys$&im kontrolnim (fadu, ve znéni pozdéjsich
predpist, viak pfesto piijat byl. Ustavni soud v oznadeném nalezu dospél k jednoznaénému zavéru,
7e ,,cestou obyCejného zakona dochazi k omezeni rozsahu hlavniho ukolu Ustfedni banky statu. Tento
postup je z hlediska pravniho statu (31 1 Ustavy), z hlediska ustavng piedepsaného zpdsobu zmén
a doplitovani ustavnich zakont (&1. 9 odst. 1 a &l. 39 odst. 4 Ustavy), stejn& jako z hlediska samotného
¢l. 98 odst. 1 Ustavy nepfijatelny*. Zarovei Ustavni soud pfipomenul, Ze napadené ustanoveni poru-
Sovalo zékladni pravidlo hierarchické vystavby pravniho fadu, podle kterého zédkon nizsi pravni sily
nesmi odporovat pravnimu predpisu vy$$i pravni sily. Piim&feng 1ze na tomto mist€ poukdzat 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 ve vztahu k&l 82 odst. 2 Ustavy a ustanoveni § 74 odst. 3 zakona
¢. 6/2002 Sb., o soudech, soudcich, pfisedicich a statni spravé soudi a o zmén& nékterych dal§ich zé-
kont (zakon o soudech a soudcich), ve znéni pozd&jSich predpist, za situace, kdy navrh ustavniho
zékona, kterym m¢l byt do Ustavy za&lendn novy &l 91a, ztizujici Nejvy&i radu soudnictvi, také ne-
byl piijat (k tomu viz také spole¢né Easteéné odlisné stanovisko soudcti J. Malenovského, V. Sevéika
a P. Varvatovského k nalezu sp. zn. P1. US 7/02).

77. Ustavni soud si je védom toho, 7e za situace, kdy navrh ustavniho zakona zakotvujiciho zakla-
dy rozpoétové odpovédnosti byl zamitnut, a pfesto nasledné Poslaneckda snémovna pokracovala
v hlasovani o navrzich zakond, které byly prijaty pod ¢. 23/2017 Sb. a ¢. 24/2017 Sb., se piingjmensim
prima vista muze nabizet zavér o protitistavnosti napadenych ustanoveni téchto zakont z diivodu ab-
sence jejich ustavniho ramce.,

78. Takovy zaver ale nelze dovodit bez dalsiho, tj. bez zodpov&zeni otazky, zda nepfijetim navrhu
Gstavniho zdkona se napadend ustanoveni skutedn& dostala do konfliktu s tistavnim pofadkem Ceské
republiky, coZ by znamenalo, Ze bud’ stavajici podoba Gstavniho pofadku piijeti takové zakonné pra-
vy neumoziovala a bylo tfeba Ustavni potadek zménit, nebo §lo pouze o doplnéni Ustavniho poradku
o dal§i samostatné stojici Ustavni zakon, upravujici rozpoctovou odpovédnost jako novy pfedmét
ustavni regulace. V takovém ptipadé by §lo jen o roz§ifeni ustavnich kritérii pro hodnoceni Ustavnosti
nyni napadené pfedmétné pravni Gpravy, a tim soucasne o ochranu téchto kritérii pfed zasahy obycej-
ného zakonodarce, tedy postupem pouze podle &l 39 odst. 1 a 2 Ustavy, nikoli podle &L 39 odst. 4
Ustavy. V posuzované véci k piijeti navrhovaného doplnéni tstavniho pofadku nedoglo, takze se otaz-
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ka redukuje na problém, zda uprava otdzek, o které méel byt Ustavni pofadek doplnén, se dostala
do rozporu s jeho nezménénou podobou. Odpoveéd’ je tteba hledat pii vykladu — v tomto sméru zcela
esencialniho — &, 101 odst. 3 Ustavy (jako tomu bylo v ptipad& nalezu sp. zn. PL. US 59/2000 ve vzta-
hu k &1 98 Ustavy). Ustanoveni &l 101 odst. 3 Ustavy predstavuje ustavni zaklad prava uzemnich
samospravnych celkil mit vlastni majetek a hospodatit podle vlastniho rozpoétu. Do3el-li by Ustavni
soud vykladem ¢1. 101 odst. 3 Ustavy k zavéru, Ze souasna podoba ustavniho potadku Ceské republi-
ky neptipousti omezeni hospodateni obci a krajii s jejich vlastnim majetkem na zaklad¢ vlastniho roz-
poctu zpusobem, jakym tak ¢ini napadena zakonna ustanoveni, bude deficit pfedstavovany nepfijetim
ustavniho zdkona implikovat zaver o protiustavnosti napadenych zakonnych ustanoveni (tak jako tomu
bylo v&ci sp. zn. PL. US 59/2000). Odpovéd’ na otazku, zda v disledku nepfijeti Gstavniho zakona po-
stradaji napadena zakonna ustanoveni tstavni zaklad, je proto tfeba hledat ve vykladu dotéenych usta-
noveni ustavniho poradku Ceské republiky. Jeding tak miize Ustavni soud posoudit, zda pfijeti ustav-
niho zakona piedstavovalo condicio sine qua non ve vztahu k pfijeti napadenych ustanoveni upravuji-
cich rozpo¢tovou odpovédnost obcei a kraju.

79. Ustavni soud proto piistoupil k posouzeni vécného souladu napadenych ustanoveni s ustavnim
potadkem [Cl. 83 a ¢l. 87 odst. 1 pism. a) Ustavy].

VI 3
Obecna vychodiska prezkumu

80. Ustavni soud musi nejprve posoudit, zda napadena ustanoveni predstavuji zasah do prava
Gzemnich samospravnych celkl na samospravu ve smyslu ¢1. 8, &1. 100 odst. 1 a ¢l. 101 odst. 3 Usta-
vy, ptipadné zasah do vlastnického prava tzemnich samospravnych celkii zaru¢eného v ¢1. 11 Listiny.

81. Dospél-li by Ustavni soud k zavéru, e napadena ustanoveni predstavuji zasah do ndkterého
z uvedenych tstavnich prav, musi posoudit, zda timto zasahem nedochazi ke zméné Ustavy, pripadng
ke zmé&né podstatnych nalezitosti demokratického pravniho statu. V takovém ptipad€ by bylo namis-
t& — s odkazem na ¢l 9 odst. 1 Ustavy — napadend ustanoveni zrusit, nebot’ Ustava miize byt ménéna &i
dopliiovana pouze ustavnimi zakony. Soucasné by pfichazelo v Gvahu i posouzeni, zda dana zména
Ustavy neni v rozporu s &l 9 odst. 2 Ustavy, vyjadiujicim nezménitelnost tzv. materialniho jadra usta-
vy. 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 proporcionalni, bude tfeba konstatovat,
Ze napadend ustanoveni jsou v rozporu s ustavnim potadkem, a z tohoto diivodu je jako protiustavni
1 zrusit. Argumentace navrhovatelky je vybudovana piedné na namitce absence ustavniho zakladu pro
omezeni prava uzemnich samospravnych celkil na samospravu a na namitce porufeni prava mit vlastni
majetek a hospodaftit podle vlastniho rozpoctu.

VIL 3.1
Obecné k pravu izemnich samospravnych celki na samospravu a k pravu mit vlastni majetek
a hospodafit podle vlastniho rozpoctu

82. Pravo tzemnich samospravnych celkd na samospravu je v obecné roviné zaruceno ¢l. 8
a¢l. 100 odst. 1 Ustavy. Ustavni soud jiz dfive uvedl, Ze mistni samospravu povazuje
za nezastupitelnou slozku rozvoje demokracie, ktera je vyrazem prava a schopnosti mistnich organti
v mezich danych zakonem, v ramci své odpovédnosti a v zajmu mistniho obyvatelstva regulovat a fidit
gast vetejnych zalezitosti [srov. nalezy sp. zn. PL. US 1/96 ze dne 19. 11. 1996 (N 120/6 SbNU 369;
294/1996 Sb.), sp. zn. P. US 17/98 ze dne 19. 1. 1999 (N 6/13 SbNU 39; 28/1999 Sb.) a sp. zn. Pl. 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 celkd na samospravu za klicovou slozku vertikalni
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délby moci a z hlediska Gstavniho pofadku za jednu z podstatnych naleZitosti demokratického pravni-
ho statu ve smyslu ¢l. 9 odst. 2 Ustavy (stov. PODHRAZKY, M. In: BAHYLOVA, L., FILIP, J.,
MOLEK, P., PODHRAZKY, M., SUCHANEK, R, SIMICEK, V., VYHNANEK, L. Ustava Ceské
republiky. Komentat. Praha: Linde, 2010, s. 140-141).

83. Nezbytnym piedpokladem pro zajisténi plnohodnotné realizace prava uzemnich samosprav-
nych celki na samospravu je zakotveni jejich pravni subjektivity a majetkové autonomie. Ustava za-
klada pravni subjektivitu tzemnich samospravnych celkil, jeZ oznafuje za vefejnopravni korporace,
apocita s tim, ze samospravné subjekty maji vlastni majetek a hospodaii podle vlastniho rozpoctu
(¢L. 101 odst. 3 Ustavy) [viz nalez sp. zn. Pl. US 34/02 ze dne 5. 2. 2003 (N 18/29 SbNU 141;
53/2003 Sb.)].

84. Plati pfitom, Ze samosprava, jakoZto vyznamna slozka demokratického pravniho statu, musi
mit realnou moznost zaleZitosti a otdzky mistniho vyznamu, a to i ty, jezZ pro svou povahu piesahuji
regionalni ramec a o nichz rozhoduje ve své samostatné piisobnosti, fesit na zakladé svého svobodné-
ho uvazeni. Formou zastupitelské demokracie je tak realizovana viile ob¢antli zastoupenych na lokalni
a regionalni urovni a toliko odpové&dnosti k voliéi a na zaklad¢ zakonného a ustavniho ramee je samo-
sprava ve svém konkrétnim projevu posléze limitovana (&1. 101 odst. 4 Ustavy). Uzemni samospravné
celky reprezentujici izemni spolecenstvi obCanti tak musi mit — prostfednictvim autonomniho rozho-
dovani svych zastupitelskych organii — moznost svobodné se rozhodnout, jakym zplsobem naloZi
s finanénimi prostiedky, jimiZz jsou pro plnéni tkolt samospravy vybaveny. Pravé hospodafeni se
svym majetkem samostatné na vlastni (et 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.)].

85. V tomto sméru se odborna literatura shoduje na zavéru, Ze jednim ze zakladnich znakd vyme-
zujicich Ozemni samospravné celky jako takové je jejich ekonomicky zaklad, tedy moznost Gizemnich
samospravnych celkd vlastnit majetek a hospodatit podle vlastniho rozpoctu. Ustanoveni ¢l 101
odst. 3 Ustavy je z hlediska realnych moZnosti tizemnich samospravnych celk( vykonavat pravo na
samospravu nedilnou soudasti tohoto prava. Vyznam &l. 101 odst. 3 Ustavy z hlediska realizace prava
uzemnich samospravnych celkli na samospravu spoéiva tedy v tom, zZe vylucuje pfijeti zakona, ktery
by upiel tzemnimu samospravnému celku pravo na majetek a hospodareni podle vlastniho rozpoctu.
Uvedené ustanoveni lze interpretovat jako snahu Ustavodarce zavdzat Parlament k tomu, aby nepfiji-
mal zakony, které by odnimaly samospravé pravo mit majetek a hospodafit podle vlastniho rozpoctu
(viz HENDRYCH, D., KAMLACH, M., SYLLA, M., SYLLOVA, I., SVOBODA, C., ZARECKY, P.,
ZOULIK, F. Ustava Ceské republiky. Komentaf. Praha; C. H. Beck, 1997,s. 179.).

86. Z uvedeného se podava i1 samotna esence (podstata) prava obci a krajii mit vlastni majetek
a hospodafit dle vlastniho rozpo¢tu. Dané pravo garantuje obcim a krajdim majetkovou autonomii jed-
nak v tom smyslu, Ze mohou vlastnit majetek, a jsou tedy subjekty vlastnického prava jako kazdy jiny
subjekt pravnich vztaht. Z &l 101 odst. 3 Ustavy proto vyplyva imperativ smétujici k zakonodarci,
jenz zapovida odnimat izemnim samospravnym celktim zptisobilost byt ti€astnikem majetkopravnich
vztaht, nabyvat do svého vyluéného vlastnictvi majetek a nakladat s nim ve smyslu vlastnické triady
(ius possidendi, ius utendi et fruendi, ius disponendi). Druhou sloZkou prava tizemnich samospravnych
celkil mit vlastni majetek a hospodafit dle vlastniho rozpoétu je majetkova autonomie ve smyslu neza-
vislého rozpoctového hospodareni. Nezavislost rozpo¢tového hospodareni obei a kraji znamena, Ze
jejich vlastni rozpocty nejsou soucasti nékteré z rozpoctovych kapitol statniho rozpoétu. Obce a kraje
pti sestavovani svych rozpoéti postupuji samostatné a stejné tak i na zakladé sestavenych
a schvalenych rozpo¢tli samy a na vlastni odpovédnost hospodati.

87. Jinymi slovy, obcim a krajum je jiz na Gstavni Grovni garantovano jednak postaveni subjektu
zpusobilého nabyvat majetek (postaveni vlastnika) a dale postaveni subjektu zptsobilého s nabytym
majetkem nakladat na zakladé vlastniho a pfedchoziho ekonomického uvaZzeni (postaveni hospodare).

88. 7 obou t&chto ustavné zarucenych roli pfitom vyplyvaji jak diléi prava, tak i diléi povinnosti,
které vSak nelze nahliZet izolovang, ale ve spojeni s postavenim Gzemniho samospravného celku ja-
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koZto vetejnopravni korporace, jejimz tkolem je v zajmu mistniho obyvatelstva regulovat a fidit ¢ast
vetfejnych zaleZitosti. Plati proto, Ze tzemni samospravny celek musi, jakoZto vlastnik, pti nakladani
se svym majetkem vzdy zohlednovat zajem svého obyvatelstva. Tim je do zna¢né miry limitovana
jeho volnost pfi nakladani s timto majetkem. Obdobné je tzemni samospravny celek limitovan jakozto
hospodarf, nebot’ pfi sestavovani a schvalovani vlastniho rozpo¢tu musi vychazet ze zakonem stanove-
nych pravidel tvorby izemnich rozpocttl, a to pti zohlednéni zajml mistniho obyvatelstva.

89. Ustanoveni ¢l. 101 odst. 3 Ustavy proto obcim a krajim garantuje postaveni vlastnika
a postaveni hospodaie, avSak — a to je z hlediska posuzované véci stéZejni — takova garance neni bez-
bieha, ale nutné vychazi z podstaty prava na samospravu. Uzemni samospravné celky jsou proto pfi
samotném nakladani se svym majetkem a pfi tvorbé vlastniho rozpoctu limitovany svym postavenim
JjakoZto vetejnopravnich korporaci.

90. Vedle vnitrostatniho ustavn¢ zaloZené¢ho ramce prava Gizemnich samospravnych celkii na sa-
mospravu je tieba pripomenout i standard plynouci z mezinarodnich zavazki Ceské republiky, jmeno-
vité z Evropské charty mistni samospravy, sjednané dne 15. fijna 1985, jeZ vstoupila v u¢innost pro
Ceskou republiku dne 1. zaFi 1999 a byla publikovana pod & 181/1999 Sb. (dale jen ,,Charta™).

91. Charta neni klasickou mezinarodni smlouvou o lidskych pravech, netyka se jednotliveil, nybrz
spole¢enstvi ob¢ani, zaklada kolektivni prava. Z toho vyplyvaji zvlastnosti jejiho vykladu a aplikace.
Pravidla ji vyjadiena, ktera tvoii evropsky standard mistni samospravy, jsou stézi pfimo uplatnitelnd
(self-executing). Evropsky standard tizemni samospravy je vyjadien vlastnostmi, které ma samosprava
smluvni strany vykazovat, resp. pravy, jeZ ma pozivat. Smluvni strany maji povinnost zarudit své
Uuzemni samosprave uréity pocet prav uréenych Chartou. Prava zaru¢end Chartou jsou rdmcova. Charta
sama v fadé ustanoveni pocitd s podrobnou provadéci vnitrostatni pravni Gpravou, ktera zajisté pfed-
stavuje meze, ve kterych se izemni samosprava bude pohybovat (nalez sp. zn. PL. US 34/02).

92. Ustanoveni ¢l. 3 odst. 1 Charty definuje samospravu jako ,,pravo a schopnost mistnich spole-
¢enstvi v mezich danych zdkonem na svou odpovédnost a v zajmu mistniho obyvatelstva upravovat
a spravovat podstatou ¢ast véci vefejnych™. Podle Cl. 4 odst. 1 Charty plati, Ze ,,zdkladni pravomoci
a odpovédnost mistnich spole€enstvi stanovi stava nebo zdkon. Toto ustanoveni viak nebrdni tomu,
aby se v souladu se zdkonem mistnim spoleCenstvim svéfovaly pravomoci a odpovédnost za konkrét-
nimi 0¢ely”. Z hlediska prava Uzemnich samospravnych celki — hospodafit s vlastnim majetkem
a podle vlastniho rozpoctu — je stézejnim ¢l. 9 odst. 1 Charty, z néhoZ se podava, Ze ,,mistni spoleCen-
stvi maji v ramci hospodaiské politiky statu pravo na pfiméfené vlastni financni zdroje, se kterymi
mohou v ramci svych pravomoci volné nakladat™.

93. Na tomto zakladu lze uzavfit, Ze pravo hospodafit s vlastnim majetkem a podle vlastniho roz-
poctu je imanentni soucasti a zaroven piedpokladem samotné realizace prava tzemnich samosprav-
nych celkd na samospravu. Jen stéZi si lze pfedstavit, Ze tzemni samospravné celky budou plnit své
ukoly bez garance nezbytného majetkového zakladu a bez moZnosti svobodné rozhodovat o tom, jak
s timto majetkovym zakladem pfi pInéni svych kol naloZi.

94. Pii v&€domi obsahu prava tzemnich samospravnych celkli na samospravu, resp. prava hospoda-
fit s vlastnim majetkem a podle vlastniho rozpoctu, je tieba poukazat i na jeho meze, pfiCemz tyto jsou
uréovany moznostmi ingerence do daného prava ze strany moci zakonodarné, vykonné a soudni. JiZ na
podatku je tieba uvést, Ze samotné urdeni mezi prava na samospravu ve smyslu &L 8 a 100 Ustavy,
respektive prava obci a krajii mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho rozpo¢tu dle ¢1. 101
odst. 3 Ustavy, ponechava Ustava v piisobnosti zikonodarce, resp. Ustavniho soudu v ramci jim poda-
vaného vykladu Ustavy (srov. POSPISIL, I. In; RYCHETSKY, P., LANGASEK, T., HERC, T.,
MLSNA, P. a kol. Ustava Ceské republiky. Ustavni zakon o bezpe¢nosti Ceské republiky. Komentar.
Praha: Wolters Kluwer, a. s., 2015, s. 1060).

95. Limity zdsaht moci zakonodarné — o kter¢ jde v posuzované v&ci — do prava tzemnich samo-
spravnych celki na samospravu je proto tfeba hledat v rozhodovaci praxi Ustavniho soudu, ktera
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v této oblasti progla diléim vyvojem. Po&atetni vyklad piijaty Ustavnim soudem v tomto sméru faktic-
ky ponechaval samospravu ,.napospas® vili zakonodarce. Z nalezu Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US
34/02 se tak podava, Ze ..Ustavou obecnd vyjadiené pravo na samospravu nesmi byt zakonodarcem
vyprazdnéno, je vSak jisté, Ze zakonodarce ma §iroky prostor pro ureni zalezitosti, jez je nejlépe spra-
vovat na mistni nebo oblastni tirovni bez vétsich zasahi ustfedni statni moci* (viz také nalez Ustavni-
ho soudu sp. zn. P1. US 50/06).

96. Nov&j§i judikatura Ustavniho soudu pfi vymezeni obsahu prava na samospravu vychazi z teze,
7e s ohledem na Ustavni garance uvedeného prava neni mozné vychazet pii jeho vymezeni pouze ze
znéni zakona, nebot’ pravo na samospravu ma nepochybné i materialni aspekt (resp. vlastni Ustavni
obsah). Provadéci zakon proto nemizZe obsah Ustavné garantovaného prava na tzemni samospravu
vyprazdnit & fakticky eliminovat [nalezy sp. zn. PL. US 56/10 ze dne 7. 9. 2011 (N 151/62 SbNU 315;
293/2011 Sb.) a sp. zn. PI. US 6/13 ze dne 2. 4. 2013 (N 49/69 SbNU 31; 112/2013 Sb.)].

97. Z uvedeného vykladu je nezbytné vychazet i v nyni projednavané véci. Ustanoveni ¢l. 101
odst. 3 Ustavy predstavuje zaklad prava Gzemnich samospravnych celkéi mit vlastni majetek
a hospodafit podle vlastniho rozpoctu. Bliz§i vymezeni obsahu tohoto prava je sice pfedmétem normo-
tvorné ¢innosti zdkonodarce, aviak ten je soucasné vazan pii své ¢innosti podstatou samotného ustav-
né garantovaného prava, jiz nesmi ohrozit. V tomto sméru vystupuje do popiedi interpretacni role
Ustavniho soudu, ktery je povolan k vykladu dotéeného &1. 101 odst. 3 Ustavy a jako jediny i k zdvaz-
nému stanoveni, jaka konkrétni pravni regulace hospodaieni obci a kraji s vlastnim majetkem se jesté
nachazi v rdmci vymezeném Ustavnim potfadkem, a ktera jej naopak naruSuje v takové mite, Ze vede
k jeho faktickému vyprazdnéni ¢i eliminaci.

98. Ustavni soud proto uzavira, Z¢ pravo mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho roz-
poctu piedstavuje samotny ustavni zaklad prava na samospravu. Stat mize zasahovat do ¢innosti
Gzemnich samospravnych celki, jen vyzaduje-li to ochrana zakona, a jen zplsobem stanovenym zako-
nem (&1. 101 odst. 4 Ustavy). Zakonné zasahy do prava na samospravu, jejichz prostiednictvim nedo-
chazi kjeho vyprazdnéni C¢&ifaktické eliminaci, musi — sohledem na tstavni zaklad prava
na samospravu — obstat v testu proporcionality [srov. nalez sp. zn. PI. US 6/13 ze dne 2. 4. 2013 (N
49/69 SbNU 31; 112/2013 Sb.)].

VII. 3.2
Obecng k pravu uzemnich samospravnych celkil na ochranu vlastnického prava a k pravu na pokojné
uzivani majetku

99. Pravo (zemnich samospravnych celkd mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho roz-
poCtu tizce souvisi s ustavn€ zaru€enou ochranou vlastnického prava zakotvenou v ¢l 11 Listiny
a s pravem na pokojné uzivani majetku obsazenym v ¢l. 1 Dodatkového protokolu. Tato ustanoveni
nebrani pravu statl pfijimat zdkony, které povazuji za nezbytné, aby upravily uzivani majetku v soula-
du sobecnym zajmem a zajistily placeni dani a jinych poplatkti nebo pokut, coz v souvislosti
s posuzovanou veéci plati tim spiSe, Ze Uzemni samospravné celky maji pravni subjektivitu prave
v podobé vetejnopravni korporace, jejiz postaveni nelze ve vSem ztotoznovat s obchodnimi korpora-
cemi podle zakona ¢. 90/2012 Sb., o obchodnich spole¢nostech a druZstvech (zakon o obchodnich
korporacich), ve znéni zakona ¢. 458/2016 Sb., popt. jinymi pravnickymi osobami.

100.  Ackoliv vlastnické pravo tizemnich samospravnych celki ma shodny obsah a poziva stejné
zakonné ochrany jako vlastnické pravo jakéhokoliv jiného vlastnika, nemohou tuzemni samospravné
celky se svym vlastnictvim nakladat zcela volné. Hospodafeni uzemnich samospravnych celkl podlé-
ha na zakonné Urovni fad€ pravidel (viz napt. § 38 obecniho zfizeni, § 17 krajského ziizeni ¢i § 4 za-
kona o rozpoctovych pravidlech izemnich rozpoétt), coZ je dano povahou tizemnich samospravnych
celkil jakozto izemnich spoleGenstvi ob&anil spravujicich své zalezitosti. Uzemni samospravné celky
jednak spravuji svilj majetek v zajmu v8ech svych ob¢anii, dale jsou pfijmy tzemnich samospravnych
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celkil ¢astedné odvislé od statniho rozpoétu (podil na vynosu dani, pfimé transfery ze statniho roz-
poctu). Prostfedky, s nimiZ tedy uzemni samospravné celky hospodati, maji do jisté miry charakter
vefejnych prostfedkd, Cemuz musi odpovidat i zplisob hospodareni s takovymi prostiedky. Vlastnictvi
Uzemni samospravné celky zavazuje (¢1. 11 odst. 3 Listiny) v tom sméru, Ze pfi jeho vykonu musi dbat
ochrany z4jmu svého obyvatelstva, nebot” pravé za ucelem zajisténi takovych zajmi jsou vlastnictvim
obce a kraje v prvé fadé nadany. Od toho se odviji i povinnost uzemnich samospravnych celkl nakla-
dat se svym majetkem hospodarné, odpovédné a v souladu s pozadavkem péfe fadného hospodare.
Hospodafeni obci s jejich majetkem ergo musi mit (s ohledem na charakter majetku a jeho zmilovany
Uéel) urcita pravidla, jez v kone¢ném diisledku pfedstavuji omezeni jednoho z prav vlastnika, a to pra-
va s véci volng nakladat (7us disponendi). Tomu odpovida i znéni ¢l. 1 Dodatkového protokolu in fine,
z n¢hoz plyne moZnost stat pfijimat zakony (povazuji-li to za nezbytné) upravujici uzivani majetku
v souladu s obecnym z&jmem.

101.  V duchu t&chto zavéri piistoupil Ustavni soud k posouzeni souladu napadené pravni Upravy
s ustavnim pofadkem.

VIL 4
Meritorni pfezkum napadenych zadkonnych ustanoveni

VIL 4.1
Podstata napadenych zakonnych ustanoveni

102, Ustanoveni § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti ve spojeni s § 4
odst. 6 zakona o rozpoétovych pravidlech tzemnich rozpoéta je soudasti tzv. dluhové brzdy, predsta-
vujici soubor opatfeni, jez se uplatni v piipadé kvalifikovaného zhorSeni dluhu sektoru vetejnych insti-
tuci (vymezeného navétim § 14 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti). Cilem té€chto opatieni
je obnova dlouhodobé udrzitelnych zdravych vefejnych financi. Pfredmétna ustanoveni ve svém da-
sledku nezapovidaji uzemnim samospravnym celkim hospodafit s vlastnim majetkem, neodnimaji jim
ani pravo hospodafit podle vlastniho rozpoctu a kone¢né nezakotvuji ani pomysiny ,,generalni zakaz"
schodkového rozpoctového hospodaieni, nastanou-li podminky pfedpokladané navétim § 14 zdkona
o pravidlech rozpoctové odpov&dnosti. Ustanoveni §4 odst. 6 zakona o rozpoétovych pravidlech
uzemnich rozpod¢tl predstavuje zpiisnéni obecného pravidla, Ze ptijeti schodkového rozpoétu tzemni-
ho samospravného celku je mozné pouze za podminek stanovenych v §4 odst. 5 zakona
¢. 250/2000 Sb., o rozpoltovych pravidlech uzemnich rozpo¢tli, ve znéni pozd&jSich piedpist. Tyto
zprisnéné podminky se uplatni pouze v situaci pfedpoklddané navétim § 14 zakona o pravidlech roz-
poctové odpovédnosti. Nadto ustanoveni § 4 odst. 6 zdkona o rozpoc¢tovych pravidlech Gzemnich roz-
pocti podminuje schvaleni schodkového rozpoétu uzemniho samospravného celku predné tim,
7e schodek bude mozno uhradit finanénimi prosttedky z minulych let nebo ndvratnou finanéni vypo-
moci, coZ odpovidd znéni ustanoveni § 4 odst. 5 zakona ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech
Uzemnich rozpo¢tl, ve znéni pozdé&jsich piedpisti, jeZ plati obecné [tedy 1 pokud nedojde k uplatnéni
opatieni podle § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti].

103. Zménu oproti pfedchozi pravni upravé tedy predstavuje az § 4 odst. 6 véta druha zakona
o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpodétl, podmiiiujici schvaleni schodkového rozpoctu, u néhoz
ma byt schodek hrazen smluvné zabezpecenou pljckou, tvérem nebo piijmem z prodeje komunalnich
dluhopisti izemniho samospravného celku, vznikem takového schodku z dfivodu pedfinancovani
projektl spolufinancovanych z rozpo¢tu Evropské unie. V ostatnich piipadech, tedy nevznikl-li scho-
dek z divodu predfinancovani projekti spolufinancovanych z rozpo¢tu Evropské unie, bude mozné
schvalit schodkovy rozpoget stim, Ze vznikly schodek bude mozné uhradit nékterym
z vyjmenovanych zdroji. Ustanoveni § 18 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti za-
kotvuje vedeni seznamu tzemnich samospravnych celktly, jeZ porusi povinnost podle § 14 pism. c)
téhoz zakona.
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104, Ustanoveni § 17 zadkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti zakotvuje tzv. dluhovy strop
pro rozpocty Uzemnich samospravnych celkll a na n¢j navazujici komplexni rozpoctové pravidlo, je-
hoZz podstatou je v zajmu zajiSténi zdravych a udrzitelnych vefejnych financi stanovit horni hranici
dluhu Gzemnich samospravnych celkd. Pri pfekrodeni této hranice nastupuji dal$i mechanismy obsa-
zené v § 17 odst. 2 a 3 zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, které maji za cil pfimet tzemni
samospravny celek k postupnému snizovani jeho dluhu pod hranici stanovenou v odstavci 1 téhoz
ustanoveni. V piipad¢, Ze uzemni samospravny celek nesplni svoji povinnost snizit svlij dluh o ¢astku
ur€enou podle § 17 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti a soucasné vySe jeho dluhu
pfesahuje hranici urCenou podle § 17 odst. 1 t€hoZ zakona, rozhodne ministerstvo o pozastaveni pie-
vodu podilu na vynosu dani. Ustanoveni § 6a az 6d zadkona o rozpoltovém urceni dani pak v navaz-
nosti na ustanoveni § 17 odst. 3 zadkona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti stanovi podrobnosti
pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani, moznost zruSeni pozastaveni ptevodu podilu na vynosu
dani z Gitedni povinnosti ¢i na Zadost a nasledny pifevod podilu na vynosu dani po zruseni jeho poza-
staveni na zadost.

105.  Ustavni soud naznal, 7e ustanoveni § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpo&tové odpovédnos-
ti ve spojeni s § 4 odst. 6 zakona o rozpo¢tovych pravidlech uzemnich rozpoéta predstavuje diléi zasah
do prava uzemnich samospravnych celkil na samospravu a do prava mit vlastni majetek a hospodafit
podle vlastniho rozpoc€tu, jakoz i do prava na ochranu vlastnictvi a na pokojné uZivani majetku. Oproti
dosavadni pravni Upravé totiZ tato ustanoveni podminuji schvaleni schodkového rozpoctu, u néhoZz ma
byt schodek hrazen smluvné zabezpefenou plj¢kou, Ovérem nebo pfijmem z prodeje komunalnich
dluhopisti (zemniho samospravného celku, vznikem takového schodku z duvodu piedfinancovani
projektli spolufinancovanych z rozpo¢tu Evropské unie. Ustanoveni § 18 odst. 2 zakona o pravidlech
rozpoctoveé odpoveédnosti ptimo navazuje na uvedena ustanoveni. Konstatovany zasah vSak neni proti-
Ustavni.

106.  Obdobné ustanoveni § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti ve spojeni s § 6a az
6d zakona o rozpo&tovém uréeni dani kvalifikoval Ustavni soud jako zasah do uvedenych prav, nebot
stanovi nova pravidla (dluhovy strop a rozpoétové pravidlo) pro hospodateni tzemnich samosprav-
nych celkil a nasledky jejich nedodrZeni, jeZ jsou zplsobilé ovlivnit hospodafeni izemnich samo-
spravnych celkil jako takové, atim i jejich schopnost zajistovat své zakladni funkce, pfedevsim
ve vztahu k vlastnim ob¢anlim. Ani tento zasah v$ak neni protiGstavni.

VIL 4.2
Rozpoctova odpovédnost v pravu Evropské unie

107.  Ustavni soud povaZuje za nezbytné pfipomenout i nadnarodni zaklad pravidel rozpo&tové od-
povédnosti ve vztahu k rozpo¢tovému hospodareni Uzemnich samospravnych celkd. Protokol €. 12
k Lisabonské smlouvé [navazujici na ¢l. 126 Smlouvy o fungovani Evropské unie (dale jen ., SFEU™)],
jenz se uplatni pro viechny Clenské staty bez ohledu na jejich Elenstvi v eurozdné, stanovi zplisoby
postupu pfi nadmémém schodku ve smyslu ¢l. 126 SFEU. Ustanoveni ¢l. 1 Protokolu €. 12 urcuje
v ndvaznosti na ¢l. 126 odst. 2 SFEU referen¢ni hodnoty, z nichZ v projednavang véci je stéZejni hod-
nota 60 % pro pomer vefejného dluhu k HDP. Podle ¢1. 1 bodu 2 nafizeni Rady (ES) ¢ 479/2009
ze dne 25. kvétna 2009 o pouziti Protokolu o postupu pii nadmérném schodku, pripojeného
ke Smlouvé o zalozZeni Evropského spoleCenstvi, se pod pojmem ,,vefejny™ (ve smyslu vefejného dlu-
hu) rozumi i sektor ,,mistnich vladnich instituci®.

108. S pozadavky primamiho prava Evropské unie je spjata smérnice Rady 2011/85/EU. Bod 24
preambule uvadi, Ze s ohledem na odli$nou miru fiskalni decentralizace ¢i fiskalni autonomie v jednot-
livych ¢lenskych statech je zapotiebi, aby dodrzovani Paktu stability a ristu bylo zaji$téno tim, Ze
rozsah povinnosti a postupll stanovenych ve vnitrostatnich rozpo¢tovych ramcich bude nalezitym zpu-
sobem vztazen na vSechny subsektory sektoru vladnich instituci. Usneseni Evropské rady ze dne
17. Cervna 1997 o Paktu stability a rlstu je provadéno nafizenim Rady ¢. 1466/97 ze dne 7. Cervence
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1997 o posileni dohledu nad stavy rozpoétii a nad hospodatskymi politikami a o posileni koordinace
hospodaiskych politik a nafizenim Rady ¢. 1467/97 o urychleni a vyjasnéni postupu pifi nadmémém
schodku. Cilem Paktu stability a ristu je zabranit vzniku nadmérnych schodkil vefejnych financi, pii-
padné napomoci jejich rychlému odstranéni a stanovit souvisejici prevenni a varovné mechanismy.

109.  Ustanoveni ¢l. 5 smérnice Rady 2011/85/EU (mimo jiné) v ndvaznosti na bod 24 preambule
uklada, aby kazdy ¢lensky stat uplathoval numericka fiskalni pravidla, které jsou pro n&j specificka
a ktera u¢inné podporuji soulad s jeho povinnostmi v oblasti rozpoctové politiky vyplyvajicimi ze
SFEU, a to ve viceletém ramci pro sektor vladnich instituci jako celek.

110.  Dne 1. ledna 2013 vstoupila v platnost Smlouva o stabilité, koordinaci a spraveé v hospodatské
a ménové unii (dale jen ,,Fiskalni pakt™), kterd stanovi dalsi pravidla pro zpfisnéni rozpoctové kazné.
Ceska republika dosud smluvni stranou Fiskalniho paktu neni.

111, Vychazeje ze zfetelné formulovanych pozadavki plynoucich z primarniho a sekundarniho
unijniho prava, Ustavni soud nemohl akceptovat argumentaci navrhovatelky, Ze eventualni zrudeni
napadenych ustanoveni nebude odporovat zavazkim plynoucim pro Ceskou republiku ze &lenstvi
v BEvropské unii. Praveé naopak, z unijniho prava jednoznac¢né plyne pozadavek, aby Clenské staty zajis-
tily na vSech trovnich svého vnitintho Clenéni naplfiovani popsanych kritérii, jeZz maji piedchazet
vzniku nadmérného schodku veifejnych financi a dal$imu nardstani dluhu sektoru vefejnych instituci.
Volba vhodného prostiedku je v gesci jednotlivych ¢lenskych stati,

VIL 4.3
Rozpoctova odpovédnost uzemnich samospravnych celki
v jinych ¢lenskych statech Evropske unie

112, Jako podklad pro svoje rozhodnuti Ustavni soud zpracoval piehled pravni upravy rozpo&tové
odpovédnosti izemnich samospravnych celkil v ostatnich ¢lenskych statech Evropské unie. Na Gvod je
tfeba poznamenat, Ze plnohodnotné srovnani komplikuje fada aspektil. Pfedev§im jde o odlisnou struk-
turu Gzemniho ¢lenéni statd (federdlni uspofadani, rizné formy vy$&ich tzemnich samospravnych
celkl), rozdilné zplsoby financovani samospravnych celk( (rozliény pomér mezi mirou financovani
z vlastnich piijmi Ozemnich samospravnych celk(l a zavislosti na statnich rozpoctech), ale i konkrétni
legislativni feSeni Gpravy rozpodtovych pravidel, ktera je mnohde roztfisténa do fady pravnich predpi-
st.

113, Na Gstavni urovni je rozpoctova odpovédnost Uzemnich samospravnych celki (mistnich samo-
sprav) Clenskymi staty Evropské unie upravena spiSe vyjimetné. Patrné nejpodrobnégjsi pravidla roz-
poctové odpovédnosti ptijalo Slovensko v podobg ustavniho zdkona &. 493/2011 Z. z., o rozpodtove]
Slovensky Gstavni zakon v zavislosti na vyvoji poméru dluhu vetejné spravy k HDP postupné stanovu-
je omezeni (nasledné zcela vylucuje) schodkového hospodateni obci a krajl. Zaroven zavadi i dluhovy
strop pro hospodafeni obci a krajl, jehoz prekroCeni sankcionuje ulozenim pokuty. Belgické Ustavni
pravo zakotvuje dil¢i pravidla rozpoctové odpovédnosti prostfednictvim existence vnitrostatni obdoby
Fiskalniho paktu, uzavieného mezi federaci, spoleCenstvim a regiony (vy$si jednotky tizemni samo-
spravy) a jejich komisemi. Z pfedmétné dohody plyne zavazek v3ech stran dohody usilovat
o rozpoctovou rovnovahu. V pfipadé sankci ze strany Rady Evropské unie za nerespektovani roz-
poctovych zavazkil je stanoven zptisob jejich rozdéleni mezi strany dohody. Rakouska tstava stanovi
obcim povinnost pii vedeni jejich rozpo¢th sledovat zajisténi hospodarské rovnovahy a své hospoda-
feni v zdjmu tohoto cile koordinovat se spolkovymi zemé&mi a Spolkem. Vedle toho finan¢ni tstava
(Finanz- Verfassungsgesetz 1948) upravuje vzajemné piijmy a vydaje mezi Spolkem, spolkovymi
zemémi a obcemi.
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114.  V ostatnich statech jsou na Ustavni trovni formulovana toliko obecnd pravidla vyrovnaného
rozpoctového hospodareni (Némecko, Madarsko), kterd vSak na Uizemni samospravné celky pfimo
nedopadaji; vyjimku pfedstavuji pripady, kdy jsou obdobné pozadavky pieneseny skrze zemské Gstavy
¢i zakony 1 na obce a kraje (Némecko), k Cemuz dle zpravy némeckého Spolkového Gstavniho soudu
ze dne 12. prosince 2017 v souCasnosti jiz dochazi. [talské ustavni pravo naopak zakotvuje pravidla
stanovujici dil¢i podminku zadluzovani izemnich samosprav pouze za ucelem financovani investic.

115.  Podrobné pravidlo dluhové brzdy — majici dopady 1 na hospodateni izemnich samosprav —
zakotvuje na zakonng Urovni ze zkoumanych zemi pouze Polsko. Polska pravni uprava zavadi v pfipa-
dé, ze pomér mezi vefejnym dluhem a HDP piekro¢i 55 %, omezeni deficitu rozpo¢ti mistnich samo-
sprav. Pokud pomér mezi vefejnym dluhem a HDP pfekroc¢i 60 %, nesmi mistni samospravy schvalit
schodkovy rozpocet.

116.  Dansko, Madarsko a Estonsko stanovi na zdkonné urovni dluhové stropy pro hospodareni
Uzemnich samosprav. Danska pravni Uprava vyzaduje po Gzemnich samospravach udrzovat vyrovnané
rozpoCty a stanovi zavazné viceleté vydajové stropy. V piipadé nedodrzeni téchto pravidel jsou schod-
ky v rozpoctech odecteny z pfispévkil ze statniho rozpoctu na nasledujici rok. Mad’arska pravni uprava
stanovi, Ze dluhy jednotlivych uzemnich samosprav nesmi ptekrocit hranici poloviny vy3e jejich cel-
kovych prijmi. V ptipade poruseni tohoto pravidla |ze izemnim samospravnym celkiim uloZit pokutu.
Dluhovy strop stanovi pro hospodafeni uzemnich samosprav i estonskd pravni Uprava, pfi¢emz jeho
poruSeni a nedodrzeni tzv. planu restrukturalizace miZe mit za nasledek rozhodnuti ministerstva
o preruseni transferu pfispévki ze strany statu.

117.  Diléi povinnosti ve vztahu k rozpoctovému hospodaieni tizemnich samospravnych celkli (na
rozdil od komplexné&jsi upravy popsané shora) vSak stanovi drtiva vétsina Clenskych zemi Evropské
unie. Jednotliva pravidla se ale znac¢né 1i8i. Dle Svédského prava jsou mistni samospravy povinny na-
vrhovat své rozpoCty tak, aby pfijmy pievySovaly vydaje. V pfipadé schodku jsou povinny jej kom-
penzovat v nejblizSich tiech letech, avSak bez jakékoliv sankce (podobné je tomu ve Finsku). Chorvat-
ska a rumunska pravni Uprava stanovi poZadavek vyrovnanosti rozpo¢tli izemnich samosprav, avsak
neumozhuje v piipad& poruseni tohoto principu sankcionovat samotné uzemni samospravy. Obdobné
zapovida schodkové hospodaieni i italska pravni uprava, ktera k napravé stanovi lhitu tfi let, stim
rozdilem, Ze v ptipad€ nesjednani napravy lze izemni samospravy sankcionovat. Z francouzské pravni
Upravy vyplyva pozadavek, aby rozpo¢ty tzemnich samospravnych celki byly pfijimany jako vyrov-
nang, pfiemz v pfipadé porudeni rozpoétové rovnovahy se uplatni komplexni procedura vedouci
k jejimu op&tovnému nastoleni. V nékterych zemich lze za porueni rozpoctovych pravidel stihat pou-
ze jednotlivce (Ofedniky, starosty). Jmenovité jde o Rumunsko, Polsko, Chorvatsko, Bulharsko a Bel-
gii. Samotna tprava rozpoctovych pravidel je v t&chto zemich ale zna¢né odlisna.

118.  Lze tedy shrnout, Ze Gprava rozpoétovych pravidel na Grovni Gzemnich samospravnych celkd
(omezeni schodkového hospodafeni, dluhové brzdy a stropy, jakoZ i mechanismy zajistujici jejich
dodrZovani) je v jednotlivych &lenskych statech Evropské unie znaéné rozdilna. Rada &lenskych stati
do své vnitrostatni tipravy jiZ promitla pozadavky Paktu stability a ristu, ptipadné i Fiskalniho paktu.
Ve vztahu k Gzemnim samospravam tak ale ¢ini spiSe odvozené s ohledem na vzajemnou propojenost
statniho rozpo¢tu a rozpoctd mistnich samosprav. Vyznamnym prvkem jsou v tomto ohledu vnit-
rostatni dohody navazujici na Fiskalni pakt (Belgie) a Pakt stability a ristu (Rakousko), pripadné za-
konna uprava promitajici jeji pozadavky do vnitrostatniho prava (Némecko). Poruseni povinnosti ply-
noucich z téchto dohod je sankcionovane budto pifimo v podobé — za uréitych podminek vratné — po-
kuty (Rakousko), nebo podilem na sankci ptipadné uloZzené Evropskou unii (Belgie). Kategorii sui
generis predstavuji 1 dobrovolné prijimané komunalni dluhové brzdy zakotvujici zavazek vyrovnanych
obecnich rozpo¢t v méstskych stanovach &i obecnich fadech (Jena, Diisseldorf, Mannheim, Drazd’a-

ny).
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VII. 4.4
Povaha zasaht do prava na samospravu, prava vlastnit majetek a hospodafit podle vlastniho rozpoctu
a do prava na pokojné uzivani majetku

119.  Ustavni soud ve svétle metodologie nastindné jiZ v bodu 78 tohoto nalezu posoudi, zda shora
popsané zasahy ptedstavuji zménu fistavné zaruCeného prava uzemnich samospravnych celkil na sa-
mospravu (&l 8 a &l. 100 odst. 1 Ustavy), resp. do jejich prava mit vlastni majetek a hospodafit podle
vlastniho rozpo&tu (1. 101 odst. 3 Ustavy) ve smyslu ¢l 9 odst. 1 Ustavy. Zjisti-li Ustavni soud, Ze
napadend ustanoveni nepfedstavuji zménu Ustavy, pfistoupi ke zkoumani, zda takové zasahy obstoji
v testu proporcionality.

120.  Jak jiz bylo uvedeno shora, pravo uzemnich samospravnych celkli hospodafit s vlastnim ma-
jetkem a podle vlastniho rozpoCtu je imanentni soucasti prava na samospravu. Podstatou prava obsa-
Zeného v &l. 101 odst. 3 Ustavy jsou Gstavni garance postaveni obei a krajil jako subjektd vlastnického
prava, tedy postaveni izemnich samospravnych celkd jako vlastnik( a garance jejich nezavislého roz-
po¢tového hospodaieni, tj. rozhodovani o nakladani s vlastnim majetkem na zakladé vlastniho roz-
poctu sestaveného a schvaleného jejich vlastnimi organy v souladu s pfislusnou zdkonnou Upravou.
Zde je tfeba vyzdvihnout, Ze rozhodovani o koneéné podobé rozpoctu tizemniho samospravného cel-
ku, ale i o dispozicich s jeho majetkem je predeviim vysledkem politického rozhodnuti (&1. 6 Ustavy),
nebot’ se déje na Grovni zastupitelstva, reprezentujiciho oblany kraje ¢i obce. Napadena ustanoveni
na existenci samotné podstaty prava tzemnich samospravnych celkl hospodafit s vlastnim majetkem
a podle vlastniho rozpoCtu (a tedy i prava na samospravu) nemaji vliv. Uvedena ustanoveni nezapovi-
daji izemnim samospravnym celkiim mit vlastni majetek (nevyluCuji obce a kraje jako subjekty vlast-
nického prava) a hospodafit s nim podle vlastniho rozpo¢tu (napfiklad tim, Ze by jejich hospodateni
podiazovaly pod zvlastni rozpoctovou kapitolu statniho rozpoctu). Napadend ustanoveni sice zasahuji
do uvedeného prava tim, Ze stanovi piisnéj8i podminky schodkového rozpoctového hospodateni
v podob¢ dluhové brzy, dluhového stropu a fiskalniho pravidla, podstaty prava obci a kraji mit vlastni
majetek a hospodatit dle vlastniho rozpo&tu se vak nedotykaji. Uzemni samospravné celky jsou
i nadale subjekty vlastnického prava a jejich hospodareni ma podobu hospodareni na zakladé vlastniho
rozpoctu, ktery projednava a schvaluje jejich zastupitelstvo. Napadena ustanoveni se dotykaji toliko
miry autonomie rozhodovani tizemnich samospravnych celkl, kdyz stanovuji nova zavazna pravidla
pro nakladani s majetkem obci a krajii, ktera maji zamezit jejich zadluZzovani, pfipadné postupné vysi
dluhu regulovat, coz jist¢ predstavuje dil¢i omezeni, kterd v3ak nezasahuji samotnou podstatu (stavné
garantovaného prava mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho rozpoctu.

121, Jinymi slovy, prostfednictvim napadenych ustanoveni nedochazi k vyprazdnéni &i faktické
eliminaci obsahu ustavné zaruCeného prava Uzemnich samospravnych celkli mit vlastni majetek
a hospodafit s nim podle vlastniho rozpo&tu, jakoZto soudasti prava na samospravu. Ustavni soud proto
shledal, Ze napadena ustanoveni nepfedstavuji zm&nu Ustavy ve smyslu &l 9 odst. 1 Ustavy (er-
gonemiliZe jit ani o zménu podstatnych naleZitosti demokratického pravniho statu ve smyslu ¢1. 9
odst. 2 Ustavy).

122, Odpovéd na uvedenou otdzku ma ptitom vyznam i z hlediska stéZejni namitky navrhovatelky,
totiZ Z¢ napadend ustanoveni postradaji nezbytny Gstavnépravni zaklad. Ustavni soud vyloZil &L 101
odst. 3 Ustavy tim zpisobem, Ze zasah dotykajici se jeho podstaty — a majici proto i kvalitu zmé&ny
Ustavy, pro niZ by v posuzovaném piipads nebyla splnéna tstavné piedepsana procedura — by byl dan
aZ tehdy, pokud by vyluoval uzemni samospravné celky z vlastnickych vztahi anebo pokud by sta-
novil, Ze rozpolty obci a krajii nejsou pfijimany a schvalovany na zaklad& rozhodnuti jejich vlastnich
volenych organt. O takovy piipad viak v posuzované véci nejde, a Ustavni soud proto namitku absen-
ce ustavnépravniho zdkladu napadenych ustanoveni nemohl pfijmout jako relevantni. Pro ilustraci 1ze
odkézat na divody nalezu sp. zn. PL. US 59/2000 (srov. bod 78 tohoto nalezu). Ze stejného divodu
nemoh!l Ustavni soud ani ptisvédéit dalsi namitce navrhovatelky, Ze pfijetim zakona & 23/2017 Sb.
a zakona €. 24/2017 Sb. do$lo k popfeni role Senatu jako ustavni pojistky. Proces piijeti téchto zakont
se totiz fidil &l1. 39 odst. 2 a &l. 47 odst. 1 Ustavy, nikoliv &l. 39 odst. 4 Ustavy.



Ciastka 51 Sbirka zikont & 99 / 2018 Strana 1323

123, Navrhovatelka tvrdi, Ze v platné pravni Gpravé nejsou zakotvena omezeni tykajici se hospoda-
feni izemnich samospravnych celk(, resp. Ze pravni Uprava pfed pfijetim napadenych ustanoveni ob-
sahovala toliko normy formalniho a proceduralniho charakteru. Ustavni soud ptipoming, Ze jiz diivéjsi
ustanoveni § 4 odst. 4 a 5 zakona ¢. 250/2000 Sb., o rozpoétovych pravidlech Gizemnich rozpoéta, ve
znéni do 20. unora 2017, [tedy pfed nabytim ucinnosti zakona &. 24/2017 Sb., jimZ byl do uvedeného
ustanoveni vClenén novy odstavec 6 navazujici na § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech rozpoctové odpo-
v&dnosti] stanovila zakladni rozpoctova pravidla tizemnich samospravnych celki. Podle § 4 odst. 4
zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocta pfitom plati, Ze rozpocet se sestavuje zpravidla
jako vyrovnany. Miize byt schvalen jako piebytkovy, jestlize n¢které piijmy daného roku jsou uréeny
k vyuziti az v nasledujicich letech nebo jsou-li uréeny ke splaceni jistiny avérh z pfedchozich let. Po-
dle odstavce 5 téhoZz ustanoveni pak plati, 7Ze rozpofet muze byt schvalen jako schodkovy jen
v pfipadg, ze schodek bude mozné uhradit finanénimi prostfedky z minulych let nebo smluvné zabez-
pecenou pilijckou, tvérem, navratnou finanéni vypomoci nebo pfijmem z prodeje komunalnich dluho-
pist Gzemniho samospravného celku. Ustanoveni § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech Gzem-
nich rozpoétd (ve znéni zdkona ¢&. 24/2017 Sb.) nad ramec vy$e uvedenych pravidel rozpoétového
hospodateni stanovi, ze pii uplatnéni opatieni podle zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
muZe byt rozpodet uzemniho samospravného celku schvalen jako schodkovy jen v pfipadé, Ze schodek
bude mozné uhradit finanénimi prostfedky z minulych let nebo navratnou finanéni vypomoci. Smluv-
n¢ zabezpeCenou plijckou, vérem nebo piijmem z prodeje komunalnich dluhopisii je mozné uhradit
pouze schodek vznikly z divodu piedfinancovani projektii spolufinancovanych z rozpo&tu Evropské
unie.

124, Jinymi slovy, pravni Gprava i pfed pfijetim zdkona ¢. 24/2017 Sb. stanovila vedle proceduralni
upravy hospodaieni uzemnich samospravnych celkll prostfednictvim vlastnich rozpoctf i pravidla
sestavovani t&chto rozpoéti. Schodkové hospodafeni bylo jiz pied piijetim napadenych ustanoveni
vnimano jako vyjimka z obecného pravidla vyrovnaného rozpoctového hospodareni (srov. § 4 odst. 4
zakona ¢. 250/2000 Sb., o rozpo¢tovych pravidlech (zemnich rozpo¢til), cemuz odpovidaly i podmin-
ky thrady vzniklé¢ho schodku.

125.  Poukazuje-li navrhovatelka na § 38 obecniho zfizeni a § 17 krajského ziizeni, je tfeba piisvéd-
¢it jejimu tvrzeni, Ze tato ustanoveni obsahuji pouze omezeni tykajici se nakladani s majetkem tizem-
nich samospravnych celkd (¢imZ omezuji 1 pravo obci a kraji jakozto vlastnikt disponovat se svym
majetkem), ale neobsahuji urcité pevné pravidlo, jako je tomu v ptipadé nyni napadenych ustanoveni.
Ustanoveni § 17 zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, zakotvujici dluhovy strop a rozpocto-
vé pravidlo, proto predstavuje novum. Stanovuje totiz pevnou hranici dluhu azemniho samospravného
celku, po jejimZ prekroceni nastupuji povinnosti, jez maji za cil dluh sniZit. Pfedchozi pravni uprava
nijak vyslovné neomezovala vy$i dluhu tizemniho samospravného celku (odhlédneme-li od skutecnos-
ti, Ze schodkové hospodateni vedouci ke vzniku takového dluhu ma predstavovat vyjimku z pravidla).
Uvedené vsak neni na piekazku samotnému pfijeti takového pravidla, pfiCemz ustavni zdklad
pro ptijeti takové Upravy predstavuje ¢l. 101 odst. 3 Ustavy.

126.  Narozdil od ustanoveni § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti ve spojeni
s §4 odst. 6 zdkona o rozpottovych pravidlech tzemnich rozpo¢ti nepredstavuje ustanoveni § 17
zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti ve spojeni s § 6a az 6d zikona o rozpoctovém urceni
dani pouze pravidlo hospodafeni, ale realné mize vést k dofasnému omezeni vlastnického prava
Gzemnich samospravnych celki, resp. piijmi ze statniho rozpoétu. V tomto sméru je nezbytné pouka-
zat na ¢l. 1 Dodatkového protokolu in fine, z n€hoz plyne moznost statl pfijimat zdkony (povazuji-li to
za nezbytné) upravujici uZivani majetku v souladu s obecnym zdjmem. Ustanoveni ¢l. 1 Dodatkového
protokolu tak — vedle &l. 101 odst. 3 Ustavy — rovn&Z pfedstavuje Ustavni zaklad pro piijeti napade-
nych ustanoveni.

127. K tvrzeni navrhovatelky, Ze stanoveni pravidel hospodaieni izemnich samospravnych celki je
v rozporu s podstatou jejich prava mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho rozpo&tu, Ustavni
soud piipomind, e minimalnimu obsahu &l. 101 odst. 3 Ustavy koresponduje toliko pravo tzemnich
samospravnych celkl ,,mit vlastni majetek™ a s timto majetkem , hospodaftit dle vlastniho rozpocétu™.
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Na jednu stranu musi byt rozhodovani tizemnich samospravnych celkli svobodné, soucasné¢ v8ak musi
byt nastaven urcity regulatorni ramec, ktery musi uzemni samospravné celky pii svém hospodateni
dodrzovat. Pravidla omezujici schodkové hospodareni ¢i zakotvujici pevnou hranici zadluZeni uzem-
nich samospravnych celkl pfedstavuji pravé onen regulatorni radmec, v némz se (zemni samospravné
celky (s ohledem na charakter a zdroje jejich majetku) musi pohybovat. Tim neni popieno svobodné
rozhodovani tizemnich samospravnych celkl o nakladani s jejich majetkem, ale je akcentovan pozada-
vek hospodamého, racionalniho a udrzitelného nakladani s takovym majetkem ku prospéchu tizemni-
ho samospravného celku a jeho ob&ant.

128. S ptedchozi namitkou navrhovatelky souvisi i ndmitka poruseni ¢1. 11 odst. 1 Listiny, spo¢iva-
jici v tom, Ze napadena ustanoveni omezuji moznost tizemnich samospravnych celk( nakladat s jejich
majetkem svobodné a podle vlastniho uvaZeni. Ustavni soud nijak nezpochybiiuje tento tsudek, Ze
tedy prostifednictvim napadenych ustanoveni je omezeno dispoziéni opravnéni tizemnich samosprav-
nych celk( nakladat s jejich majetkem. Je viak nutno testovat, zda takové omezeni, jehoz pripustnost
Ustavni soud dovozuje z &l. 1 Dodatkového protokolu (viz téZ bod 96), je proporcionalni. Samotné
vefejnopravni omezeni dispozi¢niho opravnéni ve spojeni s majetkem tuzemnich samospravnych celki
neni vyjimedné, jak je zfejmé z § 38 odst. 3 obecniho zfizeni ¢i § 17 odst. 3 krajského zfizeni. Odkazu-
je-li navrhovatelka v tomto smé&ru na nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 1/02, je tfeba pfipomenout,
Ze v dané véci byla posuzovana Uprava ustanoveni § 19 odst. 1 krajského zfizeni ve znéni do 6. zafi
2002, podle niZ se kraje staly vlastniky ur¢itého majetku, avsak stat si mohl vyhradit stanoveni podmi-
nek pro dal3i hospodafeni a nakladani s timto majetkem. Ustavni soud v tomto nalezu zrusil napade-
nou pravni ipravu mimo jiné z divodu, Ze pfedmétné ustanoveni krajského zfizeni neposkytovalo jeho
adresatiim (krajim) dostate¢nou ochranu pted svévoli ¢i libovili ze strany statu. Nyni napadend usta-
noveni naopak jasné a srozumitelné stanovi obecna pravidla, jimiz se tizemni samospravné celky pfi
svém hospodateni musi fidit, pfi¢emZ jejich pfipadné dotvafeni ze strany dalSich organt statu (jako
tomu bylo v pfipadé€ ustanoveni § 19 odst. 1 krajského zfizeni ve znéni do 6. zafi 2002) neni pripustné,
nebot’ § 17 odst. 3 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti jde praveé v opaéném sméru (viz niZe
sub 191 a nasl.).

129.  Navrhovatelka v ndvaznosti na nepfijeti navrhu tstavniho zdkona vytyka vladé, jakozto pred-
kladatelce zakond, jejichz soucasti jsou napadend ustanoveni, Ze nejprve predlozila navrh tstavniho
zakona, a po jeho neschvaleni tvrdi, Ze jeho pfijeti nebylo nutné, s tim, Ze zakonné zmocnéni pro piije-
ti napadenych ustanoveni plyne z &. 101 odst. 4 Ustavy. Ustavni soud na jednu stranu chape namitku
navrhovatelky, soucasné vSak musi konstatovat, ze pfijeti navrhu ustavniho zékona by v tomto sméru
bylo sice vhodné (z hlediska ptesnéj§iho vymezeni obsahu samotného prava uzemnich samospravnych
celkli mit vlastni majetek a hospodatit podle vlastniho rozpoctu), nepiedstavovalo vSak nezbytny
predpoklad pro pfijeti napadenych ustanoveni. Ustavni ramec umoZiiujici ptijeti tpravy nezasahujici
samotnou podstatu prava Uzemnich samospravnych celkil mit vlastni majetek a hospodaftit dle vlastni-
ho rozpo&tu totiz obecnd tvoii &l 101 odst. 3 ve spojeni s &l 104 odst. 1 Ustavy, respektive —
z hlediska zdsahu do prava na pokojné uzivani majetku — ¢l. 1 Dodatkového protokolu [srov. ndlez
Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 36/01 ze dne 25. 6. 2002 (N 80/26 SbNU 317; 403/2002 Sb.)].

130.  Ustavni soud uzavira, Ze astavni ramec pro zasah do prava (zemnich samospravnych celki
mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastniho majetku je ddn samotnym minimalnim obsahem
¢l. 101 odst. 3 Ustavy a ¢1. 1 Dodatkového protokolu.

VIL 4.5
Test proporcionality napadenych zakonnych ustanoveni

131.  Pii posuzovani veiejnopravnich zasah(i do soukromopravni sféry a pfi zkoumani, zda zakono-
darce skutetné dosahl spravedlivé rovnovahy mezi soupeficimi zajmy, Ustavni soud tradién& 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 tfi
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dil¢ich kritérii. Prvnim kritériem je vhodnost, tj. odpovéd’ na otdzku, zdali institut omezujici urcité
zakladni pravo umoZiiuje dosahnout sledovany legitimni cil. Druhym kritériem je potfebnost (nezbyt-
nost), spo¢ivajici v porovndvani legislativniho prosttedku omezujiciho zakladni pravo, resp. svobodu
sjinymi opatfenimi umoziujicimi dosdhnout stejného cile, av§ak nedotykajicimi se zakladnich prav
a svobod. Ttetim kritériem je pfiméfenost (v uz8§im smyslu), tj. zda wyma na zakladnim pravu neni
nepiiméiena ve vazbé na sledovany legitimni cil. Opatieni omezujici zakladni lidska prava a svobody
nesmg&ji svymi negativnimi disledky pievy$ovat pozitiva, ktera piinasi kolidwjici zajem na ptijeti téch-
to opatieni.

132, Ustavni soud jiZ v minulosti aplikoval test proporcionality i v ptipadech hledani spravedlivé
rovnovahy mezi zasahem do prava na samospravu a prosazenim vefejného zajmu, ktery se s timto
pravem ocita v kolizi (srov. nalez sp. zn. PL. US 6/13, body 34-36). StdZejnim — z hlediska aplikace
testu proporcionality na posuzovanou zakonnou tipravu — je &l. 8 Ustavy, zaruéujici pravo na samo-
spravu zemnich samospravnych celkd. Pravo na samospravu podle uvedeného ¢lanku Ustavy reflek-
tuje skutecnost, Ze lzemni samosprava ,,neni pouhym vytvorem ustavodarce. Je vysledkem historicke-
ho, kulturniho, politického a socidlniho vyvoje. Stejné jako problematika lidskych prav je i Zzivot lidi
v pospolitosti ... vysledkem piirozeného vyvoje (FILIP, J. Ustavni pravo Ceské republiky: zakladni
pojmy a instituty, ustavni zaklady CR. Brno: Vaclav Klemm, 2011, s. 468). S ohledem na ptirozeno-
pravni a lidskopravni zaklad prava na samospravu je tieba pti jeho stietu s jinym soupeficim vefejnym
zdjmem (z4jmem svrchovangé statni moci) vyjit ze SirSiho piezkumu (viz téZ niZe sub 133), jejZ posky-
tuje pravé test proporcionality (stejny postup voli napf. i némecky Spolkovy Gstavni soud, srov. roz-
hodnuti 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 zdkona ¢. 24/2017 Sb. je Uprava pravidel rozpoctové odpoved-
nosti vefejnych instituci skrze zakotveni povinnosti stitu a izemnich samospravnych celkd dbat
o zdravé a udrzitelné vefejné finance tim, Ze stat a Uzemni samospravné celky pti nakladani s nimi
budou postupovat transparentné, ucelné, hospodarné a efektivné, a dosahnout takové vySe dluhu ve-
fejnych instituci, ktera nenarusuje dlouhodobé udrzitelny stav vetejnych financi (§ 1 a 2 zakona o pra-
vidlech rozpo¢tové odpovédnosti). Tento obecny cil je tieba vztahnout 1 k jednotlivym napadenym
ustanovenim, jejichz proporcionalita je Ustavnim soudem nyni hodnocena.

134.  Piedpokladem posouzeni prvniho z kritérii testu proporcionality — kritéria vhodnosti — je zod-
povézeni otazky, je-li cil sledovany normativni Upravou zkoumanou Ustavnim soudem legitimni.
K legitimité cile sledovaného napadenou pravni tipravou Ustavni soud uvadi, Ze dlouhodobé udrzitel-
ny stav vefejnych financi piedstavuje zcela opravnény pozadavek, jehoZ ptlivod je tieba spatfovat jiz
v primarnim pravu Evropské unie. Pozadavek dlouhodobé udrzitelného stavu vetejnych financi vyply-
va z ¢l. 126 SFEU a navazujiciho Protokolu ¢. 12, jez ukladaji ¢lenskym statim vyvarovat se nadmér-
ného schodku vefejnych financi, véetné financi mistnich samosprav. Sekundarni pravo Evropské unie
vyslovné pozaduje zajisténi dosaZzeni uvedeného cile tim, Ze rozsah povinnosti a postupti stanovenych
ve vnitrostatnich rozpoétovych ramcich bude nalezitym zplsobem 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 nazory. Uvadi se naptf., Ze vyrovnany rozpocet nemusi byt vzdy ku
prospéchu, ale naopak v pfipadé ekonomické recese, pfipadné kvalifikovaného nariistu vy$e dluhu
sektoru vefejnych instituci, mohou byt naopak zadouci zvy$ené investice. Jinymi slovy, ,.uprava vy-
rovnaného rozpoétu navzdory snaze vytvofit ramec pro dlouhodoby a udrZitelny rozvoj ... neni pro-
sttedkem, ktery by nas k tomuto cili zaved]l* (SIMA, J. Mytus prosp&nosti vyrovnaného rozpo&tu. In:
SIMICEK, V. a kol. Finanéni tistava. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 16). Obdobn& dalsi autofi
akcentuji systémové feSeni problému deficitniho hospodafeni, ktery je tfeba Tedit ex amte a ptimo
u zdroje, nikoliv ex post ana legislativni trovni (srov. BLAZEK, J. Rozpo&tova nerovnovaha
v ekonomické teorii. In: SIMICEK, V. akol. Finan&ni tstava. 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 vniméan skepticky (KREPELKA, F. Cas dluho-
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vych brzd v Evropské unii. In: SIMICEK, V. a kol. Finan¢ni ustava. Brno: Masarykova univerzita,
2014, s. 74 anasl.).

136.  Prezentované zavéry odborné vefejnosti se vSak vztahuji k rozpo¢tovému hospodateni statu
a je otazkou, do jaké miry je lze (bez daliho) prenést i vudi rozpoétovému hospodafeni uzemnich
samospravnych celkil. Neplati totiz, Ze obec ¢i kraj jsou ,,statem v malém®, stejné tak jako neplati, ze
Lstat je velkou obei & krajem®. Ulohy, které stat a izemni samospravny celek viéi svému obyvatel-
stvu plni, lze jen st€Zi srovnavat (obrana, hospodatska politika, zam&stnanost, socialni zabezpeceni,
zvlasté dichody €i vystavba infrastruktury), jakkoliv vykazuji diléi shodné prvky (oblast vzdélavani,
mistni infrastruktura, zdravotnictvi na krajské Grovni). V tomto sméru tak do popfedi vystupuje da-
vodnost deficitniho rozpoctového hospodaieni v urcitych situacich. Prosté tvrzeni, Ze existence defi-
citniho rozpoétu miiZze byt v urcitych pipadech Zadouci, neni s to vyvratit nosny argument, na kterém
je cil dlouhodob¢ udrzitelnych vetejnych financi postaven, a to, Ze pfemira deficitniho hospodateni
pfedstavuje systémové riziko, jemuz je tieba Celit jak na mistni, tak na narodni urovni. Takovému
zavéru odpovida 1 prislusné primami a sekundami pravo Evropské unie a praxe nékterych Clenskych
zemi,

137.  Ustavni soud dale pfipomina, e prosté vyrovnané rozpoétové hospodaieni nepfedstavuje jedi-
ny cil napadené pravni fipravy; neptredstavuje dokonce ani jeji cil samotny. Cilem napadené pravni
Upravy je — a to 1 ve vztahu k obcim a krajim — zajistit, aby jejich hospodateni piispivalo k takové
podobé dluhu sektoru vetfejnych instituci, ktera nenaruSuje dlouhodobé udrzitelny stav vetfejnych fi-
nanci. Jinymi slovy, napadend pravni uprava obsahové navazujici na navrh tstavniho zdkona se ani tak
netyka vefejnych rozpoctl jako spiSe vefejnych dluhd (KYSELA, J. | Finanéni Gstava®™ jako pokus
o regulaci neregulovatelného? In: SIMICEK, V. a kol. Finan&ni tistava. Brno: Masarykova univerzita,
2014, s. 61). Napadena pravni Uprava zarovei stanovuje pozadavek hospodarného, ucelného a efektiv-
niho nakladani s vefejnymi financemi, ktery objektivné limituje dluhovym stropem. Omezené piijmy
obci a krajt jsou schopny vzniklé dluhy umotovat, nicméné v pfipadé pfemiry dluhd se tato schopnost
vytraci a nastupuje pouze splaceni dluhu dal$im dluhem. V posuzované véci vlastn€ nejde o zakotveni
pozadavku vyrovnaného rozpoctu [ten se fakticky — a to je tieba zdiiraznit — neobjevuje ani v § 14
pism. c¢) zakona o pravidlech rozpotové odpov&dnosti ve spojeni s § 4 odst. 6 zdkona o rozpoctovych
pravidlech izemnich rozpoctid], nybrz o zajisténi dlouhodobé udrzitelného stavu vetejnych financi.

138.  Dle Ustavniho soudu je uvedeny cil napadenych ustanoveni nejen zfetelnd seznatelny, a ne-
predstavuje tedy projev svévole zakonodarce, ale jde o cil legitimni, hodny Ustavni ochrany.

139.  Ustanoveni § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti a ustanoveni § 4
odst. 6 zakona o rozpoCtovych pravidlech tizemnich rozpoéti umoziuji dosazeni legitimnich cilt tak,
7e v situaci kvalifikovaného zhorSeni dluhu sektoru vefejnych instituci stanovi piisnéj$i pravidla pro
schodkové hospodareni (zemnich samospravnych celki (s obdobnou (pravou se lze setkat v Polské
republice ¢i ve Slovenské republice). Obce a kraje jsou pfitom jednou ze slozek podilejicich se na vysi
dluhu sektoru vetejnych instituci [srov. § 3 pism. h) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti],
a mira jejich zadluzeni tedy pfispiva k rlistu nebo snizeni celkové vyse dluhu sektoru vefejnych insti-
tuci. Stanovenim striktnéjSich podminek schodkového hospodateni tizemnich samospravnych celkl
lze dosahnout obnovy a zajisténi dlouhodobé udrZzitelného stavu vefejnych financi. Ustanoveni § 18
odst. 2 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti pak stanovi jeden z nasledkd nedodrzeni pravi-
del schodkového hospodareni izemnich samospravnych celkt v dobé kvalifikovaného zhorSeni dluhu
sektoru vefejnych instituci, jimz je zvefejnéni seznamu Gzemnich samospravnych celki, které porugily
pravidlo dle § 14 pism. ¢) zékona o pravidlech rozpo¢tové odpovédnosti. Ustavni soud si je védom
skute¢nosti, Ze takovy nasledek muze predstavovat i zasah do povésti tizemniho samospravného celku,
proti némuz se lze — v pfipadé jeho nezakonnosti — branit u soudu.

140. S raznymi obdobami dluhového stropu se 1ze setkat nejen u nas, ale téZ napf. ve slovenské,
danské, madarske, estonské, §védské, finské ¢i italské pravni uprave. Ustanoveni § 17 odst. 2 a 3 za-
kona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, jakoz i § 6a az 6d zakona o rozpo¢tovém urCeni dani pak
pfedstavuji diléi mechanismy, které maji zajistit dodrzovani rozpoctového pravidla. Rovnéz s timto
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mechanismem se lze setkat i1 v jinych evropskych zemich, napt. v Dansku, Madarsku nebo Estonsku.
Systém opatteni, jenZ se uplatni v ptipad€ ptekroceni stanovené hranice dluhu tizemniho samosprav-
ného celku, je zplsobily plsobit na obce a kraje v tom sméru, aby snizily svij dluh pod stanoveny
dluhovy strop a popfipadé snizovaly svlj dluh zplsobem stanovenym v § 17 odst. 2 zakona
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti.

141. Napadena ustanoveni tedy spliuji kritérium vhodnosti ve smyslu zpusobilosti dosahnout ky-
Zeného cile.

142.  Druhy krok testu proporcionality spociva ve zkoumani, zda zdkonodarce nemohl zvolit feSeni,
které by bylo vi¢i dotéenym pravim Setrnéji. Z porovnani s rozpoétovymi pravidly uzemnich samo-
spravnych celkd, jez se ve vztahu ke schodkovému hospodafieni uplatiiuji obecné, se nabizeji dvé al-
ternativy napadené pravni upravy. Prvni je zachovani aplikace stavajicich pravidel pro schodkové
hospodareni izemnich samospravnych celkli obsaZenych v §4 odst. 5 zakona & 250/2000 Sb.,
o rozpo¢tovych pravidlech Gzemnich rozpoétd, ve znéni pozdéjsich piedpist. Druhou alternativu pfed-
stavuje zizeni omezeni financovani planovaného schodku rozpoctu prostiednictvim smluvné zabezpe-
Cené pujcky, Gvéru nebo piijmu z prodeje komunalnich dluhopist spoéivajiciho ve vazanosti na pred-
financovani projektli spolufinancovanych z Evropské unie (napt. slovenska a polska pravni uprava za
daného stavu vetejnych financi zcela vyluéuji schodkové hospodateni obci a kraji;, v pfipad¢ tady
Clenskych statl v8ak plati obecny poZzadavek vyrovnanosti rozpo¢til izemnich samospravnych celkii).

143,  Ustavni soud upozoriiuje, Ze pfi varianté aplikace toliko pravidel obsaZenych v ustanoveni § 4
odst. 5 zakona &. 250/2000 Sb., o rozpotovych pravidlech tzemnich rozpoéti, ve zn&ni pozdgjsich
predpist, by k obnové zadouciho stavu vefejnych financi nemuselo dojit, nebot’ tzemni samospravné
celky by nadale mohly sestavovat své rozpo€ty jako schodkové bez dalSich omezeni. K napravé by
tedy pfispivaly pouze ostatni sloZky sektoru vefejnych instituci. Naproti tomu ziZeni omezeni zakot-
veného ve druhé vété téhoZ ustanoveni by zjevné také postradalo svij smysl, nebot’ vazanost financo-
vani vzniklého schodku smluvné zabezpeéenou pujckou, uvérem nebo piijmem z prodeje komunalnich
dluhopisii na piedfinancovani projektil spolufinancovanych zrozpoctu Evropské unie pfedstavuje
jediné omezeni oproti standardnim pravidlim schodkového hospodafeni fizemnich samospravnych
celkii. Uvedené zplsoby uhrady vzniklého schodku spiSe pfedstavuji toliko privilegované divody
vzniku schodku, které nijak neptispivaji k jeho sniZzeni. Smyslem téchto vyjimek je oividné wmoznit
dotCenym jednotkam efektivni fungovani i po spusténi opatfeni dle § 14 zakona o pravidlech roz-
poctové odpovédnosti. ZUizeni omezeni obsazeného v ustanoveni § 4 odst. 6 vété druhé zakona o roz-
poctovych pravidlech tzemnich rozpoétd by tedy nevedlo k dosaZeni sledovaného cile ve smyslu ob-
novy dlouhodobé udrZitelného stavu vefejnych financi (pfispénim ke snizeni vySe dluhu sektoru vetej-
nych instituci ze strany Gzemnich samospravnych celk?).

144.  Ustavni soud proto nemohl ptijmout ani namitku, Ze omezenim schodkového rozpoétového
hospodareni obci a kraji nemusi nezbytné dojit k zlepSeni stavu vefejnych financi, nebot” tato namitka
vychazi z (nespravné) premisy, Ze napadend pravni tprava neumoziiuje dalsi vydaje nad ramec vyrov-
naného rozpo¢tu izemniho samospravného celku.

145.  Ohledn& ustanoveni § 18 odst. 2 zakona o pravidlech rozpottové odpovédnosti ma Ustavni
soud za to, 7ze uvedeny nasledek poruseni povinnosti pfijimat schodkovy rozpocet pouze za podminek
danych v § 4 odst. 6 zakona o rozpoctovych pravidlech Gzemnich rozpocti pfedstavuje nejmirngjsi
hrozbu sankce, jez je zaroven zplsobild ovlivnit rozpoétové hospodafeni fizemnich samospravnych
celktll, a neshledava Setrngjsi alternativu. Na okraj lze zminit, Zze dal§im nasledkem poruseni povinnosti
ptijmout rozpocet v podobé a za podminek stanovenych v § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpocto-
vé odpovédnosti ve spojeni s § 4 odst. 6 zdkona o rozpoltovych pravidlech tzemnich rozpocta je dle
§ 124 obecniho zfizeni nebo dle § 82 krajske¢ho zfizeni pozastaveni vykonu usneseni zastupitelstva
obce nebo kraje, kterym byl takovy rozpocet schvalen, a nasledné hospodareni dle rozpoctového pro-
vizoria. 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 ur€itymi dopady, napfiklad ztratou dobrého jména.
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146.  Co se tyce rozpoctového pravidla, vlada ve svém vyjadieni nastinila mozné varianty transpo-
zice pozadavku vytvofeni dohledu nad zdravymi a dlouhodobé udrzitelnymi vetfejnymi financemi
v podobé numerickych fiskalnich pravidel, vyplyvajiciho ze smérnice Rady 2011/85/EU (srov. bod 16
preambule a ¢l. 5 smérnice Rady 2011/85/EU). Ve vztahu k mistnim vladnim institucim (ve smyslu
uzemni samospravy) se v ramci jednotlivych Clenskych statli Evropské unie uplatiiuji dvé zakladni
formy fiskalnich pravidel. Prvni jsou pravidla hospodareni v podobé celkovych nebo upravenych sald
s tim, Ze muiZe jit o pravidlo uréyjici vys$i celkového salda nebo strukturalniho salda (Rakousko a Ni-
zozemsko). Druhou variantou numerickych fiskalnich pravidel je dluhové pravidlo, jez je odvozovano
mimo jiné 1od pozadavkl plynoucich z Paktu stability a riistu. Podstatou dluhového pravidla je,
ze omezuje vysi povoleného vefejného dluhu stanovenim ,dluhovych stropt™. Uvedené pravidlo
je v modifikované podobé vyuzivano v Dansku, Estonsku, Madarsku ¢i na Slovensku, k cemuz lze
odkazat na body 110 a 113.

147. Samotny mechanismus sméfujici k zajisténi dodrzovani rozpoctového pravidla dluhového
stropu, tj. ustanoveni § 17 odst. 2 a 3 zakona o pravidlech rozpoctové odpovednosti a § 6a aZ 6d zako-
na o rozpo¢tovém uréeni dani, vychazi z obecného pozadavku plynouciho z bodu 16 in fine preambule
smérnice Rady 2011/85/EU. Z tohoto bodu preambule plyne, Ze ,.aby numericka fiskalni pravidla fun-
govala u¢inng, musi byt jejich nedodrZzovani spojeno s dopady, i kdyZ naptiklad jen v podobé ztraty
dobrého jména”. Lze pfitom rozlisit tfi zakladni formy ,,dopadli™ v piipadé ptekrogeni dluhového stro-
pu Uzemnim samospravnym celkem — ukladani pokut (Slovensko a Madarsko), sanaci dluhu Gzemni-
ho samospravného celku z piispévkd statniho rozpoétu (Déansko) a doc¢asné pieruSeni transferu pii-
spévki ze statniho rozpodtu (Estonsko).

148.  Konstrukce rozpoétoveho pravidla obsazend v § 17 zakona o pravidlech rozpoctové odpoved-
nosti nema charakter pevného , stropu®, jehoz prekroceni je nepiipustné. Ustanoveni § 17 odst. 2 za-
kona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti totiz piedstavuje pomysinou zachrannou sit,, kterd obcim
a krajiim umozituje v piipadé poruseni rozpoctového pravidla snizit jejich dluh alespoii 0 5 % z rozdilu
mezi vy$i dluhu a zmitlovanou Sedesatiprocentni hranici. Splni-li izemni samospravny celek danou
povinnost anebo snizi-li sviij dluh pod stanovenou hranici (tyto podminky jsou stanoveny alternativ-
n¢), opatieni podle § 17 odst. 3 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti se neaplikuji. Opatieni
spocivajici v pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani tak ptedstavuji prostiedek wltima ratio.
Ustavni soud pfipomina, Ze obcim nejsou dané prostiedky odiaty, ale jejich vyplata je toliko podmi-
néna dle ustanoveni § 6b az 6d zdkona o rozpoctovém urceni dani. Uvedend opatieni tedy nemaji po-
vahu sankce v pravém slova smyslu.

149.  Vzhledem k tomu, Ze argumentace navrhovatelky nenabizi Zadné dalsi Setrnéjsi alternativy
k zakonodarcem pfijatému feSeni, vychazel Ustavni soud ze srovnani s Clenskymi staty Evropské unie,
které ve svych pravnich fadech pravidla rozpoctové odpoveédnosti pro tzemni samospravné celky za-
kotvily.

150. 7 pfedchozi argumentace je zfejmé, Ze zvazované alternativy k pravidlu omezeni schodkového
hospodateni tizemnich samospravnych celkl obsazenému v § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech roz-
poctoveé odpovédnosti ve spojeni s ustanovenim § 4 odst. 6 zdkona o rozpoctovych pravidlech tizem-
nich rozpoctil nejsou zpusobilé zcela dosahnout sledovaného legitimniho cile.

151.  Ptijaté feSeni zasahuje pravo na samospravu, resp. pravo mit vlastni majetek a hospodafit po-
sankce v podob€ moznosti uvefejnéni seznamu tizemnich samospravnych celkt, které porusily povin-
nost dle § 14 pism. ¢) zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, je rovnéz — svym prevencnim
plsobenim — zplsobilé dosdhnout pozadovaného cile. Moznost Setrnéjéiho prostfedku v tomto sméru
Ustavni soud neshledal.

152.  Ke stanoveni dluhového stropu, k navazujicimu rozpoétovému pravidlu a k mechanismu smé-
fujicimu k zajisténi jeho dodrzovani Ustavni soud uvadi, Ze volba mezi jednou a druhou v tivahu pfi-
chazejici formou fiskalnich numerickych pravidel je v dispozici zakonodarce. Ustavni soud je pie-
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svédéen, Ze ob¢ v ivahu piichazejici varianty (celkova nebo upravend salda nebo dluhovy strop) jsou
zpusobilé dosahnout sledovaného legitimniho cile na pozadované trovni, pii stejné mife zasahu
do dot¢enych prav uGzemnich samospravnych celk(i. K alternativam rozpoétového pravidla
a k mechanismu garantujicimu jeho dodrzovani je tieba fici, Ze feSeni obsazené v § 17 odst. 2 a 3 za-
kona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti ve spojeni s § 6a az 6d zadkona o rozpoétovém uréeni dani
je v porovnani s variantou sankci (pokut), ukladanych tzemnim samospravnym celkiim za nedodrzeni
rozpoctového pravidla pro izemni samospravné celky, mnohem piiznivéj8i. Pozastaveni pievodu po-
dilu na vynosu dani je totiz podminéno nesplnénim povinnosti tzemniho samospravného celku snizit
sviyj dluh alespoii 0 5 % z rozdilu mezi jeho vy$i a 60 % priméru jeho piijmi za posledni tyfi roz-
poctové roky a nastupuje az jako prostfedek ultima ratio. Zakonodarcem piijaté feSeni nezbavuje obce
a kraje nezbytnych prostiedki (jak by tomu bylo v pfipadé ukladani pokut za nesplnéni danych povin-
nosti), ale omezuje ptijmy obcei a kraji s podminkou, ze v ptipad€ zlepseni jejich hospodateni (nebo
budou-li tyto uZity pro ucely sniZeni jejich dluhu) jim tyto prostfedky budou vraceny (srov. § 6¢
odst. 1 zdkona o rozpoCtovém urceni dani). Pfijaté feseni proto predstavuje ve srovnani s pravni Gpra-
vou aplikovanou v jinych zemich Evropské unie nejSetméj&i podobu zasahu.

153.  Se zietelem k vy3e uvedenému Ustavni soud konstatuje, Ze napadena ustanoveni splituji i kri-
térium pottebnosti.

154, Zbyva posoudit piimétenost pfedmétnych ustanoveni stricto sensu, tedy zda (jma na pravu
Gzemnich samospravnych celkl na samospravu, pravu mit vlastni majetek a hospodafit podle vlastni-
ho rozpoc¢tu a pravu na pokojné uzivani majetku neni nepfimérena ve vazb€ na cil, jimz je zaji$téni
dlouhodobé udrzitelnych zdravych vefejnych financi.

155. K posouzeni proporcionality § 14 pism. ¢) zdkona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti ve
spojeni s § 4 odst. 6 zakona o rozpo&tovych pravidlech tzemnich rozpoéttl Ustavni soud prednd uvadi,
7e nesdili presvéd¢eni navrhovatelky, Ze pfi aktivaci reZzimu Uspornych opatieni dle uvedenych usta-
noveni mize dojit k situaci, kdy uzemni samospravné celky nebudou schopny plnit ukoly svéfené jim
vramci samostatné a pfenesené plsobnosti. Napadena ustanoveni deficitni hospodafeni nevyluéuji,
nybrz je — ve vztahu k nékterym zdrojim financovani planovaného schodku obecniho &i krajského
rozpo¢tu — toliko podminuji. Navrhovatelka zmifiuyje vydaje v oblasti vzdélavani, socidlnich sluZeb,
kultury ¢i tdrzby infastruktury. Tyto oblasti jsou vsak, jak pfipomina vlada, financovany také na za-
kladé primych transfer ze statniho rozpocltu, pfipadné pifimo stitem nebo prostfednictvim zdroja
ze statnich fondl. Za problematické by bylo moZno povazovat ve svétle uvedené namitky pouze ty
oblasti hospodafeni tzemnich samospravnych celkl, jejichZ financovani je zavislé na vlastnich pro-
sttedcich obci a kraji. Nicméné 1vtomto piipadé se uplatiiuje pravidlo, Zze rozpocet miize byt
z diivodu financovani vydaji natakové oblasti hospodafeni schvalen jako schodkovy, pokud dany
schodek bude moci byt uhrazen prostiednictvim finan¢nich prostiedkt z minulych let nebo navratnou
finanéni vypomoci, pfipadné dal3imi zptusoby thrady planovaného schodku, jez piipousti § 4 odst. 6
zdkona o rozpoltovych pravidlech Gzemnich rozpoétl, za podminky, ze takovy schodek vznikne
z diivodu pfedfinancovani projekta spolufinancovanych z rozpoétu Evropské unie.

156.  Obcim a krajim je tedy 1 nadale umoznéno v pripadé nedostatku vlastnich finanénich pro-
sttedkd financovat své aktivity z jinych zdrojd. Témito jinymi zdroji mohou byt nadale finan¢ni pro-
stfedky statu a Evropské unie, popfipadé i tfetich osob, budou-li dané investi¢ni zaméry soucasné spo-
lufinancovany prostiednictvim prostiedki z rozpoétu Evropské unie. Na tomto misté je rovnéz tieba
opétovné piipomenout, Ze schodkové hospodafeni obci a kraju predstavuje samo o sobé vyjimku
z obecného pravidla [srov. VEDRAL, J., VANA, L., BREN, I., PSENICKA, S. Zakon o obcich
(obecni zfizeni). Praha: C. H. Beck, 2008, s. 264].

157. Navrhovatelka dale namita absenci pfechodnych ustanoveni, jez by regulovala délku trvani
opatieni spocivajiciho v omezeni schodkového rozpoctového hospodateni izemnich samospravnych
celkll. Vlada v tomto sméru oponuje jednak nemoznosti uréeni doby trvani nezadouciho stavu sektoru
vefejnych instituci a dale existenci rezimu tzv. Gnikovych klauzuli (§ 15 zakona o pravidlech roz-
pottové odpovédnosti). Ustavni soud si je védom neexistence Easového omezeni danych opatfeni smé-
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fujicich k napravé nezadouciho stavu vefejnych financi. Odlivodnéni vlady vak poklada za racionalni
s ohledem na neptedvidatelnost délky trvani takového stavu a na potiebu trvani pfedmétnych opatieni
az do obnovy takové vySe dluhu sektoru vefejnych instituci v poméru k HDP, kterd odpovida poza-
davku zdravych a udrzitelnych financi (tj. 55 %). V pfipadé€, Ze takovy stav bude vysledkem dlouho-
dobé hospodaiské recese, je pochopitelné, ze tomu bude odpovidat i doba trvani opatieni. Klauzule
uplatnitelné dle § 15 zakona o pravidlech rozpoctoveé odpovédnosti vymezuji pojem .. vyznamneho
zhorseni ekonomického vyvoje™ na zaklad¢ skokového poklesu HDP (mezictvrtletné o 2 % nebo me-
zirocné o 3 %). Tyto klauzule vylucuji aplikaci opatieni dle § 14 zakona o pravidlech rozpoctové od-
pové&dnosti po dobu 24 mésict v pfipadé nahlého zhordeni stavu vefejnych financi, a z hlediska ome-
zeni dluhového rozpoétového hospodareni obci a kraji jsou tak prostfedkem zamezujicim aplikaci
napravnych opatfeni, Namitku navrhovatelky, e dané ustanoveni je piili§ vagni, proto Ustavni soud
nemohl piijmout jako diivodnou.

158.  Samotné trvani opatieni dle § 14 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti je zavislé na
vyhlaseni vySe dluhu sektoru vefejnych instituci, k némuz je prislusna Narodni rozpoctova rada dle
§ 21 odst. 2 pism. b) zakona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti. Jinymi slovy, nevyhlasi-li (opé-
tovne) Narodni rozpoctova rada, 7e vySe dluhu sektoru vefejnych instituci ¢ini po odeteni rezervy
penéznich prostiedkl pfi financovani statniho dluhu nejmeéné 55 % nominalniho HDP, opatieni dle
§ 14 zékona o pravidlech rozpo¢tové odpovédnosti se neuplatni a tzemnim samospravnym celkiim
povinnost postupovat dle uvedeného ustanoveni nevznikne.

159. 7 hlediska moznosti realizace dotCenych zakladnich prav je stéZejni, Ze obce a kraje budou
moci pii aplikaci pfislu§nych opatfeni i nadale plnit povinnosti vii¢i svym obgantm, at’ jiz v ramei
pieneseng, nebo samostatné plisobnosti. K zajisténi té€chto svych ukol pfitom budou moci vyuzit i nad
ramec vyrovnaného vysledku svého hospodareni prostfedky ziskané na zakladé navratné financni vy-
pomoci, smluvné zabezpetené pijcky, ivéru nebo piijmu z prodeje komunalnich dluhopisii (za pod-
minky stanovené § 4 odst. 6 vétou druhou zakona o rozpoétovych pravidlech uzemnich rozpo¢tn).
Schodkové rozpoctove hospodateni nelze vnimat jako standard, ale jako beneficium poskytnuté obcim
a krajlim ze strany zakonodarce, nebot’ prostfedky, s nimiZ obce a kraje hospodafi, jsou vefejnymi
prostiedky a jejich uzivani musi byt racionalni, diivodné a ku prospéchu vSech obcanii izemniho sa-
mospravného celku. Za situace, kdy vefejné finance vykazuji nezddouci stav, dochazi k ohrozeni nejen
subjektd, jeZ jsou soulasti sektoru vefejnych instituci, ale 1 obyvatelstva, nebot’ mize byt ohroZeno
plnéni Gkoli jednotlivych sloZek vefejné moci. O to vice je tieba v takové situaci dbat na to, aby jed-
notlivé slozky sektoru vefejnych instituci hospodafily odpoveédné.

160.  Nelze ptehlédnout, Ze tzemni samospravné celky jsou podle § 3 pism. h) zdkona o pravidlech
rozpoctové odpoveédnosti soucasti sektoru vetejnych 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 zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti hospodafily 1 obce
a kraje Uspornéji, cemuz odpovida Uprava omezujici jejich schodkové hospodafeni, je proto opravné-
ny. Na opravnénosti takového pozadavku nemiize nic zménit pouha skute¢nost, ze § 14 zakona o pra-
vidlech rozpoétové odpovédnosti vi¢i rozpoctovému hospodaieni stdtu podobné omezeni nestanovi
(coZ ma své opodstatnéni s ohledem na rozdilné funkce statu a izemnich samospravnych celki).

161.  Vedle toho obnova Zadouciho stavu sektoru vefejnych instituci ma Siroké celospoleCenské
dopady. Zajisténi zdravych a dlouhodobé udrZzitelnych vefejnych financi vytvafi prostor pro svobodné
rozhodovani o realizaci rozpoétové a fiskalni politiky, a tedy umoziiuje v budoucnu vynakladat fi-
nanéni prostiedky fizemnich samospravnych celkd na oblasti, jejichZ rozvoj je nezbytny a prospesny.
Nelze opomenout, Ze prostiednictvim udrzitelnych zdravych vefejnych financi je garantovana i schop-
nost Ceské republiky plnit své mezinarodni zavazky i v situaci poklesu hospodatského cyklu (recese).
Témito zavazky jsou pfedev§im povinnosti vyvarovat se nadmérného schodku vefejnych financi dle
¢l. 126 odst. 1 a 2 SFEU ve spojeni s Protokolem ¢. 12 o postupu pii nadmémém schodku a navazuji-
ciho sekundarniho prava Evropské unie, pfedev§im Paktu stability a ristu. Nezbytnost dlouhodobé
udrzitelnych zdravych vetejnych financi pfedstavuje celoevropsky fenomén, nebot’ schodkové hospo-
daieni svéd¢i o neodpovédnosti viaci budoucim generacim. Tento fenomén doklada i zahranicni srov-
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nani sjinymi zem&émi Evropské unie, které ve vE&tSi €1 mensi mife tyto poZadavky primamiho
a sekundamiho prava postupné implementuji ve vztahu k jednotlivym slozkdm sektoru vladnich insti-
tuct.

162,V navaznosti na shora uvedené povazuje Ustavni soud za nezbytné fici, 7e hospodafeni uzem-
nich samospravnych celkd je autonomni ve smyslu rozhodovani o nakladani s vlastnimi prostfedky
a dle vlastniho rozpoctu, avsak je souCasn¢ zavislé na aktudlnim celkovém stavu vefejnych financi.
Uzemni samosprava je jednak vyrazem odpovédnosti tzemniho spoledenstvi viiéi jeho ob&antim (né-
lez sp. zn. PL. US 34/02), aviak sou¢asné neni zcela nezavisla vidi statu. Jestlize stat z&asti zajistuje
prostiedky pro chod Gzemni samospravy (hospodareni statu a uzemnich samospravnych celki pied-
stavuje ,,spojité nadoby™), jevi se jako fair pozadavek, aby uzemni samosprava byla solidarni vaéi
statu v situaci, kdy hospodaieni celého sektoru vefejnych instituci neni pfiznivé, a ptispéla k jeho
zlepSeni omezenim deficitniho rozpoétového hospodateni. Takova premisa nachazi svilj odraz
v primarnim a sekundarnim pravu Evropské unie, z néhoz vyplyva pozadavek zajisténi dodrZzovani
pravidel vedoucich k vystiihani se nadmémého schodku i na nejnizsi Grovni sektoru vladnich instituci.
Ustavni soud se proto nemohl ztotoZnit s tvrzenim navrhovatelky, e napadena ustanoveni jsou vybu-
dovana na principu kolektivni viny. Neni podstatné, jaka slozka (narodniho) sektoru vefejnych institu-
ci zavinila vznik dluhu, ale to, Ze naprava takového nezadouciho stavu je v zajmu vSech sloZek tohoto
sektoru, které se na ni podileji (princip kolektivni solidarity).

163.  Z tdchto divoda Ustavni soud konstatuje, Ze pozadavek, aby obce a kraje za kvalitikovaného
nezadouciho stavu vefejnych financi prispély k jeho napravé, a napomohly tak dosaZeni a zajisténi
dlouhodobé udrzitelnych zdravych vefejnych financi prostfednictvim omezeni svého schodkového
hospodarteni, je pii pom&feni s mirou omezeni dotéenych zakladnich prav obcef a krajt proporcionalni.

164.  Ustavni soud dale pfistoupil k posouzeni proporcionality Gpravy obsaZené v ustanovenich § 17
zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti a § 6a az 6d zakona o rozpoctovém urceni dani. Jiz na
tomto misté Ustavni soud predesild, e za stéZejni povazuje namitku navrhovatelky tykajici se &aso-
vych G¢inkt napadenych ustanoveni.

165. Ve vztahu k tzv. rozpottovému pravidlu Ustavni soud nemohl piijmout namitku navrhovatel-
ky, ze stanovenim horni hranice dluhu Gzemniho samospravného celku dochazi k popfeni, resp. ome-
zeni principu odpovédnosti obci a kraji za své hospodareni. Uvedené pravidlo totiz na odpovédnosti
obci a kraji nic neméni; nadale plati, ze stat neru¢i za hospodafeni a zavazky obce nebo kraje, nepfe-
vezme-li tento zavazek smluvné (srov. § 38 odst. 5 obecniho zfizeni a § 17 odst. 5 krajského ztizeni).
Pravidlo, jehoZ cilem je zabrafovat prilisSnému zadluzovani obci a krajt tim, Zze v ptipadé piekroceni
uréité vysSe dluhu se stanovi povinnost tento dluh postupng splacet, nijak nepopira odpovédnost obci
a krajl.

166.  Obce a kraje mohou i pfi existenci rozpoc¢tového pravidla nadale nakladat se svym majetkem
v mezich zakona a hospodafit dle vlastniho (a za podminek dle § 4 odst. 5, pfipadné odst. 6 zakona
¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocti, ve znéni pozd&jSich predpisi,
i schodkového) rozpoctu. Rozpoctové pravidlo slouzi dle slov vlady k ,,nastaveni ramcovych pravidel,
ktera maji vést lzemni samospravné celky k tomu, aby své dluhy nekumulovaly, ale postupné je spla-
cely ... [plovinnost snizit dluh nevylucuje moZnost dluhového financovani investi¢nich aktivit uizem-
niho samospravného celku, pouze pii urcité ... vysi jeho zadluzenosti stanovi tempo splaceni dluhu®
Ustavni soud s timto nizorem souhlasi. Optikou dotéenych zakladnich prav tedy rozpoétové pravidlo
piredstavuje hranici volného uvazeni obci a krajli pti nakladani s jejich majetkem, pfi jejimz piekroceni
nastupuje dil¢i pravni regulace. Je tfeba zdiiraznit, Ze nejde o hranici pevnou a neprostupnou. Obcim
a krajiim neni zapovézeno vytvaret dluh. Navrhovatelce je tieba dat za pravdu v tom sméru, Ze nékteré
aktivity obci a kraji se nemohou obejit bez zadluzeni v disledku financovani téchto aktivit z cizich
zdroji. Rozpoétové pravidlo vSak takové aktivity nevyluéuje. Pouze klade diraz (prostfednictvim
povinnosti zakotvené v § 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, kterd se uplatni,
pokud vyse dluhu tizemniho samospravného celku piekro¢i k rozvahovému dni 60 % jeho ptijmi za
posledni Ctyfi rozpoctové roky) na splaceni vzniklého dluhu v ur€ité vysi. Existenci takové hranice
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anavazujici povinnosti postupné snizovat dluh Ustavni soud povazuje nejen za piipustné, ale
1 Zadouci.

167.  Divodem pro takovy zavér je skuteCnost, Ze prostfedky, s nimiz obce a kraje hospodafi, maji
charakter vefejnych prostfedkl a je s nimi nakladano ku prospéchu a v zajmu v8ech jejich obéand.
Stejné tak je tfeba pfipomenout, Ze tzemni samospravné celky, i pfes znaénou miru autonomie
a vlastni odpovédnost za své hospodafeni, jsou majetkov€ propojeny se stitem a jejich pfijmy
ze statniho rozpoc¢tu tvoii vyznamnou (v piipadé obci az stéZejni) slozku jejich piijmil. Za této situace
je zadouci, aby hospodafeni obci a kraji mélo jasné stanovena pravidla, ktera zajisti, 7e s vefejnymi
prostiedky bude nakladano odpovédné, hospodarné, efektivné a svédomité. Takovym poZadavkim
odpovida i pravidlo, 7e zadluzeni obci a kraji by mélo byt vyjimkou, a pokud je nezbytné, mélo by
dochazet k jeho postupnému snizovani (v opatném piipadé hrozi, Ze mira dluhii pfesahne uréitou ro-
zumnou mez). Nelze si pfitom predstavit, Ze by pravidlo, které by spliovalo viechny uvedené poza-
davky, soucasné nijak nelimitovalo volné uvaZeni (zemnich samospravnych celkil stran dispozic
s jejich majetkem, protoze takové omezeni je urcité pravni regulaci piimo vlastni. Z hlediska omezeni
volného uvazeni obci a kraji pii nakladani s jejich majetkem je vSak napadena pravni tiprava pomerné
shovivava, nebot’ nestanovuje pevnou hranici vySe dluhu, jejiz piekroCeni by bylo nasledng sankcio-
novano (jak ¢ini nékteré zahranini pravni upravy).

168. Na tomto misté je tfeba pfipomenout diivody zakotveni rozpoétového pravidla. Vlada ve svém
vyjadreni poukazala na nasledky spojené s nadmérnym zadluZzovanim obci a kraji, k nimz patii 1 pii-
padna platebni neschopnost uzemniho samospravného celku, ktera miize vyUstit v neschopnost plnéni
jeho zakladnich ukolti vramci samostatné i pfenesené plsobnosti. Takovy stav je nezadouci jak
z hlediska ob¢anti izemniho samospravného celku, tak i statu, nebot’ to je prave stat, ktery v takovych
pfipadech zajistuje, aby Gzemni samospravny celek byl nadale schopen plnit své ukoly. V téchto sku-
teéné¢ vyjimeénych piipadech sice nastupuje odpovédnost tzemnich samospravnych celkd za jejich
hospodateni, aviak je ziejme, Ze retrospektivni pojeti odpovédnosti neni schopné zjednat napravu tak
efektivné jako prospektivné pojimana odpoveédnost (tedy stanovujici pravidla hospodafeni a nasledky
jejich poruseni jiz v pfipad€ hospodatskych vysledkt, které 1ze oznaéit za hraniéni).

169. Vlada ve svém vyjadreni uvedla, Ze vroce 2016 nevykazovalo Ziddnou miru zadluZeni
2 988 obci z celkového podtu 6 254 obei v Ceské republice, tedy necela polovina (dle vyjadieni vla-
dy), resp. 3 593 obci z celkového poctu 6 265 obci (dle tabulkové ptilohy k vyjadieni vlady), tedy vice
nez polovina. Je ziejmé, Ze rozpoétové pravidlo vytvari pravni regulaci v oblasti, kde je ji zapotiebi,
nebot” vyznamna Cast obei a kraju ma dluhy, a je proto nezbytné — byt fada obei rozpoétové pravidlo
spliiovala i pfed jeho zakotvenim v pravnim fadu — piedchazet dalSimu nadmémému zadluzovani.

170.  Na stran¢ jedné tedy stoji neregulovana volnost obci a kraji pfi uvaZeni, jak naloZi se svym
majetkem, ktera mize vést az k bezbfehému zadluZovani Gzemnich samospravnych celkl, pficemz
nasledky takového jednani mohou mit zasadni vliv na fungovani Gzemnich samospravnych celkd ve
smyslu jejich schopnosti plnit své zakladni funkce. Na strané druhé stoji pravidlo regulujici vy$i za-
dluzeni a reflektujici z4jem na zdravych a dlouhodobé udrzitelnych vefejnych financich, mj. tedy
i financich obci a krajii, jejichz zachovani ma dalekosahly vyznam nejen z hlediska fungovani tizemni
samospravy, ale 1 z hlediska zaji$téni prava na samospravu samotnym ob¢antim.

171.  Ustavni soud z t&chto divodd kvalifikuje samotnou existenci rozpo&tového pravidla (ve smys-
lu pevného, nikoliv v8ak neprostupného, dluhového stropu) jako mirny zasah do dotéenych prav
uzemnich samospravnych celkil. Konstatuje, Ze ptinosy, které plynou z dodrzovani rozpoc¢toveho pra-
vidla, pfesahuji pfipadnd negativa spocivajici v zasahu do dotéenych zakladnich prav. V této ¢asti tedy
Ustavni soud povaZuje napadenou pravni (pravu za proporcionalni.

172. Ohledné povinnosti tuzemniho samospravného celku snizit svij dluh nejméné o 5 % rozdilu
mezi vy§i svého dluhu a 60 % priméru jeho ptijmil za posledni &tyfi rozpoctové roky navrhovatelka
namita, ze takova povinnost predpoklada jednak dostatek finan¢nich prostfedkid na uhradu dluhu
v pozadované vysi a moznost predéasného (Uplného nebo Casteného) splaceni dluhu. V ptipadé né-
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kterych dluhli podle § 17 odst. 5 zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, napt. vzniklych
z vydanych dluhopis(i, ale 1 piijatych tveérl ¢i zaphjcek, je moznost jejich predasného splaceni nizka,
nebot’ Uzemni samospravné celky jakozto dluznici nedisponuji moznosti pfimét své véfitele piijmout
dil¢i ¢i celé plnéni pied terminem splatnosti. Navrhovatelka tak v podstaté broji proti retroaktivité
napadenych ustanoveni.

173.  Co se ty¢e nasledku nesplnéni pravidla dle § 17 odst. 2 zakona o pravidlech rozpoctové odpo-
védnosti, spocivajiciho v pozastaveni pfevodu podilu izemniho samospravného celku na vynosu dani
ve vy8i 5 % zrozdilu mezi dosazenym dluhem a 60 % priméru jeho pfijmi za posledni ¢tyti roz-
poctové roky, namita navrhovatelka zdsah do legitimniho oekavani obci a kraji, nepomér mezi vy$i
pozastaveného podilu na vynosu dani a vysi nesplaceného dluhu, poruseni majetkové autonomie obci
a krajti a v neposledni fadé i poruseni zakazu retroaktivity. Ani s témito namitkami Ustavni soud ne-
souhlasi.

174.  Mechanismus zakotveny v § 17 odst. 2 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti pfedsta-
vuje diléi zasah do dotéenych prav izemnich samospravnych celkt, aviak s ohledem na jeho miru (ve
srovnani se zahrani¢nimi pravnimi tipravami, které jsou v tomto ohledu zna¢né striktnéjsi) jde o zasah
nizky. Ustavni soud poklada pozadavek postupného snizovani dluhu jako opravnény a rozumny. Jinak
totiz nelze zajistit postupné sniZzovani zadluZeni obci a krajii pod hranici zakotvenou v § 17 odst. 1
zédkona o pravidlech rozpottové odpovédnosti (cil napadeného ustanoveni). Ustavni soud zde opdt
pfipomina charakter prostfedkd, s nimiz hospodaii obce a kraje, a jejich odpovédnost vici jejich obéa-
nim.

175.  Ohledné tvrzeného nepoméru mezi vysi pozastaveného podilu na vynosu dani a vysi nesplace-
ného dluhu Ustavni soud pfitakal tvrzeni vlady, Ze uvedena prava neni neproporcionalni. Odpovida-li
vySe pozastaveného podilu na vynosu dani vySi €astky, o kterou byl Uzemni samospravny celek
v pfedchozim kalendainim roce povinen sv{j dluh snizit, jde o zcela racionalni a piedvidatelny nasle-
dek nesplnéni dané povinnosti, jiz samotnou shledal Ustavni soud proporcionalni. Pozastaveni pievo-
du podilu navynosu dani pfedstavuje pro obec a kraj stejny vypadek vjejich rozpoctu, jako
by ptedstavovala thrada dluhu ve vy$i pozadované ustanovenim § 17 odst. 2 zakona o pravidlech roz-
poétové odpovédnosti v predchozim kalendainim roce. Uzemni samospravné celky jsou prostfednic-
tvim této Upravy na jednu stranu omezeny ve svém rozhodovani o nakladani s vlastnim majetkem (po-
zastaveny podil na vynosu dani jim mize byt vyplacen, jen pokud snizi vy$i svého dluhu pod stanove-
nou 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 povaZuje i tuto Gpravu za proporciondlni.

y VI 4.6
Casov¢ (¢inky napadenych ustanoveni

176.  Zbyvé, aby Ustavni soud zvaZil posledni namitku navrhovatelky, jiZ je retroaktivni udinek
napadenych ustanoveni a s nim spojeny zasah do pravni jistoty a legitimniho o¢ekavani obci a kraji.
Navrhovatelka pfipomnéla, Ze obce a kraje si nemohly byt pfi schvalovani svych rozpo¢ti na roky
2014 az 2017 védomy povinnosti reflektovat rozpoctové pravidlo ani nasledkt souvisejicich s jeho
nesplnénim. Stejné tak si obce a kraje nemohly byt pfi vzniku svych zavazki, z nichZ plynou jejich
dluhy, které se posuzuji dle § 17 odst. 1 zdkona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, védomy toho,
7e v budoucnu jim mize vzniknout povinnost tyto dluhy splacet v rozsahu stanoveném § 17 odst. 2
zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti. Navrhovatelka je piesvédCena, Ze napadena ustanoveni
jsou z téchto divodt v rozporu se zakazem retroaktivity, tj. zpétné ucinnosti pravnich norem (lex retro
non agit). Ustavni soud — s naslednymi vyhradami co do hodnoceni povahy &asovych uginkd roz-
pocdtového pravidla — sdili obecné vyhrady navrhovatelky vici retroaktivnimu plsobeni pravnich no-
rem,
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177.  Principem zakazu retroaktivity se Ustavni soud zabyval napt. v nalezu sp. zn. PL US 18/14 ze
dne 15. 9. 2015 (N 165/78 SbNU 469; 299/2015 Sb.), v némZ pfipomenul, Ze v demokratickém prav-
nim staté (&1 1 odst. 1 Ustavy) musi mit adresati pravnich norem realnou mozZnost seznamit se predem
s jejich obsahem, a poznat tak rozsah svych prav a povinnosti. Jen v takovém piipadé jim totizZ mohou
ptizplsobit své jednani a nést za néj odpovédnost. Pravni norma, kterd se stavad ucinnou teprve poté,
co nastaly skutecnosti, ve vztahu k nimz se ma uplatnit, jiZ na toto jednani nemtiZze mit vliv; mize mu
pouze — at’ uz zpétné, nebo do budoucna — pfiznat nebo odepiit pravni ucinky. Protoze vSak jednotli-
vec obsah takovéto pravni normy nemohl v minulosti znat, je zasadné nepiipustné, aby bylo jeho pi-
vodné dovolené jednani zpétné ucinéno protipravnim nebo aby s nim byly dodate¢né spojeny pravni
nasledky, jez jdou k jeho tizi. Pfednost zde musi dostat jeho pravni jistota a duvéra v pravo.

178.  Zasady pravni jistoty, diivéry v pravo ¢i ochrany nabytych prav (resp. zakaz zasahu do naby-
tych prav) se nedotykaji jen pravnich norem, které ptlisobi zpétné. Zakonodarce musi i jinak dbat o to,
aby zasah do jiz existujicich pravnich vztah(i neznamenal popieni legitimniho o¢ekavani, které u jejich
adresatl predchozi pravni upravou (pfipadng i jeji absenci) vyvolal. Tim je do budoucna moznost né-
kterych zmén bud’ vyloucena, nebo alespoii omezena, pokud jde o zpUsob jejich provedeni, vCetné
pfipadné nezbytnosti ponechat po pifechodnou dobu v ucinnosti dosavadni pravni tipravu, aby se adre-
sati nové pravni tipravy mohli realn& piizplsobit z ni plynoucim praviim a povinnostem. Stejné je
tomu 1 v pfipad€, kdy nova pravni Gprava pfistupuje k regulaci oblasti dosud normotviircem neuprave-
né, nebot’ 1 zde ma své misto pravni jistota a diivéra jednotlivee v tom sméru, Zze mliZe ¢init vSe, co mu
zakon nezakazuje (¢l 2 odst. 4 Ustavy).

179.  Jak vyplyva z ustalené judikatury Ustavniho soudu [srov. zejména nalezy ze dne 4. unora 1997
sp. zn. PL. US 21/96 (N 13/7 SbNU 87; 63/1997 Sb.), ze dne 12. biezna 2002 sp. zn. Pl. US 33/01 (N
28/25 SbNU 215; 145/2002 Sb.) a ze dne 19. dubna 2011 sp. zn. PL. US 53/10 (N 75/61 SbNU 137,
119/2011 Sb.)], zdkaz 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 pfipustna pouze vyjimecné, v pripadé nepravé retroaktivity je zasadou jeji pfipustnost.

180.  Pii posuzovani tohoto navrhu je viak tfeba pfipomenout, zZe vedle pojmu retroaktivity, resp.
retroaktivniho plsobeni zakona (pravni normy), je tfeba rozliSovat pojem retrospektivy. Retrospektiv-
nim pisobenim zakona (na rozdil od retrospektivniho pisobeni judikatury) [k tomu viz nalez sp. zn.
II1. US 3221/11 ze dne 12. 12. 2013 (N 216/71 SbNU 531) ¢&i nalez sp. zn. 11 US 1955/15 ze dne
8.12.2015 (N 208/79 SbNU 373)] se rozumi piipady, kdy skute¢nost, ktera se udala jiz v minulosti,
se stane pravni skute¢nosti rozhodnou pro ur¢ité vztahy, které vzniknou az po G€¢innosti zakona (srov.
GERLOCH, A. Teorie prava. Dobra Voda: Ale§ Cengk, 2001. s. 92.). Retrospektivnd piisobici zakon
nezpiisobuje vznik pravnich vztaht pred jeho G¢innosti za podminek, které takovy zakon teprve doda-
te¢né stanovil, nebo zménu ¢&i zanik pravnich vztahl vzniklych podle staré pravni upravy, a to jesté
pfed acinnosti nového zakona (prava retroaktivita); nezpusobuje ani modifikaci pravnich nasledka
pravnich vztah ¢i skuteénosti, které vznikly nebo nastaly v dobé minulé, s G¢inky pro futuro (neprava
retroaktivita). Retrospektivné pusobici zakon ,,povySuje minulou skute¢nost za podminku budouciho
pravniho nasledku” [srov. PROCHAZKA, A. Retroaktivita zakonfl. In: HACHA, E. (ed.). Slovnik
vetfejného prava Ceskoslovenského. Svazek II1. Brno: Polygrafia, 1934, s. 800].

181.  Rozdil mezi retroaktivné pusobicim zidkonem a retrospektivnim zakonem je tedy v tom, Ze
retroaktivni zdkon se pfimo dotyka urCité minulé pravni skutecnosti ¢i pravniho vztahu a s tim spojuje
i nasledek, ktery nastava bud’ v minulosti (retroaktivita pravd), nebo v budoucnosti, aviak v podobé
modifikace podminek zmény nebo zaniku daného pravniho vztahu &i pravni skute¢nosti (neprava re-
troaktivita). Naproti tomu retrospektivni zakon minulou skute¢nost sice zohlediuje (pfedstavuje jako
v ptipadé retroaktivniho zdkona 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 predstavuje hypo-
tézu nové pravni normy. Takovou minulou skute¢nost, ktera se povySenim na sou¢ast hypotézy pravni
normy stane skuteénosti pravni, mize pfedstavovat i existence pravniho vztahu.
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182.  Retrospektivni zakon neplisobi zp&tné a ani minulé pravni skute¢nosti nebo vztahy nemodifi-
kuje. Piesto v8ak retrospektivni zakonodarstvi piedstavuje z hlediska pravni jistoty a ochrany obecné
vzato problematickou kategorii, protoze s minulymi skute¢nostmi spojuje pravni nasledky, které do-
t¢ené subjekty nemohly piedvidat. Jestlize by dotleny subjekt védél, Ze existence pravniho vztahu,
jehoz je uCastnikem, bude v budoucnu piedstavovat predpoklad néjakého nového (napt. odpovédnost-
niho) pravniho vztahu, zvazoval by, zda pti védomi takového nového pravniho vztahu a s nim spoje-
nych nasledkii ma zajem ucastnit se pravniho vztahu dfivé;siho.

183. K tomu je tfeba doplnit, Ze ¢asova mez nového zakona (pravni normy) se nemusi nutné doty-
kat pouze zakona starého, upravujiciho tentyz pfedmét pravni regulace. Nemusi tedy nutné jit pouze
o kolizi dvou norem, ale mohou nastat i pfipady, kdy casova mez zdkona je vytyCena ,vzhledem
k prostoru pravem nevyplnénému. [srov. PROCHAZKA, A. Zaklady prava intertemporalniho se
zvla§tnim zietelem k § 5 ob¢. zdk. (studie). Brno: Barvi¢ & Novotny, 1928, s. 46].

184. Ve svétle téchto zavérd Ustavni soud prezkoumal napadeny § 17 odst. 1 az 3 zakona
o pravidlech rozpo¢tové odpoveédnosti a dospél k zavéru, Ze jej nelze interpretovat zptisobem, ktery by
zakladal retroaktivni 0¢inky daného ustanoveni.

185.  Ustavni soud ale dospél k zavéru, Ze § 17 odst. 1 a2 3 zdkona o pravidlech rozpo&tové odpo-
v€dnosti ma retrospektivni charakter, nebot’ v minulosti nastalé skutecnosti (resp. vniklé pravni pomé-
ry) kvalifikuje jako podminku nové pravni normy. Takovou podminku, zaloZenou na v minulosti (ro-
zumgj pred ucinnosti zakona o pravidlech rozpocCtové odpovédnosti) vzniklych pravnich pomeérech,
predstavuje ustanoveni § 17 odst. 1 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, podle néhoZz uzem-
ni samospravny celek hospodati v zajmu zdravych a udrzitelnych vetejnych financi tak, aby vyse jeho
dluhu neptekrodila k rozvahovému dni 60 % priméru jeho piijmu za posledni ¢tyfi rozpoctové roky.
Na danou podminku (hypotézu) pak navazuje pozadavek (dispozice) zakotveny v § 17 odst. 2 zakona
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, podle né¢hoz, prekroci-li dluh uzemniho samospravného celku
k rozvahovému dni 60 % priméru jeho pfijmi za posledni ¢tyfi rozpoétové roky, tzemni samospravny
celek je povinen jej v nasledujicim kalendafnim roce snizit nejméné o 5 % z rozdilu mezi vy$i svého
dluhu a 60 % priméru svych pfijmi za posledni 4 rozpoctové roky. Koneéné na nesplnéni dispozice
navazuje sankce obsaZend v ustanoveni § 17 odst. 3 téhoZ zakona, podle néhoZ, nesniZi-li izemni sa-
mospravny celek svilj dluh a jeho dluh k nasledujicimu rozvahovému dni pievySuje 60 % priméru
jeho piijmi za posledni ¢tyfi rozpo¢tove roky, ministerstvo v nasledujicim kalendainim roce rozhodne
podle zakona o rozpoctovém uréeni dani o pozastaveni pievodu jeho podilu na vynosu dani.

186.  Posuzovani vySe dluhu uizemnich samospravnych celkd v sob¢ tedy zahrnuje hodnoceni obdo-
bi, v némZ obcim a krajiim nebyly znamy nasledky spojené s hospodaienim v rozporu s nasledné za-
kotvenym dluhovym stropem a rozpoctovym pravidlem (§ 17 odst. 2 a 3 zakona o pravidlech roz-
poctové odpovédnosti). Pii vzniku zavazki, z nichz vzedly nasledné dluhy Uzemnich samospravnych
celkd, si obce a kraje nemohly byt védomy nové pravni Gpravy, a nemély proto ani moznost prizplso-
bit ji obsah jednotlivych zavazki (tj. sva prava a povinnosti) tak, aby jednaly v souladu s dispozici
dané normy a vyloucily aplikaci stanovené sankce. V dobé&, kdy zastupitelstva izemnich samosprav-
nych celkl schvalovala své rozpocty na roky 2014 az 2017, tedy v letech 2013 az 2016, neexistovala
zadna relevantni pravni tprava, kterou by bylo mozno povaZzovat za piedchiidce rozpo¢tového 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 ustavniho zakona o roz-
poctoveé odpoveédnosti, Poslanecka snémovna, VI volebni obdobi, tisk 821/0, v némz byla tato pro-
blematika, podobngé jako nyni v § 17 zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, obsazena
v ¢l 13).

187.  Pii posuzovani Ustavni konformity retrospektivniho plisobeni zakona je dle Ustavniho soudu
nutné aplikovat obecné pravidlo, podle néhoz je prava retroaktivita zasadné nepiipustna, zatimco re-
trospektivni plisobeni je zasadné ptipustné, jde-li o opatfeni vhodna a potfebna k dosazeni zadkonem
sledovancho cile, pti¢emz pfi celkovém pométovani , .zklamane™ diivéry a vyznamu a naléhavosti di-
vodil nové pravni regulace bude zachovana hranice unosnosti (srov. pfiméiené rozhodnuti némeckého
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Spolkovéhp ustavniho 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. P1. US 18/14.

188.  Ustavni soud vzhledem ke viem shora uvedenym zavérim konstatuje, Ze zakonodarce takové
podminky respektoval. Ustanoveni § 17 odst. 1 az 3 zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti
sleduji legitimni cil, obstala pti posouzeni t€elnosti, potfebnosti a hodnoceni, zda nejsou nadmérnym
zasahem do hospodateni izemnich samospravnych celki.

189.  Na rozdil od retroaktivity se pravo miiZze — a ¢asto musi — divat zpét. Jen tehdy, kdyby retro-
spektivni norma zklamala davéru &i legitimni o&ekavani, musel by Ustavni soud posoudit, zda takova
Uprava neni v rozporu s pozadavky pravniho statu. V naSem pfipade nelze tvrdit, Ze nejméné sedm let
diskutovand otazky dluhové brzdy v celém sektoru vefejnych instituci mohla byt n&¢im jednak neoce-
kavanym, jednak né¢im, co 1ze chapat jen negativng.

190.  Ustavni soud znovu [viz napt. nalez ze dne 15. 5. 2012 sp. zn. P1. US 17/11 (N 102/65 SbNU
367; 220/2012 Sb.), bod 53, popt. nalez ze dne 19. 4. 2011 sp. zn. Pl. Us 53/10, body 147 a 159] pou-
kazuje na pravidlo, podle néhoz prava retroaktivita pravni normy je pfipustna pouze vyjimeéné, aviak
v pfipadé retroaktivity nepravé, popi. retrospektivity (v némecké teorii oznaCované jako tzv. fat-
bestandliche Riickankniipfung), 1ze konstatovat jeji obecnou piipustnost. V tomto ptipad€ piipousti
pravni teoriec naopak vyjimky, kdy neprava retroaktivita pravé s ohledem na princip ochrany davéry
v pravo pfipustna neni. O takovouto situaci jde v piipadé, Ze ,je tim zasazeno do divéry ve skutkovou
podstatu a vyznam zakonodarnych piani pro vefejnost nepievysuje, resp. nedosahuje zajem jednotlivce
na dal3i existenci dosavadniho prava“ (PIEROTH, B. Rickwirkung und Ubergangsrecht. Verfassung-
srechtliche Masstabe fiir intertemporale Gesetzgebung. 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 ndzor se promitd i do ustdlené¢ judikatury Spolkového tistavniho soudu, podle niz je
neprava retroaktivita v souladu se zasadou ochrany diivéry v pravo tehdy, pokud je vhodna a potifebna
k dosazeni zakonem sledovaného cile a pfi celkovém pométovani ,zklamané™ divéry a vyznamu
a naléhavosti diivodil pravni zmény bude zachovana hranice tnosnosti (srov. rozhodnuti Spolkového
ustavniho soudu ze dne 7. Cervence 2010 sp. zn. 2 BvL 14/02, bod 58).

192.  Takovéto poruseni davéry v pravo v posuzované véci Ustavni soud, s ohledem na shora ob-
sahle rozvedené divody naléhavosti i hranice inosnosti napadené pravni upravy, neshledal.

193, K tomu je tfeba jesté pii vykladu tstavni konformity aplikace napadenych zakonnych ustano-
veni zduraznit, Ze jiny zavér, podle néhoz by se mé&lo obdobi poslednich ¢tyf let pocitat az z obdobi
2018-2021, by ve svém dusledku zcela mijel moZnost zakonodarce branit dal$imu rostoucimu zadlu-
zovani nékterych obci. Jinak feCeno, ani zastupitelstva, ktera budou volena v roce 2018, by v dalsich
Ctytech 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

zlstal prakticky bezmocny a nemohl by ani vytvaiet onen ,,pol§tai™, s nimz pocita § 6¢ odst. 2 zakona
o rozpoctovém urceni dani.

194,  Napadena ustanoveni pfipoustéji vyklad, ktery je ustavné konformni, a pro ktery tedy neni
tfeba ptistupovat k jejich zruSeni. Na tom nic neméni skute¢nost, ze napadana pravni Uprava byla vy-
hlasena pozdgji, nez by méla podle textu zakontl, ve kterych je obsaZena, nabyt u¢innosti.

195,  Zakon &. 23/2017 Sb. nabyl U¢innosti podle svého ustanoveni § 35 dnem 1.ledna 2017
s vyjimkou ustanoveni § 17 odst. 3, které nabylo ucinnosti dnem 1.ledna 2018; jelikoz v3ak
k vyhlaSeni zakona ve Sbirce zakond doslo az dne 6. (mora 2017, nastala jeho ucinnost v disledku
uplatnéni § 3 odst. 3 véty prvé zakona & 309/1999 Sb., o Sbirce zakonli a o Sbirce mezinarodnich
smluv, patnactym dnem po jeho vyhlaseni, tj. dnem 21. unora 2017.
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196. ProtoZe vroce 2017 obce akraje hospodafily dle rozpoétii schvalovanych v roce 2016, je
prvnim rokem, ve kterém obce a kraje hospodafily podle rozpoctu, pfi jehoZ sestavovani byly povinny
vyjit z tozpoctového pravidla dle § 17 odst. 1 zakona o pravidlech rozpoc¢tové odpoveédnosti, ok 2018,

197. ProtoZze vSak toto ustanoveni vztahuje rozhodny okamzik ktzv. rozvahovému dni, nikoli
k €innosti zakona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, ani ke dni 21. 2. 2017 (podle usneseni Kraj-
ského soudu v Brné ze dne 4. 4. 2007 €. j. 31 Ca 105/2006-34 a rozsudku Nejvys§iho spravniho soudu
ze dne 28. 11. 2008 €. 7. 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 tieba zdlraznit, Ze pravé uvedené nema vliv na
vyjimku stanovenou podle § 35 zadkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti (a navrhovatelkou ne-
napadenou), tedy Ze § 17 odst. 3 zadkona o pravidlech rozpoétové odpovédnosti Ize uplatnit az v roce
2018, coz znafi, Ze teprve v tomto roce se bude vychazet z rozvahového dne a bude tieba postupovat
tak, aby bylo dodrzeno fiskalni pravidlo o vy$i dluhu a nutnosti jeho splaceni ve stanovené vysi. Te-
prve v roce 2019 je stanovena moznost zasahu podle § 17 odst. 1 zdkona o pravidlech rozpoctové od-
povédnosti.

198.  Konecné je tieba uvést, Ze ur¢ité nepochopeni (viz body 33, 34, 38, 55, 56) ustavni problema-
tiky zasahfi do ¢innosti izemnich samospravnych celkd (obecng, nejen v oblasti hospodateni a majet-
ku) spociva vtom, Ze navrhovatelka zaménuje Upravu plsobnosti uzemnich samospravnych celkll
(¢l. 104 odst. 1 Ustavy) se zasahy v podob& rozhodnuti &i opatfeni (¢1. 101 odst. 4 Ustavy) tykajicich
se jejich vlastni ¢innosti. V tomto pfipadé jde o zasah na zakladé zdkona, ktery pfedtim vymezil samo-
statnou plsobnost a moznosti zdsahu v posuzované véci podle § 17 odst. 3 zdkona o pravidlech roz-
poctoveé odpovédnosti. Zasah slouzi k vykonu dozoru nad decentralizovanym vykonem vefejné moci.
Uvedené ustavni ustanoveni nelze ovSem chapat jako moznost zasahovat zdkonem do zdkonem stano-
vené samostatné plsobnosti, protoze by to odporovalo logickym pravidlim pro derogovani pravnich
ptedpist podle pravidel platnych pro lex posterior a lex specialis.

199.  Nelze tvrdit, e zasituace, kdy zakonodarce muZe podle Ustavy vymezit, co spada
do samostatné plisobnosti, takové vymezeni nemaze dale upravit a upfesnit. Zasah do ustavniho ramce
samostatné hospodarit™ podle vlastniho rozpoétu je mozny, protoZe prichazi az po zjisténi nedostatkli
v hospodateni, které — jak ukazuje praxe — mohou vést k vaZznému ohroZeni samotné moZnosti vyko-
navat samospravu a k jejimu nahrazeni ufednim vykonem podle zdkona ¢. 128/2000 Sb., o obcich
(obecni zfizeni), ve znéni pozdéjsich predpisi, (jmenovanym spravcem). Stat zde nediktuje, jak ma byt
obecné rozpocet stanoven, nybrz definuje situaci, kdy hrozi nebezpeéi pro to, aby obec viibec majetek
vlastnila (odpovida za své hospodafeni) a aby rozpoctové hospodafeni nevedlo k ohroZeni plnéni je-
jich tkolt, které ji stat zakonem pii vymezeni samostatné plisobnosti svéfil, a kdy je proto tieba zvazit
wseslapnuti* dluhové brzdy.

200. Je tfeba dale poukazat na v navrhu pominutou otazku formulace opravnéni ministerstva
k zasahu v podobg ,.pozastaveni pfevodu podilu na rozpoctovém urCeni dani, nikoli v podobé pro-
padnuti ¢i odnéti takového podilu. Pravé toto pozastaveni je prfitom onim zasahem ve smyslu ¢l. 101
odst. 4 Ustavy. Nutno viak zdiiraznit, oproti tvrzeni navrhovatelky, e ministerstvo podle § 17 odst. 3
zakona o pravidlech rozpoétové odpoveédnosti ve spojeni s § 6a odst. 1 zdkona o rozpoctovém urceni
dani pievod ,nepozastavi®, nybrz ,rozhodne o pozastaveni® (tak jako je napf. rozdil ve formulacich
Jmenuje ¢i odvola™ oproti ,,rozhodne o jmenovani ¢i odvolani®). K pozastaveni tedy nedojde ,.,auto-
maticky”, nybrz s pfihlédnutim ke viem okolnostem ptipadu se bude adhoc rozhodovat, zda
k pozastaveni dojde, &i nikoli, podle podminek hospodafeni a stavu majetku konkrétni obce &i kon-
krétniho kraje. Totéz plati v ptipad& Zadosti o zruSeni pozastaveni ptevodu podilu podle pravidel sta-
novenych v § 6¢ zakona o rozpo¢tovém urceni dani. Jiz proto je argumentace navrhovatelky, vedena
v abstraktni roving pro vice jak 6 250 celkil (s vyjimkou ne pfilis vhodného poukazu na jednu obec),
malo prikazna. Zcela je pak opomenuta moznost (zemniho samospravného celku branit se v fizeni
o pozastaveni takovému zasahu, nehledé na to, 7e k tomu ma daldi (dosud opomijeny) nastroj
v podobé stiznosti podle &1. 87 odst. 1 pism. ¢) Ustavy k Ustavnimu soudu. Abstraktni kontrola Gstav-
nosti mize slouZit jen k odstrafiovani systémovych vad napadené pravni upravy, kdeZto princip pro-
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porcionality zasahu se pln€ uplatni aZ pfi hodnoceni konkrétnich podminek a dopadii takového zasahu
a moznych excestl.

201.  Naokraj lze jesté poznamenat, Zze pokud by navrhu na zruSeni napadenych ustanoveni bylo
vyhovéno, vznikla by nejen moznost nové zvolenych zastupitelstev v roce 2018 dale v eventualnim
zadluzovani pokraCovat, nybrz soutasné by se znerovnopravnily dal3i slozky sektoru vefejnych insti-
tuci, na které se tato Oprava rovnéz vztahuje.

VIIIL.
Zaveér

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

Piedseda Ustavniho soudu:
JUDr. Rychetsky v. .

Odligna stanoviska podle § 14 zakona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdgjSich
pfedpist, zaujali k rozhodnuti pléna soudci Ludvik David, Jaromir Jirsa, Katefina Simackova a Voj-
téch Simicek.
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