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Obec Makotřasy

Václav Jíně, starosta
Makotřasy 11

273 53  Makotřasy

V Praze dne 16. ledna 2009

Vážený pane starosto,

Transparency International – Česká republika, o. p. s. (dále jen „TIC”) se v rámci potírání korupce věnuje i netransparentnímu postupu vedení obce Makotřasy v otázce plánované satelitní výstavby. V této souvislosti se TIC zaměřila i na prověřování smlouvy, kterou obec uzavřela dne 14. srpna 2008 se společnostmi (i) Ysena Estates s. r. o. (dále jen „YSENA“) a (ii) Quinlan Private Golub (Czech Republic), s. r.o. (dále jen „QPG CZ“).

K Vaší žádosti Vám zasíláme (i) rozbor zmíněné smlouvy. Dále je obsahem tohoto stanoviska (ii) vyjádření k závaznosti referenda, (iii) zhodnocení dosavadního postupu obce a (iv) doporučení dalšího postupu.

I.
Rozbor smlouvy

Dne 14. srpna 2008 uzavřela obec Makotřasy se společnostmi YSENA a QPG CZ Smlouvu o spolupráci (dále jen „Smlouva”). Předmětem Smlouvy je úprava spolupráce mezi společnostmi YSENA a QPG CZ v souvislosti s pořízením územního plánu obce Makotřasy (čl. 2 Smlouvy).

S ohledem na postoj řady občanů obce vyvstala otázka, jaké důsledky může mít pro obec nedodržení Smlouvy. Představitelé obce argumentují především hrozbou uplatnění smluvních pokut, které Smlouva obsahuje. 

Pro účely tohoto rozboru je nutné zdůraznit, že smluvní pokuta je zajišťovací institut, jehož účelem je zajistit splnění platného (smluvního) závazku. V této části stanoviska jsou proto nejdříve (i) identifikovány smluvní závazky obce. Následně je rozboru podrobena (ii) vymahatelnost smluvních pokut, které tyto závazky zajišťují. 

(i) smluvní závazky obce

Smlouva je dvoustranný či vícestranný právní úkon spočívající na vzájemných a obsahově shodných projevech vůle stran, směřujících zejména ke vzniku, změně či zániku práv a povinností. 

Závazky obce definuje Smlouva především v čl. 4: 

a) hlavním závazkem obce je „vyvinutí veškerého možného úsilí směřujícího k tomu, aby Územní plán, který umožní realizaci Záměru, byl vydán a byl účinný nejpozději do 24 měsíců od data uzavření této Smlouvy.”,

b) tento hlavní závazek je konkretizován tzv. dílčími závazky:

a. „Zpracování Územního plánu a jeho předložení ke schválení nejpozději do 12 měsíců od uzavření této Smlouvy;
b. Projednání a schválení Územního plánu nejpozději do 18 měsíců od uzavření této smlouvy;
c. Přijetí územního plánu a jeho nabytí účinnosti nejpozději do 24 měsíců od uzavření této Smlouvy.”.

c) další závazky obce spočívají v závazku spolupráce s konkrétními fyzickými osobami při zpracování a pořízení územního plánu obce a postupovat v zákonných lhůtách.

Předně je nutné zdůraznit, že nelze platně zavázat zastupitele obce k tomu, aby hlasovali určitým způsobem. V souladu s ustanovením § 69 odst. 1 zákona o obcích totiž platí, že člen zastupitelstva obce vykonává svůj mandát osobně a není přitom vázán žádnými příkazy. Některé shora uvedené závazky obce však předpokládají schopnost obce zavázat členy zastupitelstva k určitému jednání (hlasování). Takové závazky jsou však neplatné. Obec se totiž nemůže platně zavázat k závazku, jehož podstatou je hlasování zastupitelů obce určitým způsobem. 

Dále je nutno zdůraznit další aspekt výše uvedených závazků, a to vázanost zastupitelstva referendem. V obecním referendu totiž může být přijato takové rozhodnutí, které znemožní přijetí územního plánu. V takovém případě je nepodstatné, pokud by všichni členové zastupitelstva chtěli hlasovat pro přijetí územního plánu, neboť hlasováním zastupitelstva nelze zvrátit rozhodnutí přijaté v referendu. Podrobnosti jsou rozvedeny v další části tohoto stanoviska.
V souladu se shora uvedeným právním závěrem je tedy nutno platnost závazků obce plynoucích ze smlouvy vykládat takto:

Ohledně hlavního závazku platí, že obec je povinna vyvíjet veškeré možné úsilí k vydání územního plánu obce do určité lhůty. Takový závazek obec splní především tak, že v souladu s dílčími a dalšími závazky (i) nechá zpracovat územní plán obce a (ii) tento návrh předloží zastupitelstvu. Obec tedy pořídí Územní plán a předloží ho zastupitelstvu obce nejpozději do 12 měsíců od uzavření smlouvy (ustanovení 4.1 písm. a) Smlouvy). Zároveň je obec povinna postupovat tak, aby nedocházelo ke zbytečným prodlevám. 

Ohledně dílčích závazků platí, že obec není v žádném případě platně zavázána k tomu, aby zastupitelstvo přijalo (schválilo) navrhované změny územního plánu. Ustanovení 4.1 písm. b) a c) Smlouvy, které se snaží zavázat obec ke schválení územního plánu a jeho přijetí, jsou totiž v rozporu s ustanovením § 69 odst. 1 zákona o obcích. Obec se proto nemohla platně zavázat ke schválení územního plánu.

Ostatní závazky vyplývající z článku 4 Smlouvy lze označit za další závazky, jejichž splněním se směřuje k naplnění závazku hlavního, a tím i k dosažení účelu Smlouvy. Sjednání těchto závazků nelze v zásadě hodnotit jako neplatné a proto je vhodné tyto další závazky plnit.

(ii) smluvní pokuty k zajištění závazků obce
Z hlediska platného právního řádu je zjevné, že některá ustanovení Smlouvy týkající se smluvních pokut jsou neplatná. Důvodem je především nedostatečné označení smluvní povinnosti, jejíž splnění je smluvní pokutou zajišťováno. Podle ustanovení § 37 odst. 1 zákona č. 40/1964 Sb., občanský zákoník, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „občanský zákoník”), má vada spočívající v neurčitosti vymezení povinnosti za následek absolutní neplatnost ustanovení o smluvní pokutě. 
Dohoda o smluvní pokutě musí totiž jednoznačně identifikovat povinnost, jejíž porušení zakládá nárok věřitele na smluvní pokutu. Tento závěr plyne z rozhodovací praxe Nejvyššího soudu ČR. Tento soud opakovaně zpochybnil platnost dohody o smluvní pokutě s poukazem na nedostatečně určité vymezení povinnosti, jejíž porušení má za následek povinnost porušitele platit smluvní pokutu (např. v rozhodnutí ze dne 29. dubna 1998, sp. zn. 2 Odon 90/97, rozhodnutí ze dne 24. listopadu 2005, sp. zn. 29 Odo 2/2005).
Smluvní pokuty jsou upraveny v čl. 7 Smlouvy. 

Ustanovení 7.1 Smlouvy váže povinnost zaplatit smluvní pokutu na případ, že „dojde ke zmaření Účelu smlouvy.” V případě zmaření účelu Smlouvy nejde o porušení určité smluvní povinnosti konkrétní smluvní strany, a proto na něj nelze vázat ustanovení o smluvní pokutě. Dle ustanovení § 544 občanského zákoníku lze sjednat smluvní pokutu pro případ porušení (konkrétní) smluvní povinnosti jedné ze smluvních stran, což není v tomto případě naplněno. 

Článek 7.1 Smlouvy je neurčitý, protože neurčitě definuje závazek obce, který má být smluvní pokutou zajištěn. Takové ustanovení je proto neplatné.
Smluvní pokuta podle ustanovení 7.2 Smlouvy odkazuje na ustanovení 6.1 Smlouvy. Z těchto ustanovení plyne povinnost obce platit smluvní pokutu především v případě, že „ve stanovené lhůtě nenabude účinnosti Územní plán umožňující realizaci Záměru.” Tento závazek obce vyplývá z ustanovení 4.1 písm. c) Smlouvy. 

Jak bylo uvedeno výše, nemůže se obec platně zavázat k přijetí územního plánu. S ohledem na neplatnost takového závazku je neplatné i ustanovení o smluvní pokutě, která splnění tohoto (neplatného) závazku zajišťuje. 

Článek 7.2 Smlouvy je bezpochyby neplatný v té části, která vznik nároku na smluvní pokuty váže na nabytí účinnosti územního plánu v určité lhůtě (čl. 6.1 písm. a) Smlouvy). 
Sjednání smluvní pokuty pro případ skutečností podle článku 6.1 písm. c) až d) Smlouvy je rovněž sporné, když tam uvedené povinnosti jsou zčásti velmi vágní (povinnost zohledňovat realizaci záměru, povinnost poskytovat potřebnou součinnost). I v tomto případě lze soudit že by smluvní pokuta vázaná na tyto neurčité závazky byla nevymahatelná.
Za právně konformní lze považovat snad jen sjednání smluvní pokuty pro případ skutečností podle článku 6.1 písm. b) Smlouvy, tj. povinnost dodržovat termíny. 
Podle názoru TIC je tedy neplatná většina těch ustanovení, která v neprospěch obce upravují smluvní pokuty.

Pro případ, že by snad jednotlivé ustanovení o smluvní pokutě bylo shledáno v řízení před soudem za platné, je nutné zdůraznit další věc. Smluvní pokuty uvedené v článku 7.1 event. v článku 7.2 Smlouvy nelze považovat za přiměřené, a to s ohledem na hodnotu a význam zajišťované povinnosti. 

Pokud by se tedy domáhala jedna smluvní strana zaplacení smluvní pokuty u příslušného soudu, může obec úspěšně namítat její nepřiměřenost na základě ustanovení § 301 obchodního zákoníku. 

Pokud by se snad ujednání o smluvní pokuty řídilo občanským zákoníkem, je zde možnost domáhat se neplatnosti celého ustanovení o smluvní pokutě, a to s ohledem na nemravnou výši smluvní pokuty.

Ohledně povinností obce a případných nároků na uplatnění smluvních pokut lze tedy konstatovat následující:

Zcela neplatné jsou ty závazky obce, které spočívají v závazku obce schválit územní plán obce a závazky, které jsou tímto závazkem podmíněny. Jedná se především o ty závazky, které předpokládají určité hlasování členů zastupitelstva. 

Neplatná jsou proto ta ustanovení o smluvní pokutě, která se váží na neplatné závazky obce (viz výše). 

Platnost dalších ujednání o smluvní pokutě je sporná, a to s ohledem na neurčité definování jimi zajišťovaných povinností. I v případě, že by zajišťované povinnosti byly soudem shledány za dostatečně určité (což TIC nepředpokládá), jsou příslušná ustanovení neplatná podle občanského zákoníku pro rozpor s dobrými mravy (nepřiměřená výše smluvní pokuty). Pokud by se snad předmětná ustanovení o smluvní pokutě řídila obchodním zákoníkem, lze se úspěšně domáhat snížení smluvní pokuty pro její nepřiměřenost. 
II.
Závaznost referenda 
V souvislosti s plánovaným investičním záměrem společnosti YSENA a QPG CZ byla představiteli obce zpochybňována možnost rozhodovat o otázkách územního plánování v referendu. 

Z platné právní úpravy vyplývá, že schvalování územně plánovací dokumentace je podle ustanovení § 84 odst. 2 písm. b) zákona č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o obcích”), rozhodováním zastupitelstva obce v samostatné působnosti. Proto se na schvalování územně plánovací dokumentace nevztahují omezení v ustanovení § 7 zákona č. 22/2004, o místním referendu, ve znění pozdějších předpisů. 
Je proto nepochybné, že jsou-li splněny zákonné požadavky, je rozhodnutí v místním referendu pro zastupitelstvo obce závazné. Tímto je občanům obce umožněna přímá správa veřejných věcí náležejících do samostatné působnosti obce. Jakékoliv usnesení zastupitelstva, které by bylo v rozporu se závěry platně uspořádaného referenda, by bylo neplatné. Ke zrušení tohoto rozhodnutí je příslušný soud, a to na základě návrhu Ministerstva vnitra ČR.

III.
Zhodnocení dosavadního postupu obce 
Usnesením Zastupitelstva obce Makotřasy byla dne 25. června 2008 schválena navrhovaná změna územního plánu a na ní navazující Smlouva. Kontrolní zpráva kontrolního výboru zastupitelstva obce ze dne 30. června 2008 následně konstatovala porušení jednacího řádu při jednání zastupitelstva. Z tohoto důvodu se dne 12. srpna 2008 konalo mimořádné zasedání zastupitelstva obce.
Na tomto mimořádném zasedání zastupitelstva byla pod bodem 4) usnesení zastupitelstva opět odsouhlasena navrhovaná změna územního plánu. Dne 14. srpna 2008 pak byla podepsána Smlouva.

Popsané kroky zastupitelstva vyvolaly odpor u významné části obyvatelstva obce. Tito občané se navíc již dříve v anketě konané obcí vyjádřili proti rozsáhlé výstavbě na území obce. Zastupitelstvo obce nadto odmítlo komunikovat celý obsah Smlouvy s občany a poskytlo jim jenom účelově vybrané části Smlouvy. 
Následně se občané obce domáhali informací k uzavřené Smlouvě postupem podle zákona č. 106/1999 Sb., o svobodném přístupu k informacím, ve znění pozdějších předpisů. Na tyto žádosti reagoval obecní úřad obce Makotřasy způsobem jsoucím v rozporu s tímto zákonem a soustavně žadatelům odpíral přístup k informacím.
O obsahu Smlouvy informovala obec občany pouze dokumentem „Informace o Smlouvě o spolupráci mezi obcí Makotřasy a společnostmi Ysena Estates s. r. o. a QUINLAN PRIVATE GOLUB (CZECH REPUBLIC), s. r. o.” (dále jen „dokument”). V tomto dokumentu byly občanům účelově předkládány jen vybrané informace. Tyto informace měly dle všeho u občanů vzbudit obavy z možného vymáhání smluvní pokuty po obci pro případ, že by nebyl schválen územní plán obce. Zároveň se dokument snaží občany přesvědčit, že z předmětného smluvního vztahu plynou obci pouze výhody finančního charakteru (vybudování školky, ČOV a související infrastruktury).
V době před podpisem Smlouvy se na TIC obrátili občané obce s žádostí o pomoc. TIC v rámci poskytovaného právního poradenství předestřela občanům možnost konání místního referenda. Zároveň jim nabídla pomoc při jeho organizaci, jakož i v dalších právních věcech.

K nabídce pomoci TIC přistoupila z několika důvodů. Předně TIC považuje jednání zastupitelů obce Makotřasy za krajně nezodpovědné a hraničící s porušováním jejich povinností. Hlavní povinností představitelů obce je hájit zájmy obce a jejích občanů a pečovat o zachovávání a rozvoj majetku obce. 
S ohledem na obsah Smlouvy je totiž TIC názoru, že odpovědné osoby se dostatečně neseznámily s tím, jaká rizika pro obec Makotřasy ze Smlouvy vyplývají. Základní povinností řádného hospodáře, jež tyto osoby mají, je přitom zajistit si stanovisko odborníka, nejsou-li samy znalé dané problematiky. 

Dalším důvodem k zapojení TIC byly určité náznaky korupčního jednání. TIC především považuje za značně nestandardní zahraniční výlet představitele obce, který byl pořádán smluvním partnerem. Údajným účelem tohoto výletu měla být obhlídka objektů vybudovaných smluvním partnerem. Zkušenosti TIC však jsou takové, že podobné nákladné výlety jsou spíše pokusem o zkorumpování představitelů obce a jejich získání pro developerské záměry, které nemají u občanů podporu. 

Konečně TIC považuje za nepřijatelný postup vedení obce, která občanům brání vyjádřit se k důležitým otázkám týkajících se dalšího rozvoje obce prostřednictvím místního referenda, V této souvislosti TIC apeluje na představitele obce, aby vyhlásili místní referendum týkající se změny územního plánu. Je-li vůlí občanů obce rozhodnout o této věci prostřednictvím referenda, nelze se vyhlášení místního referenda vyhnout a TIC bude nadále občany v této věci podporovat. Oddalováním tohoto kroku se může situace, zejména pro zastupitele, jenom ještě více zkomplikovat.

Bude-li místní referendum vyhlášeno co nejdříve, odstraní se panující nejistota ve vztahu občanů obce k Vám a ostatním zastupitelům i ve vztahu k smluvnímu partnerovi. Především se ale zamezí potenciálním škodám, za níž by mohla nést obec a potažmo členové zastupitelstva odpovědnost.

IV.
Doporučení dalšího postupu

Výše uvedené stanovisko TIC k platnosti Smlouvy, resp. některých ustanovení Smlouvy, vyjadřuje pouze právní názory TIC a není proto pro obec nijak právně závazné. K závazné interpretaci a aplikaci právních norem je příslušný výhradně soud. 

V případě pochybností o správnosti námi uváděných závěrů doporučujeme, aby se obec Makotřasy obrátila na nezávislou advokátní kancelář k vypracování komplexní právní analýzy Smlouvy. Tato analýza by měla především zhodnotit rizika, které obci hrozí v případě porušení smluvních povinností a k doporučení dalších kroků v této záležitosti. 

Důvodem pro doporučení tohoto postupu je i skutečnost, že advokátní kancelář odpovídá klientovi za škodu, kterou by mu způsobila v souvislosti s výkonem advokacie. Pro tento případ musí být advokátní kancelář i pojištěna, a to minimálně do výše 1 mil. Kč. 

Dále TIC doporučuje, aby obec informovala smluvní partnery o chystaném referendu a případných důsledcích tohoto referenda na zamýšlené záměry investorů. Tento postup ostatně předvídá i Smlouva, která ukládá smluvním stranám povinnost vzájemně se informovat o všech skutečnostech, kterého mohou ovlivnit plnění Smlouvy.

Závěrem lze doporučit, aby obec pečlivě zvážila uzavírání možných dodatků ke Smlouvě. Jednalo by se především o takové dodatky, které by posilovaly procesní postavení společností YSENA a QPG CZ při vymáhání smluvních pokut v případě neschválení územního plánu obce. 

V závislosti na povaze takového dodatku nelze vyloučit, že změny Smlouvy prostřednictvím dodatků by znamenaly jednoznačný úmysl představitelů obce poškozovat zájmy obce a její majetek. V takovém případě by TIC neváhala učinit kroky směřující k vyvození odpovědnosti jednotlivých představitelů obce, a to včetně odpovědnosti trestněprávní. 

VI.
Nabídka spolupráce
Při hodnocení Smlouvy a situace v obci Makotřasy je a byla TIC vedena pouze zájmem na transparentním výkonu samosprávy. Řádnému a žádoucímu výkonu samosprávy je imanentní zohledňování zájmů občanů a respektování jejich práva podílet se na správě obecních záležitostí. 
TIC je přesvědčena, že občané mají mít možnost vyjádřit se ke všem skutečnostem, které mohou ovlivnit kvalitu jejich života v obci. Jednou z možností, kterou v této souvislosti TIC dlouhodobě podporuje, je i konání místního referenda o otázkách, jejichž řešení může vyvolávat spory mezi zastupiteli obce a občany, případně mezi občany samotnými.
V případě zájmu představitelů obce je TIC připravena k osobnímu setkání se zastupiteli příp. dalšími osobami z řad občanů obce či představiteli společností YSENA a QPG CZ. Na tomto setkání je TIC rovněž připravena obhajovat správnost shora uvedených právních závěrů před zástupci zainteresovaných subjektů.

Závěrem TIC poznamenává, že je z vlastní praxe obeznámena s řadou obdobných případů, kdy obec čelí tlaku investorů na prosazení developerského projektu. Praktiky některých investorů jsou přitom mnohdy značně nevybíravé. Obvyklou praktikou je právě uzavření smluv s obdobným obsahem, jako je předmětná Smlouva. 

Po uzavření takové smlouvy pak obec čelí hrozbám v podobě uplatnění značně vysokých smluvních pokut, které mají mnohdy likvidační charakter. Investor přitom spoléhá na obavy obce ze soudního sporu, k jehož vedení mnohdy obec nedisponuje dostatečnou finanční či personální kapacitou. 

TIC Vám proto v této souvislosti nabízí bezplatné konzultace ve výše uvedené věci. V případě soudního sporu s výše uvedenými společnostmi je TIC připravena zajistit Vám bezplatné zastupování některým ze spolupracujících advokátů, kteří mají bohatou zkušenost s vedením podobných sporů.

V případě jakýchkoliv dotazů nebo nejasností se na nás, prosím, neváhejte obrátit.

	
	……………………………………

Transparency International – Česká republika, o. p. s.

David Ondráčka

Ředitel
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