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Vyjádření k podnětu skupiny členů Zastupitelstva kraje Vysočina

Ministerstvo vnitra
k rukám paní Ing. Marie Kostruhové

ředitelka odboru dozoru a kontroly

veřejné správy

Vážená paní ředitelko,

k Vaší žádosti s přiložením všech dokumentů uváděných ve Vaší žádosti zasílám:

· usnesení Rady kraje Vysočina z 9. 8. 2005

· usnesení Rady kraje Vysočina z 4. 10. 2005

· usnesení Zastupitelstva kraje Vysočina z 20. 9. 2005

· usnesení Zastupitelstva kraje Vysočina z 18. 10. 2005

Zároveň zasílám vyjádření ke skutečnostem uváděným v podnětu.

Vyjádření:

Členové Zastupitelstva kraje Vysočina vyjmenovaní v podnětu k pozastavení výkonu usnesení Zastupitelstva kraje Vysočina uvádí v tomto podnětu dokumenty orgánů kraje Vysočina, které směřují k založení akciových společností.

Po uvedení dokumentů pak navrhují Ministerstvu vnitra pozastavit výkon usnesení Rady kraje Vysočina z 9. 8. 2005, ze 4. 10. 2005, usnesení Zastupitelstva kraje Vysočina z 20. 9. 2005 a z 18. 10. 2005 pro jejich údajný rozpor se zákonem.

V odůvodnění podnětu spatřují rozpor napadených usnesení se zákonem v tom, že tato usnesení mají obcházet zákon,a to citací ust. § 99a z. č. 258/2000 Sb.

V podnětu je dále uvedeno, že napadená usnesení kraje Vysočina sice přímo neporušují kogentní ustanovení tohoto předpisu, ale naplnění formulovaných záměrů z předmětných usnesení mají nutně vést k porušení ust. § 17 zákona o krajích. 

Dále pak spatřují autoři podnětu rozpor usnesení v přímém porušení Smlouvy o zřízení Evropského společenství – článek 92, 93, 94, a to ve vztahu k nedovolené veřejné podpoře.

S ohledem na to, že podnět v podstatě napadá usnesení citovaná v úvodu podnětu ze třech shora uváděných důvodů, podává se vyjádření k jednotlivým důvodům zvlášť, a to takto:

1.

Obcházení ustanovení § 99a z. č. 258/2000 Sb., o ochraně veřejného zdraví.

Obcházení zákona – tedy in fraudem legis – znamená, že usnesení sice v přímém rozporu se zákonem není, avšak svými účinky zákonu, jeho účelu a smyslu (ratio legis) odporuje, nebo-li obchází jej. K tomu je tedy nutné rozebrat citované ustanovení § 99a 

z. č. 258/2000 Sb. 

Je nutno též podotknout, že výklad předpisu je třeba použít ze všech výkladových hledisek, a to jak logického, systematického, tak i zejména jazykového.

Pokud zákonodárce uvedl v ust. § 99a, že „zřizovatel zdravotnického zařízení, pokud jím je územní samosprávný celek“, pak nepochybně musel mít u zřizovatele na mysli v posuzovaném případě kraj. Pokud pak termínem „zdravotnické zařízení“ myslel to zařízení ve formě, v jaké je zřizovatel zřizuje, pokud je takové „zdravotnické zařízení navázáno na rozpočet tohoto územního samosprávného celku“, pak nepochybně takovým zdravotnickým zařízením mohl mít zákonodárce na mysli pouze příspěvkovou organizaci. Tento závěr v podstatě odpovídá i příslušnému ustanovení § 39 z. č. 20/1966 Sb., zákon o zdraví lidu, podle kterého zdravotnická zařízení zřizují Ministerstvo zdravotnictví, kraje, obce, fyzické a právnické osoby. Podmínky pro vznik, změnu a zánik takto zřizovaných zdravotnických zařízení stanoví dle citovaného předpisu zákon.

Pro vznik příspěvkové organizace je takovým zákonem z. č. 250/2000 Sb., které ve svém ustanovení § 27 vymezuje náležitosti zřizovací listiny. 

Zdravotnické zařízení jako příspěvková organizace se však nikdy nemůže transformovat do podoby obchodní společnosti, a to mimo jiné i pro různost právní úpravy, ve které se pohybuje na straně jedné příspěvková organizace (citovaný z. č. 250/2000 Sb.), na straně druhé pak obchodní společnost (obchodní zákoník).

Zřejmě i proto, že právní úprava realizovaná ustanoveními z. č. 250/2000 Sb. je oblastí veřejného práva, právní úprava pak realizovaná obchodním zákoníkem je pravidelně oblastí soukromého práva (uvádí se pouze na okraj).

Zákaz tedy stanovený v citovaném ustanovení § 99a z. č. 258/2000 Sb., podle kterého kraj nesmí svoji příspěvkovou organizaci (tedy zřizovatel zdravotnického zařízení) do termínu uvedeného v ust. § 99a převést do formy obchodní společnosti, zakazuje totiž něco, co již nelze realizovat na základě jiných předpisů. Zakazuje totiž transformaci příspěvkové organizace do obchodní společnosti. Jiný termín pro „zdravotnické zařízení“ použitý v ust. § 99a z. č. 258/2000 Sb., než v posuzovaném případě forma „příspěvková organizace“ nelze totiž podle žádného ustanovení celého právního pořádku v České republice použít. Nejedná se tedy o obcházení zákona, jedná se o respektování nemožnosti realizace transformace příspěvkové organizace do obchodní společnosti. Transformace v právním slova smyslu (což znamená převedení jedné formy do jiné formy, tedy příspěvkové organizace do obchodní společnosti) je možné pouze dle ust. § 69 a násl. obch. zák. (pokud se v posuzovaném případě pracuje s termíny obchodní společnost). 

Není účelem tohoto vyjádření zabývat se například protiústavností normy § 99a z. č. 258/2000 Sb., případně jejím nesystémovým zařazením v příslušném předpisu apod. Předmětem tohoto rozboru je dokladování toho, že kraj Vysočina ve všech svých usneseních respektuje zákaz stanovený nejen ust. § 99a z. č. 258/2000 Sb., ale i nemožnost vyplývající z jiných předpisů (z. č. 250/2000 Sb., obchodní zákoník, příslušné daňové a účetní zákony atd.).

Pokud pak v závěru ust. § 99a odst. 1 z. č. 258/2000 Sb. je uvedeno, že kraj nesmí provozování příspěvkové organizace svěřit obchodní společnosti jinak vytvořené, pak je opět nutné podtrhnout, že v procesu, pro jehož realizaci jsou podkladem napadaná usnesení příslušných orgánů kraje Vysočina, se zakládají naprosto nové subjekty, nové právnické osoby, které v podstatě s dosud fungujícími příspěvkovými organizacemi nemají vůbec nic společného co do svého založení, tak i co do svého fungování, naplňování svých základních úkolů, atd. Nově založená obchodní společnost je úplně odlišným subjektem práva než před tím zřízená příspěvková organizace, tato obchodní společnost pak ani nemá svěřeno provozování příspěvkové organizace.

Zákony je nutno vykládat tak, jak je jejich jazykový text výkladu nejbližší. Jsou to základní výkladová pravidla pro jednotlivé právní normy. Pokud zákonodárce pracuje s termíny, které jsou naplněny v konkrétním posuzovaném případě tak, že zřizovatelem je kraj, že zdravotnickým zařízením je příspěvková organizace (při vztahu ke zřizovateli), pak jediný možný výklad tohoto rozebíraného ustanovení je právě ten, který je uveden shora, při kterém pak kraj Vysočina respektuje to, že usnesení jeho orgánů nesmí být v rozporu se zákonem ani ho nesmí obcházet.

Zákonodárce měl při přijímání ust. § 99a z. č. 258/2000 Sb. zřejmě zájem realizovat zákaz ve vztahu k již jinak stanovené nemožnosti postupu. Je možné, že někteří zřizovatelé mohou svým postupem naplňovat zákaz stanovený ustanovením § 99a, rozhodně tomu tak není v případě posuzovaných usnesení příslušných orgánů kraje Vysočina.

Pokud by zákonodárce chtěl zakázat naplňování úkolů na úseku zdravotnictví formou obchodních společností, pak by zřejmě doplňoval, resp. měnil ustanovení § 23 z. č. 250/2000 Sb., podle kterého kraj jako územně samosprávný celek může ve své pravomoci k plnění svých úkolů, zejména k hospodářskému využívání svého majetku a k zabezpečení veřejně prospěšných činností mimo jiné zakládat obchodní společnosti, a to akciové společnosti a společnosti s ručením omezeným. Pokud by zákonodárce chtěl na nějakém úseku plnění úkolů kraje omezit kraj (či jiný územně samosprávný celek navázaný na rozpočet tohoto územně samosprávného celku), v možnosti zakládat obchodní společnosti, pak by to vymezil v tom předpise, který tuto možnost kraji dává. I v tomto smyslu je třeba podtrhnout, že kraj svým postupem v usneseních napadených podnětem pouze naplňuje jednu z možností pro aplikaci ustanovení § 23 z. č. 250/2000 Sb., když právě ve své pravomoci k plnění svých úkolů na úseku zdravotnictví, a to zejména k hospodářskému využívání majetku kraje a k zabezpečení veřejně prospěšných činností (poskytování zdravotní péče) zakládá akciové společnosti. Ani v tomto předpise není kraji umožněno převádět příspěvkové organizace do obchodních společností, což tedy ani kraj Vysočina nečiní.

Závěr:

Kraj Vysočina příspěvkovou organizaci nepřevádí do formy obchodní společnosti, nesvěřuje provozování této příspěvkové organizace obchodní společnosti jinak vytvořené, neboť kraj Vysočina založil nové obchodní společnosti, které při svém založení ani při svém fungování nemají nic společného s příspěvkovými organizacemi, nejsou z nich jakkoli vytvořené, ani nejsou provozované těmito obchodními společnostmi. Zákon tedy napadenými usneseními není porušen, ani tato usnesení zákon neobchází.

Napadená usnesení nejsou tedy ani contra legem, ani in fraudem legis.

2.

Napadená usnesení mají vést nutně k porušení ustanovení § 17 zákona o krajích. 

Dle ust. § 17 z. č. 129/2000 Sb. musí být majetek kraje využíván účelně a hospodárně v souladu se zájmy kraje a úkoly vyplývajícími ze zákonem vymezené působnosti. Kraj musí chránit majetek před zničením, poškozením, odcizením nebo zneužitím.

Z podnětu není dost dobře srozumitelné, jakým způsobem má být napadenými usneseními majetek kraje v řádu statisíců Kč (dlužno podotknout, že v řádu několika milionů) vynakládán mimo tento účel dle § 17 a pro financování postupů extra legem.

Autoři podnětu v úvodu svého podnětu – rozebráno ad. 1 – uvádí, že postup dle usnesení je in fraudem legis, v druhém bodě pak používají termín extra legem, aniž by jakkoli odůvodnili tyto dva v podstatě odlišné důvody.

Pokud je kraji vytýkáno, že volí postupy zákonem neupravené, a to opět zřejmě argumentací § 99a z. č. 258/2000 Sb., a podřazuje se  to pak pod porušení ustanovení § 17 zákona o krajích, pak tato argumentace je nejen nelogická, ale je i nesrozumitelná. Kraj nemůže volit postupy zákonem zapovězené. Žádné z usnesení kraje nesmí být ani extra legem, ani in fraudem legis. Usnesení příslušných orgánů kraje Vysočina však nejen že neporušují zákon v žádném z jeho ustanovení (což ani autor podnětu dostatečně argumentačně netvrdí), ale ani žádný předpis neobchází, takže jsou všechna v podnětu uváděná usnesení v souladu se zákonem. 

Naopak postup realizovaný napadenými usneseními kraje naplňuje jako jediný možný postup v mezích právního pořádku České republiky povinnosti kraje při aplikaci ustanovení 

§ 17 z. č. 129/2000 Sb., neboť pouze takový postup vede kraj k tomu, aby jeho majetek byl využíván účelně a hospodárně v souladu se zájmy kraje a úkoly vyplývajícími ze zákonem vymezené působnosti. Tímto postupem kraj pečuje o zachování a rozvoj svého majetku. 

3.

Tvrzené přímé porušení Smlouvy o zřízení Evropského společenství – článek 92, 93, 94 a z. č. 59/2000 Sb. o veřejné podpoře.

Autorům podnětu zřejmě uniklo, že z. č. 59/2000 Sb. byl zrušen dle ust. § 11 z. č. 215/2004. Pokud pak některé vztahy v oblasti veřejné podpory upravuje nyní z. č. 215/2004 Sb., pak zřejmě měli autoři podnětu na mysli tento zákon. Bylo by však vhodné, aby pro příště osoby, poukazující na tvrzená porušení některých právních norem, a to ve vztahu k takovému subjektu, jakým je kraj, používaly normy, které platí nejen v době jejich podnětu, ale i v době, kdy jsou vydávána napadená usnesení kraje (tato připomínka mimo jiné souvisí i s tím, že většina ze shora uváděných rozhodnutí příslušných orgánů kraje byla vydána dávno před účinností ustanovení § 99a z. č. 258/2000 Sb., tato připomínka je však činěna pouze na okraj, jako doklad k tomu, jakým způsobem jsou připraveni autoři podnětu k tomu, aby takový podnět vůbec podávali).

Pokud tedy se v tomto vyjádření pohybujeme v rámci úpravy z. č. 215/2004 Sb., pak je nutno uvést, že zákon upravuje výkon státní správy vykonávané Úřadem pro ochranu hospodářské soutěže (dále jen „Úřad“) v oblasti veřejné podpory, práva a povinnost poskytovatelů a příjemců veřejné podpory vůči Úřadu, jakož i některé další vztahy z poskytování veřejné podpory související.

Poskytovatelem veřejné podpory je v posuzovaném případě kraj Vysočina. Příjemcem takové veřejné podpory je fyzická nebo právnická osoba, v jejíž prospěch bylo o poskytnutí veřejné podpory rozhodnuto. 

Teď je již jen nutné zjistit, co je veřejná podpora ve smyslu platného předpisu. Dle článku 1 písm. a) nařízení Rady (ES) č. 659/99 (na které je veden odkaz dle ust. § 1 odst. 1 z. č. 215/2004) se „podporou“ rozumí jakékoli opatření splňující všechny kritéria stanovená v článku 92 odst. 1 Smlouvy, případně jako protiprávní podpora uskutečňovaná v rozporu s článkem 93 odst. 3 Smlouvy. 

Dle článku 92 (na který je veden též odkaz v podnětu) jsou se společným trhem neslučitelné takové podpory – pokud mohou ovlivnit obchod mezi členskými státy – poskytované v jakékoli formě státy nebo ze státních prostředků, které narušují soutěž nebo hrozí narušením soutěže tím, že zvýhodňují určité podniky nebo výroby určitého zboží.

Není třeba dále citovat další ustanovení § 92, zejména podle odst. 2 pak uváděním slučitelných podpor se společným trhem, neboť při nenaplnění neslučitelnosti podpory dle článku 92 odst. 1, v podstatě v pozitivní úpravě nemůže nikdo nic porušit. Tak je třeba rozhodně uzavřít, že článek 92 odst. 1 porušen postupem orgánů kraje není. 

Dle článku 93 Smlouvy je upraveno, jaký je postup Komise při zkoumání systému podpor a po zjištění neslučitelnosti některé podpory, není tedy známo, co by se mělo porušit usneseními napadenými podnětem.

Stejně tak i článek 94 Smlouvy nemůže žádný orgán kraje Vysočina svým rozhodnutím porušit, neboť tento článek stanoví oprávnění Rady na návrh Komise vydávat předpisy k provedení předchozích uváděných článků.

Závěrem je pak nutno uvést, že zřejmě autor podnětu chtěl aplikovat ustanovení článku 87 této Smlouvy, který stanoví, co je zapovězeno. Podle tohoto ustanovení, nestanoví-li Smlouva jinak, jsou se společným trhem neslučitelné jakékoli formy podpory poskytované státem nebo ze státních prostředků, které zvýhodňováním určitých podniků nebo určitých odvětví výroby narušují soutěž nebo hrozí narušením soutěže, pokud nepříznivě ovlivňují obchod mezi členskými státy. Nedošlo však ani k porušení tohoto ustanovení, neboť příjemce, což by měla být zřejmě obchodní společnost, není zvýhodněn žádnou podporou. Majetek kraje je naprosto transparentně vkládán do základního kapitálu, za což budou zakladateli emitovány akcie dle příslušných ustanovení obchodního zákoníku a dle příslušných ustanovení zákona o cenných papírech. 

Pokud pak bude nakládáno jakkoli jinak s majetkem kraje ve vztahu k obchodní společnosti, pak to nikdy rozhodně nebude tak, aby se porušovaly zákazy, stanovené mimo jiné i výkladovými pravidly aplikujícími veřejnou podporu. 

Při realizaci usneseních napadených podnětem, se bude aplikovat pouze to, co je právním pořádkem dovoleno, resp. se nebude naplňovat to, co je právním pořádkem zakázáno.

Závěr:

V závěru je nutno uvést, že žádné z napadených usnesení není ani contra legem, 

není ani in fraudem legis, není ani extra legem.

Pokud se kraj vypořádal s tím, že některé způsoby transformace při realizaci poskytování zdravotní péče jsou neslučitelné (a tedy i zakázané) právním předpisem, pak nerespektoval toliko ustanovení 

§ 99a z. č. 258/2000 Sb., ale i příslušná ustanovení například obchodního zákoníku, 
z. č. 250/2000 Sb. atd.

Pokud při nakládání s majetkem kraje je kraj veden pouze tím, aby nejen neporušil, ale právě naplnil ustanovení § 17 z. č. 129/2000 Sb., a pokud musí respektovat jediné dvě možnosti v projednávaném případě dané mu příslušnými právními předpisy, pak dokonce nemůže jinak, než při ochraně svého majetku zakládat pro lepší systémové hospodaření právě obchodní společnosti, když dokonce dle ustanovení § 99a odst. 2 z. č. 258/2000 Sb. by se mohl kraj vystavit tomu, že na příspěvkové organizace totiž může být vyhlášen konkurz, na obchodní společnosti pak nikoliv. Tedy i tímto postupem (avšak pouze připomínáno na okraj) kraj naplňuje ustanovení § 17 z. č. 129/2000 Sb.

Pokud pak jsou upraveny správně jedině možné aplikovatelné předpisy pro posuzování veřejné podpory (a nepoužívány ty, které mylně používal autor podnětu), pak je nutné uvést, že v žádném případě se kraj nedopouští porušování těchto předpisů.

Na závěr je tedy nutné konstatovat, že rozhodnutí orgánů kraje jsou v souladu se zákony a jinými právními předpisy ve smyslu ust. § 81 z. č. 129/2000 Sb., když dozor má být prováděn a zaměřen výhradně tak, aby nebyla omezována samostatná působnost a rozhodovací pravomoc orgánů kraje a aby nedocházelo k nezákonnému zásahu státu do činnosti kraje dle ustanovení § 80a odst. 2 z. č. 129/2000 Sb.

Tímto vysvětlením a podklady kraj ministerstvu ve smyslu ust. § 82 písm. a) poskytuje dostatek informací potřebných pro výkon dozoru proto, aby ministerstvo při výkonu dozoru při respektování shora uvedených citovaných ustanovení, zejména dle z. č. 129/2000 Sb. nevyhovělo podnětu a nepozastavilo výkon usnesení příslušných orgánů kraje, které jsou napadeny podnětem.

JUDr. Jaroslav Svejkovský, advokát

právní zástupce kraje Vysočina

