Důvodová zpráva

k návrhu změny zákona č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů, zákona č. 129/2000 Sb., o krajích, ve znění pozdějších předpisů a zákona č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů

Obecná část

Zhodnocení platné právní úpravy

Právo na územní samosprávu, zakotvené Ústavou je v České republice na zákonné úrovni realizováno zákony - zákonem č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů, zákonem č. 129/2000 Sb., o krajích, ve znění pozdějších předpisů a zákonem č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů. Územně samosprávné celky v těchto zákonech vystupují jako veřejnoprávní korporace s vlastní právní subjektivitou, majetkem a široce vymezenou samostatnou působností. Fungují na principu zastupitelské demokracie, hospodaří s veřejnými prostředky a jsou nositeli veřejné správy. Ve vztahu ke státní moci požívají autonomii pramenící ze samé podstaty samosprávy a státní orgány mohou jen velmi omezeně zasahovat do jejich činnosti. Občané se na chodu územně samosprávných celků podílejí zejména tím, že do jejich zastupitelstev volí své zástupce, popř. mohou hlasovat o některých otázkách v místním referendu. Volbou zástupců do zastupitelstev mohou občané ovlivnit, kdo bude rozhodovat o záležitostech jejich obce, města nebo kraje.

V praxi se však ukazuje, že dosavadní prostor občanů pro uplatnění vlivu na chod jejich územní samosprávy je v důsledku velmi malý a že zastupitelská demokracie selhává zejména tam, kde ze strany vedoucích funkcionářů územně samosprávných celků není vykonávána dobrá správa. Citované zákony sice stanovují mnohá pravidla - zejména ohledně hospodaření územně samosprávného celku, rozdělení pravomocí mezi jednotlivými jeho orgány a vzájemné kontroly, avšak tato pravidla nejsou důsledná a nechrání územně samosprávný celek dostatečně dobře před zneužíváním moci a nehospodárným nakládáním s veřejným majetkem.

Tak zejména jsou uzákoněny zásady, že s majetkem územně samosprávného celku musí být nakládáno s péčí řádného hospodáře. Nikde však není stanovena sankce za neplnění této povinnosti, ba ani není nikoho z okruhu druhotně poškozených - občanů, kdo mohl relevantně namítat neplatnost právního úkonu učiněného územně samosprávným celkem nebo uplatnit nároky územně samosprávného celku vůči třetím osobám - to ovšem s výjimkou osob činných ve vedení územně samosprávného celku, kteří ale nezřídka jsou právě těmi, kdo způsobili škodu nebo učinili neplatný právní úkon.

Též jsou uzákoněna omezení směřující zejména k nakládání s nemovitým majetkem územně samosprávného celku, nad jejichž nerespektováním visí sankce absolutní neplatnosti právního úkonu, avšak tato pravidla nejsou důsledná v samotné své podstatě. Tak zejména je stanovena povinnost zveřejnění záměru prodat, směnit nebo darovat nemovitý majetek, pronajmout jej nebo poskytnout jako výpůjčku, avšak z takového zveřejnění už nevyplývají žádné další povinnosti ke způsobu výběru a kritériím hodnocení došlých nabídek, tedy je snadné obejitím zákona vyloučit veřejnou soutěž a připravit územně samosprávný celek o zisk. A i když už je učiněný právní úkon i podle doslovného výkladu zjevně neplatný, není téměř nikoho, kdo by se mohl neplatnosti právního úkonu dovolat. Pokud jde o movitý majetek územně samosprávného celku, jsou zde nastoleny zásady již ryze abstraktní a prosté sankce za jejich nedodržení.

Zastupitelská demokracie naplno selhává i ve vzájemných vztazích členů zastupitelstva a úřadu územně samosprávného celku a jeho představitelů. Členové zastupitelstva sice mají zejména právo požadovat informace od členů rady územně samosprávného celku, starosty, hejtmana a zaměstnanců úřadu, avšak toto právo prakticky není vymahatelné a především opozičním členům zastupitelstva jsou odpírány důležité informace potřebné k výkonu jejich působnosti. Naopak je možné v některých případech zaznamenat dokonce záměrnou dezinformační kampaň vedenou za pomoci tzv. "radničních periodik" redigovaných osobami loajálními k politickým silám ovládajícím úřady měst a obcí, čemuž zákon neklade dostatečné meze.

V neposlední řadě chybí veřejná kontrola nad tím, kdo z jednotlivých volených zástupců a jakým způsobem hlasoval při rozhodování v kolektivních orgánech územně samosprávného celku, neboť údaj o tom není povinnou náležitostí zápisů z takových jednání.

Tzv. "radniční periodika" jsou v České republice až na výjimky výrazně neobjektivní a jsou zneužívána k jednostranné propagandě ve prospěch aktuálně vládnoucí politické síly
. Radniční periodika obvykle neobsahují názory odlišné od názorů vedení radnice. Nepohodlné příspěvky čtenářů jsou odmítány a názory opozice nejsou zpravidla vůbec publikovány. Tiskoviny jsou za oficiální podpory vedení obce či kraje zahlcovány nekonfliktními tématy, jakými jsou zejména sport a kulturní aktivity, a to na úkor důležitých témat, jejichž řešení spadá do kompetence volených orgánů obce či kraje. Veřejnost zpravidla není informována o tom, že na zasedáních těchto volených a jejich poradních orgánů zaznívají také názory z řad opozice a vede se polemika. Výsledná řešení jsou pak nepravdivě prezentována jako jediná možná a správná, čímž se trvale a dlouhodobě poškozuje veřejné vědomí o politickém procesu jako dialogu, střetávání názorů a soutěži politických sil. Nepolemické jednostranné prezentování „dosažených úspěchů“ nezřídka připomíná propagandu z 50. let minulého století. V některých evropských zemích je přitom již vydávání tzv. "radničních periodik" v určité míře regulováno.
 

Z hlediska vyváženosti obsahu veřejně šířených informací jsou rizikové i další způsoby kampaní a informačních kanálů financovaných z veřejného rozpočtu, a to nejen na komunální nýbrž i na celostátní úrovni.
 Meze informační aktivity ze strany orgánů státní správy a samosprávy jsou přitom sice dány přímo, byť relativně neurčitě, ústavou (článek 17 odst. 5 Listiny základních práv a svobod), avšak zákon tyto ústavní kautely již dále nerozvíjí.

Principy navrhované právní úpravy

Navrhovaná právní úprava mění obecní a krajské zřízení ve smyslu důslednější ochrany veřejného majetku a obecných demokratických principů. K posílení ústavně zaručeného práva na informace je pak dále navrhována též změna tiskového zákona a zákona o svobodném přístupu k informacím.

Ve vztahu k nemovitému majetku územně samosprávného celku staví na zásadách úplatnosti jeho poskytnutí a obligatornosti veřejné soutěže s jednoznačným ekonomickým kritériem nejvyšší ceny nabídky, a to pod sankcí neplatnosti právního úkonů učiněného v rozporu s těmito zásadami, přičemž však uplatnění těchto zásad bude moci být vyloučeno rozhodnutím zastupitelstva učiněným kvalifikovanou většinou. Již samotné vyhlášení veřejné soutěže (nikoli pouze učinění finálního právního úkonu) bude muset schválit zastupitelstvo. Zcela nově dává – vedle zachování dosavadní teoretické možnosti žalobní legitimace dané procesními předpisy – občanům územně samosprávného celku a některým dalším kategoriím osob žalobní legitimaci k podání žaloby na určení neplatnosti právního úkonu k obecnému soudu. Možnost domoci se určení neplatnosti právního úkonu územně samosprávného celku bez překážky v podobě důkazního břemene ohledně naléhavého právního zájmu je významným nástrojem k ochraně veřejného rozpočtu. Neplatnost právního úkonu přitom bude vymezena taxativním způsobem a nadále bude třeba vykládat ji restriktivně v souladu s principem právní jistoty ve smluvních vztazích. Výše uvedená pravidla pro nakládání s nemovitým majetkem se nyní nově týkají rovněž právnických osob založených územně samosprávným celkem – nejčastěji obchodních společností.

Posílena je obdobným způsobem rovněž ochrana movitého majetku územně samosprávného celku, zde však není dán požadavek veřejné soutěže a nahrazuje jej závazný požadavek přiměřenosti ceny v zásadě tak, jak tomu je doposud za stávající právní úpravy.

Zcela novým institutem je možnost, aby skupina nejméně tří členů zastupitelstva uplatnila nárok územně samosprávného celku vůči třetím osobám namísto starosty/primátora nebo hejtmana. Cílem této úpravy je vyřešit případ, kdy se zájmy starosty/primátora nebo hejtmana octnou v rozporu se zájmy územně samosprávného celku a územně samosprávný celek nemá "kým" svůj nárok uplatnit.

Návrh počítá s posílením možnosti pro člena zastupitelstva získat informace a podklady, které potřebuje k výkonu své funkce, a to výslovným zakotvením práva člena zastupitelstva vstupovat do úřadu územně samosprávného celku a sám si tyto informace a podklady aktivně opatřovat. Dále se počítá s rozšířením povinných náležitostí zápisu z jednání kolektivních orgánů – zastupitelstva a rady - o údaj, kdo a jak hlasoval. V případě zastupitelstva však jen na návrh některého ze členů. Veřejnost pak bude moci snadněji nahlédnout do těchto zápisů tím, že zápisy – a to jak z jednání zastupitelstva, tak i z jednání rady – budou zveřejňovány způsobem umožňujícím dálkový přístup, ovšem po vyloučení údajů, jež by musely být vyloučeny na základě žádosti o poskytnutí informace podle zákona č. 106/1999 Sb., o svobodném přístupu k informacím, ve znění pozdějších předpisů.

Lepší obsahové vyváženosti informací zveřejňovaných územně samosprávnými celky by mělo být dosaženo výslovným zakotvením požadavku objektivity a vyváženosti informací šířených jakýmikoli informačními kanály, tedy nikoli jen tiskem, rozhlasem nebo televizí, ale např. také internetem. Tyto požadavky jsou formulovány obdobně těm, jež platí pro rozhlasové a televizní vysílání podle zákona č. 231/2001 Sb., o provozování rozhlasového a televizního vysílání, ve znění pozdějších předpisů. Šíření informací územně samosprávným celkem je dále usměrněno podmínkou kladného rozhodnutí zastupitelstva územně samosprávného celku, který také na podkladě konceptu vypracovaného redakčním výborem zastupitelstva zároveň určí obsahové zaměření a strukturu každého jednotlivého druhu sdělovacího prostředku, jehož využití schválí.

Spolu s posílením práva na informace v samotném obecním a krajském řízení návrh počítá rovněž s dílčí související změnou zákona č. 46/2000 Sb., tiskový zákon, ve znění pozdějších předpisů, jež by zamezila zneužívání tzv. "radničních periodik", periodických tisků vydávaných radnicemi měst a obcí (a s určitými výjimkami všemi subjekty povinnými poskytovat informace podle zvláštního zákona
, k jednostranné propagaci určité politiky, politické strany nebo politického hnutí. Pro tyto případy bude zaveden modifikovaný mechanismus dosavadního obecného práva odpovědi, který je již v zákonu č. 46/2000 Sb. obsažen, tak, aby politické strany a hnutí a jednotlivé názorové skupiny, jež se přímo nepodílejí na tvorbě obsahu periodik, měly možnost obsah periodik ovlivnit zveřejněním svých názorů, které je prezentují. 

Drobná, dílčí novela zákona č. 106/1999 Sb. usnadňuje přístup k informacím poskytovaným povinnými subjekty pro účely uveřejnění v periodickém tisku, rozhlasovém a televizním vysílání anebo prostřednictvím služby informační společnosti. 

Hodnocení nezbytnosti, souladu a slučitelnosti

Navrhovaná právní úprava se jeví nezbytnou k zamezení častému plýtvání s veřejnými prostředky a omezování zastupitelské demokracie. 

Navrhovaná právní úprava je plně v souladu s ústavním pořádkem České republiky, zejména nepředstavuje zásah do ústavně zaručeného práva občanů na územní samosprávu a neklade meze právům zaručeným Listinou základních práv a svobod, naopak je rozšiřuje a významně též posiluje právo na informace podle článku 17 Listiny základních práv a svobod. Navrhovaná právní úprava se též plně slučitelná s právem i judikaturou EU i připravovanými legislativními návrhy, dokonce základní právní zásady komunitárního práva pozitivně rozvíjí a neodporuje mezinárodním závazkům, ke kterým se Česká republika zavázala.

Navrhovaná právní úprava má jednoznačně pozitivní dopad na veřejné rozpočty za malou cenu možného nepatrného navýšení nápadu soudní agendy a podporuje zdravé podnikatelské prostředí a politickou soutěž, naopak nemá nepříznivý dopad na žádné specifické skupiny obyvatel ani na životní prostředí.

Zvláštní část 

K čl. I

K § 35a

Jestliže obec šíří informace prostřednictvím jakýchkoli sdělovacích prostředků, ať už periodickým tiskem, rozhlasem, televizí nebo internetem, musí dodržet zásady objektivity a vyváženosti a další zásady převzaté ze znění zákona č.231/2001 Sb. (jestliže se tedy obec rozhodne provozovat rozhlasové a televizní vysílání, budou povinnosti týkající se obsahu informací a způsobu jejich podání plynout jak ze zákona č. 231/2001 Sb. tak ze zákona č.128/2000 Sb.).

K § 38 odst. 8 a 9

Skupině nejméně tří členů zastupitelstva je dána možnost uplatňovat jménem obce její soukromoprávní nároky vůči třetím osobám a činit hmotně právní úkony s tím související (např. učinit předžalobní výzvu, vytknout vady věci apod.), a to za podmínky předchozího učinění výzvy obci. Je vyřešena výlučnost jednatelství jménem obce tak, aby nenastaly pochybnosti o tom, kdo je v určitý moment oprávněn jménem obce jednat. Jednají-li jménem obce členové zastupitelstva, doručují se veškeré písemnosti určené obci jim. Náklady řízení platí členové zastupitelstva, kteří řízení zahájili, avšak v případě úspěšného završení sporu jim přísluší náhrada.

K § 39 odst. 1

Ustanovení § 39 se nyní dotýká pouze právních úkonů vedoucích k dispozicím s nemovitým majetkem obce. Nemovitý majetek obce může být zcizen nebo jinak poskytnut pouze za úplatu, a to formou veřejné obchodní soutěže nebo veřejné dražby (viz výjimka podle odstavce 2). Závazným kritériem výběru je zde nejvyšší nabídková cena v kombinaci s případným splněním účelu daným pro zamýšlený právní úkon (např. prodej budovy za účelem vybudování multifunkčního objektu občanské vybavenosti).

K § 39 odst. 2

Jsou taxativně vyčteny případy, kdy nastupuje absolutní neplatnost právního úkonu. V souladu s judikaturou Nejvyššího soudu k otázce absolutní neplatnosti je třeba vyvodit, že v případech, na které ustanovení odstavce 2 nepamatuje, se o neplatnost právního úkonu nejedná.

K § 39 odst. 3

Určení neplatnosti právního úkonu podle odstavce 2 se mohou domáhat osoby uvedené v odstavci 3, a to v lhůtě jednoho roku ode dne, kdy byl právní úkon učiněn, přičemž důkazní břemeno ohledně tvrzení souladu právního úkonu se zákonem je zde z rozhodující části přesunuto na obec. Žalobce zde nebude muset prokazovat naléhavý právní zájem. Obecný přístup k soudu v řízení o žalobě na určení neplatnosti právního úkonu podle procesních předpisů zde není vyloučen.

K § 39 odst. 4

Aby nedocházelo k obcházení zákona, vztahuje se režim nakládání s nemovitým majetkem obce podle předchozích odstavců rovněž na změny právního úkonu a smlouvy o smlouvě budoucí.

K § 39 odst. 5

Jsou převzaty a modifikovány výjimky podle předchozí právní úpravy. Jinak jsou výjimky rozšířeny o výjimku privatizaci bytů tak, jak k ní v současné době již dochází, a výjimku spočívající v rozhodnutí zastupitelstva učiněném kvalifikovanou většinou členů zastupitelstva, kterou bude režim nakládání s nemovitým majetkem obce podle předchozích odstavců vyloučen.

Výše uvedený režim nakládání s nemovitým majetkem obce bude napříště platit i pro všechny osoby založené nebo zřízené obcí. 

K 39a

Nové ustanovení § 39a stanovuje obdobný režim i pro nakládání s movitými věcmi ve vlastnictví obce, avšak není zde vyžadována obchodní veřejná soutěž a místo ní zde platí zásada přiměřenosti ceny s výjimkou případů, kdy je dán veřejný zájem na tom, aby se tato zásada neuplatnila, popř. aby movitá věc byla zcizena z majetku obce nebo jinak poskytnuta bezúplatně.

K § 82

Právo člena zastupitelstva na informace je zde posíleno tím, že člen zastupitelstva může sám vstupovat do obecního úřadu a sám si opatřovat informace, které potřebuje k výkonu své působnosti, k čemuž mu zaměstnanci obecního úřadu mají být nápomocni. Zpravidla bude moci člen zastupitelstva tohoto svého práva využít v pracovní době obecního úřadu. Jiné informace než ty, které souvisejí s výkonem jeho funkce, zejména informace, které vznikají v souvislosti s výkonem přenesené působnosti obce, člen zastupitelstva vyhledávat nesmí – porušení tohoto zákazu by bylo podle okolností možné považovat např. za správní delikt neoprávněného nakládání s osobními údaji.

Právo člena zastupitelstva na informace je dále posíleno zkrácením nejzazších lhůt pro poskytnutí informace z 30 na 7 dnů. V praxi je třicetidenní lhůta pro poskytnutí informací členům zastupitelstva účelově využívána k tomu, aby žádající člen zastupitelstva nemohl požadovanou informaci obdržet včas – zejména za situace, kdy o ni požádá v době ohlášené přípravy zasedání zastupitelstva. Proto je nová lhůta pro poskytnutí informace navržena tak, aby odpovídala lhůtě, ve které musí být v předstihu vyvěšena informace o svolávaném zasedání zastupitelstva – tato lhůta činí rovněž 7 dnů (v případě krajů je to 10 dnů).

K § 84 odst. 2

Šíření informací jakýmikoli sdělovacími prostředky bude podléhat schválení zastupitelstvem. Zastupitelstvo rovněž rozhodne o obsahovém zaměření a struktuře každého sdělovacího prostředku, jehož použití schválí, a to na základě podkladů vytvořených redakčním výborem zastupitelstva, který pro tento účel mezitím musí být zřízen.

K § 85

Zastupitelstvu bude napříště vyhrazeno rovněž rozhodování o zveřejnění záměru podle § 39. Tato změna je odůvodněna nepříznivou praxí, kdy zastupitelstvo je dotlačováno ke schválení právního úkonu na základě záměru, který již byl na pokyn starosty nebo rady obce bez vědomí zastupitelstva zveřejněn.

K § 95

K návrhu člena zastupitelstva musí zápis ze zasedání zastupitelstva obsahovat rovněž údaj o tom, kdo a jak hlasoval. Tento návrh musí být učiněn nejpozději před započetím hlasování. Zachycením informace o hlasech nebo zdržení se hlasování jednotlivými členy zastupitelstva je posílena osobní odpovědnost každého hlasujícího za případný střet zájmů nebo podle okolností škodu, kterou obec přijetím určitého rozhodnutí případně utrpí. Zápis ze zasedání zastupitelstva má být rovněž zveřejněn způsobem umožňujícím dálkový přístup s odkazem na výjimky podle zákona č. 106/1999 Sb.

K § 117 odst. 2

Jestliže zastupitelstvo rozhodne o šíření informací pomocí sdělovacích prostředků, zřídí zároveň redakční výbor, který vypracuje koncept obsahového zaměření a struktury každého sdělovacího prostředku, jenž má být použit, a předloží jej ke schválení zastupitelstvu. Jestliže zastupitelstvo dodatečně rozhodne o šíření informací dalšími sdělovacími prostředky, vypracuje koncept jejich obsahového zaměření a struktury opět jednou již zřízený redakční výbor. 

K čl. II a čl. III

Obdobné změny jsou navrženy i pro krajské zřízení a hlavní město Prahu.

K čl. IV

Je připravena změna zákona č. 46/2000 Sb., tiskový zákon, ve znění pozdějších předpisů, která zavádí pojem periodického tisku veřejné služby, pod který v praxi budou spadat zejména (avšak nikoli výlučně) tzv. "radniční periodika" – periodické tisky vydávané obcemi, městy a městskými částmi. Návrh ovšem počítá s mnohem širším rozpětím zaváděného pojmu periodického tisku veřejné služby, přičemž nosným znakem bude povaha vydavatele nebo subjektu, pro který nebo v rámci kterého je periodický tisk veřejné služby vydáván, jako povinného subjektu pro poskytování informací.

Obsah periodického tisku veřejné služby musí odpovídat požadavkům daným navrhovaným ustanovením § 16a a – obdobně jako je tomu u provozování rozhlasového a televizního vysílání. Tato pravidla však neplatí pro některé specifické druhy periodického tisku veřejné služby vydávaného povinnými subjekty, které jsou podnikateli nebo zdravotními pojišťovnami. Půjde zejména o informační bulletiny sloužící k propagaci nabízených a poskytovaných produktů a služeb – nadále se ovšem bude jednat o periodický tisk veřejné služby (vydavatelé, popř. osoby, pro které je vydávání periodického tisku veřejné služby uskutečňováno jsou veřejnými institucemi), povinnosti jinak specifické pro periodický tisk veřejné služby zde však odpadnou.

Požadavek objektivity a vyváženosti obsahu periodického tisku veřejné služby je podpořen možnosti dovolat se soudní ochrany proti diskriminaci namířené proti polemickým a kontroverzním názorům jednotlivých politických stran a hnutí a názorových skupin. Jestliže politické straně nebo hnutí anebo názorové skupině obyvatel není ani v tříměsíčním období dán prostor k prezentaci svých názorů na zveřejněná sdělení a informace, může dotčená politická strana nebo hnutí anebo názorová skupina obyvatel požadovat prostřednictvím svého zástupce uveřejnění doplňující informace přiměřeného rozsahu. Zástupce musí být k podání žádosti příslušnou politickou stranou nebo hnutím anebo názorovou skupinou písemně zmocněn. Jestliže vydavatel žádosti nevyhoví, rozhodne o uveřejnění doplňující informace soud. Přiměřeně se použijí ustanovení zákona č. 46/2000 Sb. o odpovědi a dodatečném sdělení.

K čl. V

Účelem navrhované změny je odstranit diskriminaci v poskytování informací sdělovacím prostředkům. Povinný subjekt – jestliže neformálním způsobem poskytl na základě projeveného zájmu informace k uveřejnění ve sdělovacích prostředcích, je povinen učinit tak ve prospěch všech dalších zájemců, kteří se dožadují poskytnutí informací k obdobnému účelu, a to bezodkladně.

�	 viz průzkum Radniční listy bez cenzury, Oživení 2006 -  � HYPERLINK "http://www.bezkorupce.cz/nase-projekty/radnicni-listy/"��http://www.bezkorupce.cz/nase-projekty/radnicni-listy/�


�	 Například francouzský zákon č. 276 z 27. února 2002 o blízké demokracii (Loi relative à la démocratie de proximité) stanoví povinnost v obecním věstníku vymezit prostor pro vyjádření těm členům zastupitelstva (conseil municipal), kteří nepřísluší k politické většině v zastupitelstvu.


�	 Z minulosti lze připomenout např. vládou financovanou kampaň k referendu u vstupu do EU, NATO, k přijetí ústavní smlouvy o EU nebo kampaň ministerstva vnitra před summitem zasedání MMF a NATO


�	 zejména zákona č. 106/1999 Sb., o svobodném přístupu k informacím, ve znění pozdějších předpisů, a zákona č. 123/1998 Sb., o právu na informace o životním prostředí, ve znění pozdějších předpisů
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