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POSKYTUJE ZAKON O OBCiCH PROSTOR
PRO NETRANSPARENTNi JEDNANI

ZASTUPITELU?
JAN HORN/K

Utad vlady Ceské republiky

Abstract in original language

Prispévek se zaméfuje na Ceskou Upravu obecniho ziizeni, ktera
poskytuje nemaly prostor pro netransparentni jednani zastupitelt nebo
radnich. Mnoh4 ustanoveni zdkona o obcich sice stanovuji urcité
povinnosti, za jejich poruseni vSak neni stanovena moznost ulozit
sankce. Na druhou stranu jsou i situace, ve kterych lze postupovat
podle pravni Gpravy a presto se mohou zastupitelé ¢i radni dopustit
netransparentniho jednani, v praxi ¢asto motivovaného korupci
(at’ uz ptijetim tGplatku, nebo vyuzitim klientelistickych ¢i nepotickych
vazeb). V neposledni fadé autor nabizi mozné varianty feSeni
v podobé¢ legislativnich ndméti na zlepseni.
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Abstract

The contribution is focused on the Czech arrangement of local
government, which gives significant space to non-transparent conduct
of representatives or councilors. Various provisions of the
Municipalities Act set out certain obligations. However, no possibility
of imposing a sanction is laid down. On the other hand, there are
situations where legislation is followed and still representatives
or councilors can commit non-transparent conduct, in practice often
corruption-motivated (either by accepting an inducement or by using
clientelistic or nepotistic connections). And last but not least, the
author sets out various possibilities for solution in the form
of legislative ideas.
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1. UVOD

Zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni), ve znéni pozdéjsich
ptredpist, blize rozvadi ustavné zaru¢ené pravo na izemni samospravu
zakotvenou v hlavé VII. Ustavy CR, podle které ma obec jakozto
vetfejnopravni korporace, samostatné spravovana zastupitelstvem,
pravo vlastnit majetek a hospodafit s nim podle vlastniho rozpoctu.
Obsahuje vSak tento zdkon dostatecnou Upravu na to, aby mohla byt
obec skute¢né spravovana prostiednictvim organd, zejména pak
zastupitelstvem, které  je voleno samotnymi obcany,
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ato v Aristotelovském pojeti viddy vsech ve svij prospéch, nebo
poskytuje prostor pro to, aby skupinka vlddnoucich mohla vykonavat
vetejnou spravu ve svilj prospéch? Na nasledujicich nékolika malo
prikladech se pokusim oziejmit, Zze de lege lata mohou zvoleni
zastupci vytvotit v obci oligarchii v Aristotelovském pojeti, a to aniz
by se dopustili trestného ¢inu nebo aniz by zastupitelé porusili svij
slib fidit se Ustavou a zakony Ceské republiky.

2. ROZDELENI KOMPETENCI MEZI ORGANY OBCE

Prvnim okruhem problémt je rozdéleni kompetenci mezi organy obce.
Plati-li, ze rada obce zabezpecuje rozhodovani ostatnich zalezitosti
patficich do samostatné pusobnosti obce, pokud si je nevyhradilo
zastupitelstvo obce (§ 102 odst. 3), pak nastava problém tehdy, je-li
toto rozhodnuti podminéno navazujicimi tkony, které potiebuji
schvaleni =zastupitelstvem obce. To vSak mlze mit jiny nazor
¢i predstavu o feSeni projednavané zalezitosti nez rada obce.
Kuptikladu rozhodnuti o pftijeti dotace (at’ uz statni, z rozpoctu kraje
¢i jiné), jejiz obdrzeni, resp. Cerpani vyzaduje dodrZzeni podminek
jejiho poskytnuti. Jednou z takovych je urcité procento finan¢nich
prosttedki obce, které musi na realizaci zaméru vynalozit obec
ze svého rozpoctu. Nelehka situace muze vzniknout, kdyZ rada obce
(ptipadné starosta, neni-li v obci volena rada), pfijme dotaci a zavaze
se kplnéni podminek a nema piedem tuto otazku projednanou
v zastupitelstvu. Tomu je vyhrazeno schvalovat rozpocet obce. Obec
pak nemusi byt schopna dodrzet podminky cerpani dotace.
Samoziejme, pokud dojde k poruseni rozpoctové kazné nedodrzenim
podminek pouziti dotace, obci lze ulozit povinnost zaplatit odvod
za poruseni rozpoctové kazné véetné penale podle § 44 odst. 2 a 3
zakona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech. Avsak to uz obec
potrestame podruhé — jednak odvodem za poruSeni rozpoctové kazné
a jednak tim, Ze obec bude muset dotaci vratit. Neni namisté
pfemyslet o zméné pravni Upravy, kterd by preventivné tomuto
jednani zabranila, kdyz uz represivni stranku "feSeni" problému mame
upravenu? ReSenim je napiiklad to, aby oviech otazkach
souvisejicich s konkrétni zalezitosti rozhodoval nejvySe postaveny
organ, ktery dle soucasné pravni upravy musi rozhodnout o dil¢i
otazce.

A kdo je viibec za takovouto situaci zodpovédny? Kdo je ten, po kom
obec muze zadat nahradu $kody, kdyz o pfijeti dotace rozhodoval
organ, ktery k tomu byl opravnény (rada obce) a nesplnéni podminek
dotace zapficinil jiny organ obce (vyssi), ktery ovSem nemiize byt
nucen ex post rozhodovat o nééem, o ¢em sam neni presvédéen? Stezi
mizeme napf. starostu trestné stihat za zneuziti pravomoci Ufedni
osoby ¢i poruSeni povinnosti pfi spravé ciziho majetku, kdyz jednal
v ramci svych kompetenci v domnéni, ze ¢ini spravnou véc a konal
tak v ramci svych kompetenci. Tuto situaci a ji podobné by bylo
mozné feSit Upravou ustanoveni § 84 a 85 zakona o obcich v tom
smyslu, ze by bylo zastupitelstvu obce vyhrazeno rozhodovat i o téch
otazkach, se kterymi jsou pii jejich nasledné realizaci spojeny
vyhrazené kompetence tohoto nejvyssiho organu obce (obdobné
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se tyka rady obce). Podobné situace vznikaji pfi realizacich vefejnych
zakézek, pfi schvalovani smluv o dilo apod. Otédzka totiz je, jak lze
za takovéto situace ulinn¢ provetit skutecnost, ze zastupitel nebo
radni se (napf. i pod vlivem pfijeti uplatku) védomé& dopustili pfi
hlasovani o usnesenich takového jednani, pfi kterém obec vynalozi
své financni prostiedky Spatné a bude ji zptisobena Skoda?

3. VYHRAZENE KOMPETENCE A JEJICH SMYSL U RADY
OBCE

V obecné roviné lze vSak namitat jest¢ dalSi skutecnost. NejvysSim
organem obce, volenym samotnymi obCany obce, je zastupitelstvo.
Tomu zakon ur¢ité kompetence svéfuje jako vyhrazené (bez moznosti
delegace na jiny organ) stim, Ze si muize vyhradit rozhodovani
i 0 ostatnich zaleZitostech v samostatné pusobnosti obce. Pokud
ovSem tyto nejsou svéfeny do vyhrazené pusobnosti rady obce. Jaké
uvahy vedly zakonodarce ktomu, ze 0 uritych otazkach nemuze
tento nejvyssi a voleny organ obce rozhodovat? Pro¢ musi byt podle
souCasné pravni Upravy povazovanO za poruSeni zakona (resp.
za piekro¢eni pravomoci) to, kdyz zastupitelstvo rozhodlo misto rady
0 uzavieni najemni smlouvy, popt. schvalilo-li organiza¢ni fad
obecniho ufadu svymezenim odborGt a oddéleni apod., tedy
rozhodovalo o otazkach vyhrazenych radé obce? Pravomoci
vymezené¢ v § 102 odst. 2 zdkona o obcich jsou spisSe technického
razu, odpovidajici povaze rady jakozto vykonného organu obce.
Presto povazuji za legitimni, aby si zastupitelstvo, které se kona
vetejné, mohlo rozhodovat o vSech otazkdch ze samostatné
pusobnosti, bude-li tak chtit. K tomu by postacilo zrusit dovétek
VvV ustanoveni § 84 odst. 4 a soucasn¢ zmenit naveéti § 102 odst. 2
zakona o obcich, a to zménou slova ,,vyhrazeno za jiné, napft. ze rade
obce ,,je sveéfeno zejména ...“.

4. VEREJNOST JEDNANI JAKO JEDNA Z FOREM
KONTROLY

Dalsim aspektem, o kterém bych se chtél zminit, je kontrola ¢innosti
organti obce vetejnosti a moznosti zjednani napravy. Pozitivni t¢inky
vefejnych zasedani zastupitelstva obce jsou nesporné. Kontrola
prostfednictvim vetejnosti — obcanti samych — byva leckdy G€inné;jsi
nez neverejné spravni fizeni, na jehoz konci se sice ulozi pokuta,
avsak jeji zaplaceni je pro doty¢ného mnohem méné bolestnéjsi nez
vetejné pranyfovani. Pro to, aby si ob¢ané mohli sami ovéfovat, zda
jimi voleni zastupci obce rozhoduji v souladu se svym slibem
a ovetovat si indicie sméfujici k tomu, ze ten ktery zastupitel, resp.
radni dostal tplatek za to, ze bude hlasovat tak ¢i onak, by bylo
vhodné, aby i schiize rady obce byly vefejné. Vzdyt i na téchto
jednanich se rozhoduji zasadni otazky ze samostatné ptisobnosti obce,
ke kterym by m¢&li moZnost se ob¢ané pred pfijetim usneseni vyjadfit
nebo alespont byt pfitomni u samotného projednavani a piijimani
usnesent.
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5 ZAPISY Z JEDNANi A SKUTECNOSTI V NICH
ZAZNAMENANE

Kazdopadné zastupitelstvo i rada jsou organy kolektivnimi. Zakonem
neni stanovena povinnost pofizovat z piislusnych zasedani ¢i schizi
zaznamy (nejlépe audiovizualni) a Vv takovém pripadé
je nejdulezitéjsim dokumentem, piip. dikazem zapis pofizeny z toho
kterého jednani. Pokud budeme chtit stihat konkrétni osoby napf.
zatrestny C¢in poruSeni povinnosti pifi spravé ciziho majetku,
je nezbytné, abychom tyto osoby piesné identifikovali. K tomu
by postacilo, aby se v zapisech u kazdého hlasovani, nikoli jen
u ptijatych usneseni, uvadél udaj o tom, jak ktery zastupitel ¢i radni
hlasoval. Pfiklad: vétSina Clenti zastupitelstva obce odhlasovala prode;j
pozemku pod cenou, aniz by k tomu byl zvlastni divod, ktery by byl
odivodnény dle § 39 odst. 2 zakona o obcich, a obci tim vznikla
Skoda. Pokud bychom chtéli stihat ty zastupitele, ktefi hlasovali pro
nevyhodny prodej a nevime presné€, ktefi to byli, neni podle mého
nazoru mozné trestni stihani vic¢i konkrétnim osobam zahajit pro
nedostatek naplnéni znakli skutkové podstaty (zejména subjektivni
stranky trestného ¢inu), nebot’ nezname osobu pachatele. Budeme-li
vSak znat, jak ktery zastupitel hlasoval, bude moci byt kazdy
jednotlivy zastupitel hlasujici pro nevyhodny prodej stihan pro trestny
¢in poruseni povinnosti pti spravé ciziho majetku dle § 220 trestniho
zakoniku nebo poruSeni povinnosti pii spravé ciziho majetku
z nedbalosti dle § 221 trestniho zakoniku (pfip. i pro dalsi trestné Ciny
jako napf. pfijeti uplatku, bude-li jeho motivace tak ¢i onak hlasovat
ovlivnéna i jinymi vlivy neZ znalost problematiky a rozhodovani
dle své cti a svédomi).

6. DOSTUPNOST DOKUMENTU

Aby mohla vefejnost lépe kontrolovat rozhodovani zastupitelstva
arady, je tfeba, aby k tomu méla pfiméfené podminky. Podle § 16
odst. 2 pism. ¢) zakona o obcich maji jen ob¢ané piislusné obce a dalsi
zékonem vymezené osoby pravo nahlizet do originalnich zapisu
ze zasedani zastupitelstva obce vCetné usneseni a usneseni ze schiizi
rady obce, a to jen v ufednich hodinach a budové obecniho tfadu.
Mnohem jednodussi by to mé¢l obcan, ale i jiné osoby (napf. mistni
obcanska sdruzeni apod.), kdyby byly zapisy vcetné usneseni, a to jak
ze zasedani zastupitelstva obce, tak i schiizi rady obce, k dispozici
zpusobem umoznujicim dalkovy pfistup. V pfipadé upozornéni
by i organy ¢inné v trestnim fizeni nemusely vyzadovat pfislusné
zapisy po obci, ¢imz by se urychlilo proveéfovani skutecnosti
nasveédcujicich tomu, Ze byl spachan trestny ¢in.

7. NAKLADANI S MAJETKEM

7.1 ZVEREJNOVANI ZAMERU

Dalsi oblasti, ktera by si zaslouzila pozornost a podrobnéjsi tpravu,
je nakladani s majetkem obce. Zakon jasné vyzaduje, aby pied
uzavienim, resp. schvalovanim smluv kupnich, najemnich, sménnych,
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darovacich a o vypujckach byl zvefejnén zamér, a to po dobu 15 dnt
pted rozhodnutim v pfisluSném organu obce. Neni vSak stanoveno,
zeonéch 15 dnt musi bezprosttedné predchazet samotnému
rozhodovani na jednani zastupitelstva obce ¢i rady obce. Rada obce
tak muze v tichosti odsouhlasit zamér, ktery sice bude v souladu
se zakonem vyveéSen na ufedni desce, a to pod sankci neplatnosti
nasledné uzaviené smlouvy v pfipadé nezvefejnéni (ale uz neni tato
sankce stanovena pro pripady, Ze zamér neni zvefejnén téz na
elektronické ufedni desce podle § 26 odst. 1 spravniho tadu), avSak
samotné rozhodnuti navrhne (viz § 102 odst. 1 zakona o obcich)
zastupitelstvu obce projednat na vefejném zasedani az za nékolik
mésicl, kdy uz uplynula lhita pro podavani nabidek. Ptipadni novi
zdjemci se tak 0 zaméru obce disponovat nemovitym majetkem
nedozvi.

7.2 KRITERIA PRO VYBER NEJLEPSI NABIDKY

Neméné vyznamnou otazkou je povinnost prodavat za cenu obvyklou
s tim, ze odchylky je nutno odtvodnit, opét de facto bez stanoveni
sankce za poruseni této povinnosti. Nastinéni finanéni otazky
ptislusného ukonu by mélo byt zvetejnéno jiz v samotném zaméru
ane jen ponechdno na okamzik samotného rozhodovani o pravnim
ukonu na zasedani zastupitelstva obce. Obecné by obec (konkrétné
za soucasného pravniho stavu rada obce, ale stalo by za tvahu zménit
1 tuto skutec¢nost v tom smyslu, Ze o zvefejnéni zameéru u téch smluv,
jejichz schvaleni je vyhrazeno zastupitelstvu obce, by mélo taktéz
rozhodovat zastupitelstvo obce) mela v zaméru deklarovat jak
hlediska pro vybér nabidky (napt. zda bude jedinym kritériem
nabidnuta cena, zda budou naopak brany v uvahy i jiné aspekty typu
piinos pro obec, dosavadni najemni vztah apod.), tak i zptisob vybéru
nabidky (obalkovou metodou, vefejnym otevirdnim obalek, losovanim
atd.). Tim by se samoziejme zuzil okruh pro pfipadné manipulace pii
samotném vybéru nabidky a rozhodovani o pravnim ukonu. Ale pozor
— kritéria by méla byt efektivni a smysluplnd, nediskriminacni (napf.
kritérium ro¢niho obratu je mozné kritérium pro veiejné zakazky, ale
ne uz pro prodej nemovitosti — zde by prodavajiciho méla zajimat
spise bonita kupujiciho, zpisob zaplaceni kupni ceny apod.).

73SANKCE ZA PORUSENI V PODOBE ABSOLUTNI
NEPLATNOSTI SMLOUVY A ROZSIRENI AKTIVNI
ZALOBNI  LEGITIMACE ZALOVAT  NEPLATNOST
SMLOUVY

No a samoziejmé, aby povinnost respektovat pii schvalovani smlouvy
pfedem deklarovana hlediska pro vybér nabidky nebyla obchidzena
¢i dokonce poruSovana (napf. ad hoc na samotném zasedani
zastupitelstva obce), doporucuji stanovit za poruSeni této povinnost
sankci, a to Vvpodobé absolutni neplatnosti nasledné¢ uzaviené
smlouvy, které se bude domoci u soudu nikoli jen smluvni strana
¢i ten, kdo prokdze naléhavy pravni zajem [§ 80 pism. c) obCanského
soudniho tadu], avSak i samotni ob¢ané obce, ktefi odhali, Zze pifed
uzavienim smlouvy nebyly dodrzeny vSechny zdkonem stanovené
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postupy a predepsané povinnosti. Pravé obCané obce Casto zjisti
nekalé praktiky a radi by se domahali nejen ndhrady skody zptisobené
obci (de facto vSem obcaniim obce), ale i neplatnosti uzavienych
smluv. Podavat podnéty ke kontrole vykonu samostatné pasobnosti
v tomto ohledu jsou nadbyte¢né, nebot” Ministerstvo vnitra, i kdyby
zjistilo poruSeni zidkona majici za nasledek absolutni neplatnost
smlouvy ze zakona, nema aktivni Zalobni legitimaci.

8. ODPOVEDNOST ZA ROZHODOVANI

V neposledni fad€ neni posilena odpovédnost za rozhodovani. Nejen,
ze zakon o obcich je ukazkovou imperfektni normou, tedy pravnim
pfedpisem s mnoha stanovenymi povinnostmi, avSak bez moznosti
uloZeni sankce za jejich poruseni, ale ani souvisejici pravni piedpisy
neposkytuji moznost se ucinng branit proti svévoli Spatné zvolenych
zastupci lidu — ob¢anti té které obce. Pokud se i pies veskerou snahu
organt ¢innych v trestnim fizeni nepodaii prokazat imyslné zavinéné
jednéani konkrétnich zastupitelt ¢i radnich, které poskodilo obec, mél
by mit alesponi nékdo redlnou moznost Skodu vymahat. Podle
souCasné pravni Upravy (zejména § 24 zakona ¢. 82/1998 Sb.,
0 odpovédnosti za Skodu zplisobenou pii vykonu vefejné moci
rozhodnutim nebo nespravnym uiednim postupem) miize, nikoli musi,
obec pozadovat regresivni nahradu. Za obec jedna navenek starosta,
resp. o vymahani $kody by méla podle § 102 odst. 3 zdkona o obcich
rozhodovat rada. Co kdyZ maji o této moznosti rozhodovat ty osoby,
které Skodu zpusobily a rozhodovaly by tak o vymahani $kody
PO sob&? Ze by se tak bézné délo, je myslenka utopicka. Proto by bylo
vhodné zakotvit povinnost obce (at uz jako vyhrazené pravomoci
zastupitelstva nebo zbytkové pravomoci rady) vymahat Skodu
po vinikovi a pokud by i pies to prfislusny organ tuto povinnost
nesplnil, zakotvit moznost i jinych osob tuto nadhradu skody jménem
obce po vinikovi pozadovat (napf. opozi¢ni zastupitelé ¢i obcané
obce).

9. ZAVER

Na zaklad¢ vyse popsanych praktickych piikladi jsem se pokusil
demonstrovat, Zze i kdyby byl trestni zakonik, resp. trestni tad
bezvadny a organy ¢inné v trestnim fizeni vzdy fadné provadély
provéfovani ¢i vySetfovani trestnich oznameni, jsou okamziky,
za kterych Sikovni zastupitelé ¢i radni budou pachat nekald jednani,
aniz by tim porusili zdkonem o obcich stanovené povinnosti
¢i by je bylo mozné divodné podeziivat z korup¢niho jednani. Proto
je nezbytné zpfisnit upravu obecniho zfizeni tak, aby nebyla narusena
jejich ustavou zarufena podstata, ale aby prostor pro piipadna
korupéni jednani byl omezen. Neboli — je tfeba se zaméfit
na legislativu, ktera by preventivné neposkytovala prostor pro
netransparentni az korup¢ni jednani zastupitelit ¢i radnich véetné
starosty nez na vylepSovani represivni ¢asti nasi legislativy.
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