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DOTACNI PRAVO - MELO BY EXISTOVAT?
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Abstract: Subsidy Law — Should it exist?

The existence of a coherent financial law does not exclude the existence of independent sub-
fields which deal with a limited range of issues. The existence of budgetary law may include
tax law, there can also exist public expenditure law or subsidy law. Subsidy law involves
a large number of issues related to the application of the Administrative Procedure Code on
the subsidy procedure. The amendments adopted so far has only dealt with partial questions —
a complex solution might be addressed in a separate act on subsidies which, however, has
not been drafted
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1. OBORY PRAVA, JEJICH VYMEZEN{ A MOZNOSTI
VYTVARENI{ DALSICH OBORU

Pro obor prava je typické, ze jde pfi jeho vymezeni o Gpravu pravnich
vztahdl normami, které maji urcité spojujici prvky. Struktura oborl prava se vytvarela
ameénila ve spolecnosti nejen s ohledem na to, co se na dané etapé vyvoje ve spolecnosti
povazovalo za zakladni, stabilni, tradi¢ni, ale i tehdy, kdyz se objevila potieba néco
zménit. Vedle tradi¢nich obort jako je pravo obcanské ¢i trestni, vznikaly a rozvijely
se obory dalsi.!

S rozvojem vefejné ¢innosti, potfebou fidit stat a celou vefejnou sféru, vzniklo
a rozvijelo se vedle ustavniho prava zejména spravni pravo. Vedle téchto oborti vSak
vznikaly a vznikaji obory dalsi, které maji urcité rysy spole¢né s uvedenymi pravnimi
obory, ale maji fadu dalsich rysu, které je odlisuji. Spojujicim prvkem procesu rozvijeni
skupiny obort, které je mozné oznacit jako piibuzné se spravnim a tstavnim pravem,
je jejich spojeni s vetejnou spravou.

I Tento text byl zpracovan v ramci programu ,,PROGRES Q02 — Publicizace prava v evropském a mezina-
rodnim srovnani“ realizovaného v roce 2018 na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy.
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Cinnosti, ktera je charakteristicka pro finanéni pravo, je vefejna finanéni ¢innost,
¢innost celého verejného sektoru, jehoz subjekty se pohybuji v ramci specifickych fi-
nancnépravnich vztahd. Riznorodost spolecenskych vztahi, tvoficich predmét financ-
niho prava (i kdyz mize byt spojena s riiznymi metodami regulace) zachovava jednotu
celku pfi rozdilnosti jednotlivych soucasti.2

I v ramci finan¢niho prava vsak dochazi ke specializaci, k vytvareni do zna¢né miry
samostatnych soucasti. Po diskusich vénovanych systému finan¢niho prava se zacalo
v Ceské republice pouzivat rozdéleni préava finanéniho na ¢ast fiskalni a ¢ast nefiskalni,
coz umoziuje teorii finan¢niho prava zabyvat se dal$im rozdélenim oboru finan¢niho
prava na podobory. Dosud je to pravo danové, které se nejcastéji vyclenuje z prava
finan¢niho, ale dalsi samostatnou soucasti finanéniho prava mutize byt pravo rozpoctové
¢i pravo bankovni apod. Vedle koncepce vhodnosti rozdéleni oboru finanéniho prava na
podobory, stale existuje teorie jednotného pojeti finan¢niho prava, ktera atomizaci oboru
nepovazuje za spravnou. I kdyz jde o teoretické otazky chapani oboru, mize mit tato
diskuse dopad napf. na tvorbu novych pravnich norem a jejich provazanost.

Pii feseni otazek systému finan¢niho prava je mozné napf. si pfipomenout, Ze v roz-
pocétovém pravu nejde jen o pochopeni otazek systému vefejnych rozpoctli a rozpoc-
tového procesu (coz je mozné oznacit za rozpoctové pravo v uz$im pojeti), ale jde
i 0 otazky jednotlivych pi{jmi a vydaji vetejnych rozpo&ti.3 A zatimco otazce rozpoc-
tovych pfijmi se vénuje podrobné danové pravo v Sir§im pojeti (kdy mezi dané jsou
zahrnuty i ostatni povinné platby jako poplatky, odvody, pfispévky apod.), oblast vydaji
vefejnych rozpoctl zistava v pozadi zajmu finanénépravni teorie. Nejsou podrobné
rozebirany ani druhy rozpoctovych vydaji ani proces jejich poskytovani ¢i zpusoby
napravy jejich $patného Cerpani apod. Praxe vSak s fadou nefeSenych otazek v této
oblasti ,,bojuje*.

Da se tedy dojit k zavéru, ze v pojeti rozpoctového prava v SirSim slova smyslu by
mohlo existovat vedle prava danového také pravo vetejnych vydaji, jako organicka
soucast rozpoctového prava. Jeho normy by vytvarely zakladni ramec pravni uprave
vefejnych vydaji.# Pokud bude pokracovat proces atomizace prava — a to i v oboru
finanéniho prava — bylo by vhodné zvazovat bud’ vytvoteni prava vefejnych vydaju,
nebo — v uz§im pojeti — prava dotacniho. Pfi zkoumani otazek rozpoctovych vydaju je
nutné brat v tvahu i to, Ze nékteré ¢astky jsou z pohledu jednoho vefejného rozpoctu
vydajem, ale z pohledu jiného vefejného rozpoétu jsou piijmem rozpoctu. Komplikaci
pro vymezeni obsahu oboru a pojm, se kterymi se pracuje, mize byt i to, Ze se vydaj
z jednoho rozpoc¢tu shodné oznacuje i jako ptijem jiného rozpoctu (viz pouzivani pojmu
dotace).

2 Podrobnéji viz MARKOVA, Hana: Pravo veiejnych vydaji v systému prava. Dané a finance — supplemen-
tum, ro¢. XX1V, 2016.

3 MARKOVA, Hana, Radim BOHAC: Rozpoctové pravo. C. H. Beck, 2007; BOHAC, Radim: Dariové
prijmy verejnych rozpoctii v Ceské republice. Wolters Kluwer, 2013.

4 Podrobn&ji viz MRKY VKA, Petr: Determinace a diverzifikace financniho prdva. MU Brno, 2012.
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2. PRAVNI RAMEC ROZPOCTOVYCH VZTAHU
V CESKE REPUBLICE

Provadéni rozpoctove politiky a odpovédnost za ni patii v Evropské unii do
kompetenci ¢lenskych statt. Pokud jde o ¢erpani prostiedkll z rozpoétu Evropské unie
(dale jen EU), toto podléha zakladnimu pravnimu ramei, ktery tvoii jak primarni pravo
EU, tak pfedpisy prava sekundarniho. Zakladem je tzv. Finanéni nafizeni EU a dale
fada ptimo pouzitelnych predpisti z oblasti poskytovani finan¢ni pomoci z rozpoctu
EU obsahujicich pravidla ¢erpani finan¢nich prostfedkt vztahujici se k fondiim EU.
Kontrolu postupti, pokud jde o vyuzivani fondi EU dle vyse uvedenych pravidel prava
EU, provadi Evropska komise.

Réamec ¢eské pravni upravy tvori zakony upravujici rozpoctové hospodareni a noveé
ptijaty zakon o rozpoctové odpovédnosti. Zakon €. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pra-
vidlech, a 0 zméné nékterych souvisejicich zakonl (rozpoctova pravidla), ve znéni
pozdéjsich predpist, a dalsi souvisejici zakony (dale jen rozpoctova pravidla) je Ceska
obecna pravni norma, ktera upravuje tvorbu, funkce a obsah stfednédobého vyhledu
statniho rozpoctu, statniho rozpoctu a statniho zavéreéného Gctu, piijmy a vydaje stat-
niho rozpoctu, statni finan¢ni aktiva a pasiva, finan¢ni hospodareni organizac¢nich slozek
statu, zafizeni statu majicich obdobné postaveni jako organizacni slozka statu, a statnich
ptispévkovych organizaci, finan¢ni kontrolu, podminky zfizovani statnich fondt, zpt-
sob fizeni statni pokladny a fizeni statniho dluhu, hospodateni s prostiedky soustiede-
nymi v Narodnim fondu. Tento zakon dopliuje zakon ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech tizemnich rozpoctd, ktery upravuje tvorbu, postaveni, obsah a funkce rozpo-
¢t uzemnich samospravnych celkt, jimiz jsou obce a kraje, a stanovi pravidla hospo-
dafeni s financnimi prostiedky uzemnich samospravnych celkl. Upravuje také zfizovani
nebo zakladani pravnickych osob izemnich samospravnych celkil. Ridi se jim také
hospodareni dobrovolnych svazkt obci a ziizovani piispévkovych organizaci v oblasti
Skolstvi svazkem obci. Zakon ¢. 23/2017 Sb. o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti,
ktery byl noveé ptijat v roce 2017, zapracovava predpis EU? a zaroven navazuje na piimo
pouzitelné predpisy EUS. Upravuje pravidla rozpoctové odpovédnosti vefejnych insti-
tuci v sektoru vefejnych instituci, pisobnost Narodni rozpoc¢tové rady, fesi také otazky
spojené s mirou zadluZeni a tim se dotyka také oblasti vefejnych vydaju.

3. SPRAVNI RAD A DOTACE

Aktualni pravni otazkou je v soucasné dob¢ problém uplatnéni spravniho
fadu pfi fizeni ve vécech dotaci, ktery je zatim pro toto fizeni vyloucen. Tato otazka je
spojena s vylouéenim soudniho pfezkumu v ptipadech poskytovani dotaci — a to jak

5 Smérnice Rady 2011/85/EU o pozadavcich na rozpoctové ramcee ¢lenskych statt

6 Natizeni Rady (ES) &. 1466/1997 o posileni dohledu nad stavy rozpo¢tl a nad hospodaiskymi politikami
a o posileni koordinace hospodaiskych politik, v platném znéni, Natizeni Rady (ES) ¢. 1467/1997 o urych-
leni a vyjasnéni postupu pfi nadmérném schodku, v platném znéni a Natizeni Rady (ES) ¢. 479/2009
o pouziti Protokolu o postupu pfi nadmérném schodku, ptipojeného ke Smlouvé o zalozeni Evropského
spolecenstvi (kodifikované znéni), v platném znéni.
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v piipadé pozitivniho, tak i negativniho rozhodnuti (v ptipadé nevyhovéni zadosti nema
neuspésny zadatel moznost vyuzit proti rozhodnuti poskytovatele zadné opravné pro-
stredky).”

Rozpoctova pravidla vyluéuji pouziti spravniho fadu na proces poskytovani dotaci
a navratnych finan¢nich vypomoci ze statniho rozpoctu, ale zadroven neupravuji jiny
proces, kterym by se takové poskytovani fidilo (rozpor s § 180 spravniho fadu). Du-
vodova zprava k navrhu novely zakona proto uvadi, zZe ,,je proto tireba upravit vztah
poskytovani dotaci a navratnych financnich vypomoci ze statniho rozpoctu ke spravni-
mu Fadu “.®

Dosud vseobecné rozsiteny vyklad byl takovy, Ze vylouceni spravniho fadu a soudni-
ho piezkumu se vztahuje jak na pozitivni, tak i negativni rozhodnuti (v piipadé nevyhove-
ni zadosti nema netispésny zadatel moznost vyuzit proti rozhodnuti poskytovatele zadné
opravné prostiedky). Objevily se proto pozadavky na ipravu tohoto procesu poskytovani
dotaci a navratnych finan¢nich vypomoci ze statniho rozpoctu tak, aby byl text zakona
uveden do souladu s aktualni judikaturou, ktera stoji na stanovisku, ze dota¢ni vztahy jsou
vztahy vefejnopravni a rozhodnuti poskytovatelti dotaci podléhaji soudnimu prezkumu
ve spravnim soudnictvi, pokud to zakon vyslovné nevylouc¢i. Poskytovani dotaci a na-
vratnych finan¢nich vypomoci ze statniho rozpoctu je chapano jako vykon vetejné moci.
Tato ¢innost méla byt — podle nazoru Nejvyssiho spravniho soudu podfizena spravnimu
fadu. V rozsudku €. j. 9 Ads 83/2014-46 (Sb. NSS ¢. 3324/2016), dospel NSS k tomu, ze
vSechna ustanoveni spravniho fadu jsou na proces poskytovani dotaci vyuzitelna.

Osobné se vsak s timto nazorem zcela neztotozinuji a domnivam se, Ze jde ve své
podstaté o proces specificky, u kterého by bylo zddouci upravit néktera ustanoveni
odli§ng od spravniho fadu. Otazkou se zabyval i Ustavni soud, ktery v rozhodnuti
P1. US 21/04 uvedl, Ze ,, v piipadé absence explicitni iipravy spravniho Fizeni je sprév-
ni organ povinen dbat zakladnich zasad spravniho Fizeni, pricemz tyto jsou poznatelné
nejen z doktriny, nybrz i aposteriorné z judikatury prezkumnych rozhodnuti v soudnim
Fizeni spravnim. Uvedeny argument vychazi z predstavy nepsané upravy celého kom-
plexu procesniho prava. Tato koncepce je ale rozpornd s ustavni maximou, dle niz
stdtni moc lze uplatitovat jen zpiisobem, ktery stanovi zdkon (¢l. 2 odst. 3 Ustavy, ¢l. 2
odst. 2 Listiny). Maxima zakonného podkladu pro vykon statni moci, resp. psaného
procesniho prava nevylucuje jeho dotvareni judikaturou, prip. rozhodnutimi spravnich
orgamit, vylucuje ale ustavni akceptovatelnost absence explicitni zakonné procedurdlni
upravy v jeji uplnosti. “

Specifikem zkoumané oblasti — s moznym oznacenim dota¢ni pravo — je i to, ze
se dotacni vztahy uskute¢nuji v rozpoctovych mantinelech rozpoc¢tového obdobi a tim

7 Vyhovi-li poskytovatel Zadosti o poskytnuti dotace nebo ndvratné finanéni vypomoci, vyda pisemné roz-
hodnuti, které obsahuje pozadované nalezitosti. Na vySe uvedena rozhodnuti se nevztahuji obecné predpisy
o spravnim fizeni a je vylouceno jeho soudni pfezkoumani. V § 14 odst. 5 zakona ¢. 218/2000 Sb. — na
rozhodnuti podle odstavce 4 se nevztahuji obecné predpisy o spravnim fizeni a je vylouceno jeho soudni
prezkoumani. Vyluka ze soudniho pfezkumu podle § 14 odst. 5 zakona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech, se vztahuje pouze na pozitivni rozhodnuti o poskytnuti dotace podle § 14 odst. 4 zdkona o roz-
poctovych pravidlech.

8 Dutivodova zprava k navrhu novely zdkona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoé&tovych pravidlech — dostupna z http://
www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0=7&CT=1071&CT1=0.

9 http://nalus.usoud.cz/Search/GetText.aspx?sz=P1-21-04
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i stanovenych limit rozpoétovych prostiedkt vyclenénych pro dané obdobi. V ptipadé
zvraceni rozhodnuti o neudé€leni dotace je mozné oc¢ekavat situaci, kdy poskytovatel
dotace prostredky jiz poskytl jinému piijemci (UspéSnému piijemci) a asi neni mozné ji
odejmout, resp. na zaklade¢ takového rozhodnuti celou dota¢ni vyzvu zrusit. V piipadé
soudniho pfezkumu Ize divodné ocekavat, ze se celé tizeni ,,nevejde” do daného roz-
poctového obdobi.

Vytvoreni zcela nové pravni normy v podobé dotacniho fadu by bylo velmi potiebné,
ale jde o ¢asové naroény proces. Hleda se proto jina cesta feSeni stavajiciho stavu napft.
uprava procesu poskytovani dotaci a navratnych finan¢nich vypomoci v rozpoctovych
pravidlech se subsididrnim pouzitim spravniho fadu. Toto feSeni by znamenalo, odlis-
nou upravu nékterych institutdi, nez jsou nyni upraveny ve spravnim fadu, pficemz na
otazky vyslovné neupravené by se aplikoval spravni fad. Jde o postup, ktery by sice byl
ustavné komfortni, ale pfinasel by zfejmée problémy pfi realizaci.

Jako nejjednodussi Gprava stavajiciho stavu se zda pouzit spravni fad jako celek.
Tento pfistup vSak zase bude ziejmé znamenat nardst finanénich prostfedkd na admini-
strativni zabezpeceni celého procesu v praxi.

Dal$im argumentem v diskusi o vyuziti spravniho fadu miize byt i to, Ze proces
poskytovani financnich prostiedkll v podobé dotaci a navratnych vypomoci ma oproti
jinym typim spravnich fizeni tolik specifik, Ze ne vSechna ustanoveni spravniho fadu
jsou vhodna a vyuzitelna pro oblast dotaci a navratnych finan¢nich vypomoci (viz napf.
opravné prostiedky, naklady fizeni apod.).

Pfed koncem roku 2017 byl projednavan, a nakonec i schvalen navrh novely zakona
o rozpoétovych pravidlech,!0 ktery je postaven pravé na zminéném piistupu k feSeni
nekterych z vySe naznacenych otazek.

Rizeni o poskytnuti dotace nebo navratné finanéni vypomoci ze statniho rozpoétu
zabezpecuje poskytovatel. Nekteré ¢innosti mohou byt pfenaseny na jiné pravnické
osoby ¢i organizacni slozky statu vetejnopravni smlouvou (podle § 160 spravniho fadu).
Vyhlasovat vyzvu k podavani zadosti o dotace nebo navratné finan¢ni vypomoci a vy-
davat rozhodnuti vsak muize pouze poskytovatel. Dalsi zména vychazi z principu jed-
nostupiiového spravniho fizeni, kdy zadatel o dotaci nebo navratnou finan¢ni vypomoc
se jiz nebude moci proti rozhodnuti, kterym bude ukonceno spravni fizeni, odvolat ani
proti nému podat rozklad. Vyloucena je i obnova fizeni, ale soudni piezkum rozhodnuti
vyloucen neni. Po podani zaloby ve spravnim soudnictvi (postup podle § 153 odst. 1
pism. a) spravniho fadu) — mtize vak byt za i¢elem uspokojeni zadatele o dotaci — pro-
vedeno (jako vyjimka z uvedeného pravidla) prezkumné fizeni.

Zména zékona prinasi fadu dalsich uprav, které se dotykaji nejen opravnych pro-
stfedkl, ale také fady dal$ich véci véetné nékterych odchylek od spravniho fadu. Rizeni
o poskytnuti dotace nebo navratné finan¢ni vypomoci ze statniho rozpoctu se i dale bude
fidit ustanovenimi § 14g az 14p rozpoctovych pravidel. Podle § 14q se pouze v otaz-
kach vyslovné neupravenych rozpoctovymi pravidly se pouzije spravni fad (vyslovné
uvedena ustanovent).

10 Zakon ¢. 367/2017 Sb.
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Cilem provedené zmény zakona o rozpoctovych pravidlech je tedy zjednodusit vzta-
hy pfi poskytovani dotaci a navratnych finan¢nich vypomoci ze statniho rozpoctu. Pied-
kladatel navrhu — ministr financi — uvedl pfi projednavani v Poslanecké snémovné, Ze
.,V ptipad¢, ze by byla zachovana soucasna pravni uprava, existuje nebezpeci nartstu
soudnich zalob ze strany netspésnych zadateld*.

Ukazuje se, Zze v soucasné praxi je tieba fesit fadu otazek, které maji spoleéné rysy,
ale pfi existenci vice zakoni fesicich obdobnou problematiku — dotykajicich se riznych
skupin subjektli — neni a nemuze byt feseni vzdy jednoznacné. Novelizace dvou exis-
tujicich zakontl o rozpoctovych pravidlech jsou nejcastéji vyvolany nutnosti fesit praxi
kladené otazky — nejen obecné otazky dotaci, ale zejména otazky procesniho postupu
pfi jejich poskytovani ¢i pfi vymahani neopravnéné Cerpanych penéznich prostredk (za
situace kdy dojde k poruseni dotaénich pravidel).

Prijetim zmény zékona o rozpoc¢tovych pravidlech — podle mého nazoru — nedojde
k vyteseni vSech problému spojenych s poskytovanim dotaci, zejména z toho diivodu,
ze novela zakona neznamena vytvoreni komplexni pravni Gpravy. Nova Gprava muze
nakonec vést i k prohloubeni rozdilti mezi fizenim o dotacich a fizenim podle spravniho
radu.

Neexistence samostatného procesniho predpisu pro dotacni oblast (obdoby danové-
ho ¢i spravniho tadu) vede v praxi k nejasnostem a sporiim pfi feseni otazek spojenych
s postupem Cerpani vetejnych prostiedkti. Domnivam se proto, Ze jedinou cestou k vy-
feSeni stavajici situace, je pfijeti samostatné komplexni pravni ipravy poskytovani do-
taci na vSech urovnich. Je také ziejmé, ze dotacni pravo je oblasti, které se bude muset
v budoucnosti vénovat vétsi pozornost, nez je tomu doposud.
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