ROZUMNE ° PRAVO

Platforma Rozumné pravo: Legislativni nouze se nesmi stat "novym normdlem" -

v insolvencnim pravu ani jinde

V Praze 9. listopadu 2020 — Spolecenska situace vznikla v diisledku epidemie nemoci Covid-19 na jafe 2020 si
vyZzadovala mimoiadné reakce verejné moci, véetné mimoradné rychlych reakci legislativnich. Jiz tehdy vsSak
nazorova platforma Rozumné pravo upozornila,! Ze i ve stavu legislativni nouze je nezbytné, aby élenové
Parlamentu i vefejnost méli na seznameni se s navrhy zakonl alesport minimalni ¢as nutny k tomu, aby
predkladané legislativni pfedlohy prostudovali, posoudili, a mohli jim pfipadné kvalifikované oponovat. Jak se
bohuzZel ukazuje, vlada i Parlament pokracuji v praxi, pfi niz jsou navrhy zakonl predkladany a projednavany
ve stavu legislativni nouze i tam, kde k jejich pfipravé méla vefejna moc k dispozici nejméné pul roku. Pfed
takovym postupem je tfeba co nejrozhodnéji varovat.

Doporuceni:

Moc vykonna by neméla predpokladat, Ze jeji predlohy zakonli nebudou muset projit standardnim
legislativhim procesem a hodnocenim dopadti regulace jen proto, Ze pokraéuje Sifeni choroby Covid-19.
Tento stav mizZe trvat po mnoho dal$ich mésici ¢i dokonce let, a je zjevné netinosné, aby Ceska republika jen
proto upustila od verejné a pod odbornou kontrolou vedené debaty nad legislativnimi navrhy vlady.

Moc zdkonodarna by méla s aktivaci rezimu legislativni nouze souhlasit jen s nejvétsi zdrZenlivosti nejen
proto, Ze tento rezim dramaticky omezuje parlamentni debatu nad vladnimi navrhy zédkond, ale i proto, Ze
tento reiim zpétné legitimizuje stav, v némi vlada predklada Parlamentu navrhy zakont, které nebyly
dostatecné diskutovany a jejichz dopady a souvislosti nebyly dostatecné vyhodnoceny.

Jak vykonn3, tak zdkonodarna moc by se mély v tomto ohledu poucit ze situace, ktera nastala v souvislosti

s projednavanim vladniho navrhu novelizace zakona €. 191/2020 Sb., oznacovaného jako "lex covid",
a zasahujiciho mimo jiné do pravni tpravy insolvencniho fizeni. Ten vykazuje znamky nedostatecné analyzy
dopadl navrhovanych pravidel, zejména u pravidla prodluZujiciho pozastaveni povinnosti podat dluznicky
insolven¢ni navrh a u novelizace pravidel upravujicich mimofadné moratorium.

Zéakon €. 191/2020 Sb., oznaovany také jako lex covid,? vznikl na pfelomu bfezna a dubna jako extrémné rychl3
a z hlediska zavaznych standardu legislativni praxe zcela improvizovana reakce na propuknuti epidemie nemoci
Covid-19 a na restrikce vyhlasené vladou a ministerstvem zdravotnictvi v souvislosti s ni. VIadni navrh zakona
byl poslancim rozesldn jako snémovni tisk 807 dne 1. dubna,® Poslaneckd snémovna pfedlohu ve stavu
legislativni nouze projednala, schvdlila a postoupila Senatu dne 9. dubna, Senat ji schvalil dne 17. dubna,
a prezident republiky Parlamentem zdkon podepsal 20. dubna 2020. Rozsahly pravni predpis, zasahujici
nebyvalym zplsobem do celé fady obor( procesniho préva, véetné préva insolvencniho, byl Parlamentem
projednan a schvdlen za ménég, nez ti tydny. VSe vySe uvedené se odehralo v prvnim mésici po vyhlaseni
nouzového stavu a pfijeti drakonickych omezenispolecenského Zivota, ktera v principu zamezovala normalnimu

1 Srov. stanovisko ze dne 25.5.2020, U pravnich opatfeni proti epidemii je tfeba trvat na Ustavnosti a zdkonnosti, dostupné na:

https://www.rozumne-pravo.cz/cz/stanoviska/u-pravnich-opatreni-proti-epidemii-je-treba-trvat-na-ustavnosti-a-zakonnosti/

2 Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/sbirka.sqw?cz=191&r=2020

3 Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=8&t=807
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fungovani soudnich procesu. Stalo se tak v situaci, kdy byl dalsi vyvoj epidemie onemocnéni Covid-19 velkou
nezndmou, a stejné tak bylo velmi nejasné, jak hluboké dopady bude mit nastald situace na ekonomicky Zivot.

2. Pokud jde o insolvencni fizeni vedena ohledné obchodnich korporaci, lex covid mimo jiné (a) pozastavil
dluznickou povinnost podat insolvencni navrh, a to nejdéle do konce roku 2020 (§ 12), (b) pozastavil pravo
véritelll podat insolvencni navrh, a to do 31. srpna 2020 (§ 13), (c) umoznil dluznikim feSicim sv(ij upadek
reorganizaci navrhnout, aby bylo docasné preruseno plnéni jejich reorganizacniho planu (§ 16), (d) pozastavil
béh odpurcich Iht po dobu, po kterou plati suspenze povinnosti podat dluznicky navrh podle § 12 (§ 17), a (e)
do insolvenéniho zdkona zaradil v § 127a zcela novy institut tzv. mimoradného moratoria, jehoz vyhlaseni mohli
dluznici navrhnout do 31. srpna 2020 (¢ast druha lex covid). Ochranu prostfednictvim mimoradného moratoria
udéloval soud dluzniku dle § 127a insolvenéniho zdkona (InsZ) prakticky automaticky na dobu nejvyse tfi
mésict* s tim, Ze jeji prodlouZeni az o dalsi tfi mé&sice bylo mozné jen se souhlasem vétsiny dluznikovych véfitel(,
pocitané podle vyse jejich pohledavek.

3. Dne 19. fijna 2020, tedy takika pfesné ptl roku po jeho pfijeti, byl poslanctim jako snémovni tisk 1060° rozeslan
vladni ndvrh novelizace zdkona lex covid. Na vladnim legislativnim portalu ODok® byl ndvrh zvefejnén téhoz dne.
Poslaneckd snémovna, opét ve stavu legislativni nouze, vladni ndvrh projednala, schvélila a dne 23. fijna
postoupila Senatu. Senat predlohu dne 29. fijna projednal jako senatni tisk 3397 a vratil ji Poslanecké snémovné
s pozménovacim ndvrhem na vypusténi pravidla zatfazeného do ¢lanku Il bodu 4, podle kterého mélo platit, ze
"souhlas véfiteldl s prodlouzenim mimoradného moratoria [..] se nevyZaduje, podal-li dluznik navrh
na mimofradné moratorium do 31. srpna 2020."8

4. Pokud jde o insolvencni fizeni vedena ohledné obchodnich korporaci, novela lex covid navrhuje prodlouzit
suspendovani dluznické povinnosti podat insolvencni ndvrh do 30. ¢ervna 2021, a s tim prodlouZit i pravo
dluznikl fesicich Upadek reorganizaci navrhnout, aby bylo docasné preruseno plnéni jejich reorganizacniho
planu (¢l. I bod 1), a do téhoZ data znovu zavést moznost navrhnout vyhlaseni mimoradného moratoria, pokud
dluznik nebyl k 5. Fijnu 2020 v Upadku a pokud ohledné néj jiz dfive nebylo vyhlaseno mimoradné moratorium
(€I NI). V otdzce prodluzovani mimoradnych moratorii vyhlasenych na zakladé navrhl podanych do 31. srpna
2020 bez souhlasu véfitelQ, ktera byla predmétem pozménovaciho navrhu v Poslanecké snémovné i v Senatu a
je hlavnim bodem kontroverze, nebyl k datu vydani tohoto stanoviska znam konecny vysledek legislativniho
procesu.

4V "fadném" moratoriu dle § 115 a nasl. insolvencniho zakona se dle § 116 odst. 2 jiz k vyhlaseni moratoria vyZzaduje souhlas vétsiny
dluznikovych véfitell, pocitané podle vyse jejich pohledavek. Dluznik kromé toho musi k navrh na vyhlaseni "fadného" moratoria pfilozit
vSechny seznamy a listiny, které je povinen pripojit k insolvenénimu navrhu, a téz posledni ucetni zavérku. Od téchto informacnich povinnosti
lex covid pro ucely navrhu na vyhlaseni mimoradného moratoria zcela upustil.

5 Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=8&t=1060

6 Dostupné na: https://apps.odok.cz/veklep-history-version?pid=ALBSBUJKYLRJ

7 Dostupné na:
https://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/historie?cid=pssenat_historie.pHistorieTisku.list&forEach.action=detail&forEach.value=s4677

8 Vypusténi tohoto bodu bylo jiz v Poslanecké snémovné predmétem pozmeériovaciho ndvrhu, ten vsak nebyl pfijat.
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5. Zkracené jednani ve stavu legislativni nouze, v némz byl lex covid pfijat ve svém plvodnim znéni, je
mimofadnym postupem dle § 99 zdkona €. 90/1995 Sb., o jednacim Ffadu Poslanecké snémovny.® Podle § 99
odst. 1 jednaciho Fadu plati, Ze "za mimoradnych okolnosti, kdy jsou zasadnim zplsobem ohroZena zakladni
prava a svobody obcanll nebo bezpecnost statu nebo kdy statu hrozi znacné hospodarské Skody, vyhlasi
predseda Snémovny na navrh vlady stav legislativni nouze na urcitou dobu. Snémovna muze stav legislativni
nouze zruit nebo omezit dobu, na niz byl vyhladen." Splnéni téchto podminek mlize kontrolovat Ustavni soud,
obdrzi-li pfislusny navrh na zruSeni zdkona pfijatého ve stavu legislativni nouze, pficemz dle judikatury
Ustavniho soudu plati mj., Ze ,musi byt zfejmé, jaké konkrétni diisledky hrozi podle viddy pro hodnoty vymezené
v tomto ustanoveni, tedy co od(ivodnuje zavér o hrozbé znacnych hospoddrskych skod nebo ohroZeni zdkladnich
prav a svobod nebo bezpecnosti statu” a , tyto divody pritom nesmi byt svévolné a konkrétni ndvrh zdkona,
jehoZ projednadni ve zkraceném jedndni vidda navrhuje, musi predstavovat vhodny prostredek k zamezeni vzniku
& trvdni pfedmétného ohroZeni vefejného zdjmu”. (nalez Ustavniho soudu PI. US 55/10, €l. 85). Pokud jde
o standardy ustavniho prezkumu, plati, Ze "Samotnou divodnost vyhldseni stavu legislativni nouze je nezbytné
posuzovat s ohledem na dobu rozhodovdni a rozsah informaci, jeZ byly v této dobé k dispozici." (tamtéz)

6. Stav legislativni nouze zdsadnim zplsobem omezuje predepsanou parlamentni proceduru projednani
zakonodarnych predloh. UmozZiiuje pfijmout zdkon v obou komorach Parlamentu béhem nékolika dnd od jeho
predlozeni, ¢imZ mlzZe trpét kvalita jeho obsahu i verejné (parlamentni i mimoparlamentni) diskuse. Déje se tak
pfitom na zakladé navrhu vlady, rozhodnuti predsedy Poslanecké snémovny a potvrzeni Poslaneckou
snémovnou, Cili stav legislativni nouze mdze prosadit i tésna snémovni vétsina podporujici viadu proti vili celé
opozice. Ustavni soud proto pozaduje, aby zdkonna Gprava stavu legislativni nouze byla vykladéna ,,maximdiné
restriktivné, ustavné vstticné a odpovédné” (ndlez Pl. US 55/10, €l. 100), zejména musi byt $etifena prava opozice
i jednotlivych poslanci mit dostatecny ¢as na sezndmeni se s ndvrhem zdkona a na reakci na néj, tieba i
v podobé pozménovacich ndvrh(. Redlnou mozZnost seznamit se s ndvrhem zakona a reagovat na néj musi mit
i vefejnost, nebot i ji je uréena parlamentni diskuse (nalez Ustavniho soudu PI. US 77/06, €l. 55). Kvalitu navrh(i
zdkonU pftijimanych ve stavu legislativni nouze dale negativné ovliviiuje okolnost, Ze vlada u nich ¢asto vyuziva
vyjimky podle €l. 17 Legislativnich pravidel vlady,° zkracuje pfipominkové fizeni, neprovadi zhodnoceni dopad
navrhované regulace a nepredklada navrh zakona Legislativni radé vlady. Vyhlaseni stavu legislativni nouze tedy
vladé umoznuje predloZit do Parlamentu nijak neprodiskutovanou a neanalyzovanou legislativni pfedlohu s tim,
Ze prostor pro parlamentni debatu a analyzu ucink( navrhovanych pravidel ve snémovné bude dramaticky
omezen.

7. Takovy postup v sobé zahrnuje zjevna politicka i pravni rizika, kterda mohou prerlst az v postup, jenZ nebude
v souladu s Ustavnimi pozadavky na legitimitu vykonu zakonodarné moci. Hlavnimi Ustavnimi poZzadavky tu
pfitom jsou (a) vladou dostatecné odldvodnéna existence mimoradnych okolnosti, kdy jsou zdsadnim zptisobem
ohrozZena zakladni prava a svobody ob¢and nebo bezpecénost statu nebo kdy statu hrozi znaéné hospodarské
Skody, a (b) Setfeni prav opozice, jednotlivych poslancl i vefejnosti s navrhem zakona se seznamit a moci na néj

9 Dostupné na: https://www.psp.cz/docs/laws/1995/90.htmI#99

10 Dostupné na: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/dokumenty/legislativni-pravidla-vlady-91209/
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reagovat. Nesplnéni téchto Ustavnich poZadavk( mlZe vést ke zruSeni takto pfijatého zdkona Ustavnim
soudem.

Nazorova platforma Rozumné pravo nemd pfi zohlednéni vy$e citované judikatury Ustavniho soudu
pochybnosti o tom, 7e okolnosti, jaké v CR nastaly v bfeznu a dubnu tohoto roku, pouZiti stavu legislativni nouze
k tvorbé a pfrijeti lex covid v jeho plvodnim znéni odlvodnovaly. Souc¢asné vsak mda pochybnosti o zpUsobu,
jakym vykonna a zakonoddrna moc v fijnu tohoto roku pfistoupily k novelizaci tohoto zakona.

Ze samotného znéni lex covid pfijatého v dubnu plynulo, Ze ¢asovd omezeni mimoradnych opatfeni v ném
prijatych vyprsi presné tehdy, kdy to sdm tento zdkon stanovil, nedojde-li v mezidobi k dalsi legislativni
intervenci. Nejméné od kvétna, kdy skoncily prace na lex covid a dalSich mimotradnych a improvizovanych
legislativnich reakcich na epidemii, mély vykonna a zakonodarnd moc ¢as na to dalsi takové intervence
pfipravovat. Vykonna moc byla nadto k opatfenim proti disledkiim epidemie od poloviny ¢ervence vybavena
Parlamentem schvédlenym deficitem ve vy3i az 500 miliard korun.!! Po celou tuto dobu pfitom neexistoval Zadny
racionalni diivod predpokladat, 7e onemocnéni Covid-19 z Ceské republiky jednoduse "zmizi".

Pokud za téchto okolnosti vlada v druhé poloviné Fijna predloZzila navrh novelizace lex covid pfipraveny zcela
mimo rdmec Legislativnich pravidel vlady a navrhla jeho projednani ve stavu legislativni nouze, vzbuzuje takovy
postup zasadni pochybnosti. Dramaticky totiz zvySuje nejen riziko chyb a nezamyslenych duasledkd
navrhovanych zmén, ale posiluje téZ potencial pro zasahy soukromych zajmu do legislativniho procesu. Vsechna
tato rizika jsou v tvorbé pravnich pravidel pfirozené pfitomna vzdy, a nezfidka se bohuzel zhmotnuji. Jedinymi
prostiedky, jimiz Ize témto rizikim Celit, jsou transparentnost a dlkladnost projednani navrh( legislativnich
predloh ve fazi pred jejich predloZzenim Parlamentu, a oteviena a strukturovana parlamentni debata.

VIadni ndvrh novelizace lex covid potencialné vykazuje oba druhy téchto rizik.

Pokud jde o technické problémy, navriend zména § 12 pozastavuje dluZnickou povinnost podat insolven¢ni
navrh aZ do poloviny roku 2021. Divodova zprava!? k vlddnimu navrhu oviem nijak nereflektuje okolnost, Ze
od 1. ledna 2021 dojde v disledku tzv. velké novely® zdkona o obchodnich korporacich (ZOK) k zasadni zméné
pravni Upravy odpovédnosti ¢lend statutarnich organl obchodnich korporaci ohroZenych upadkem. Znéni
zakona o obchodnich korporacich platné do 31. prosince 2020 ve svém § 68 (i pres vSechny dilc¢i problémy
tohoto ustanoveni) nepochybné cinilo ¢leny statutarnich organa ceskych obchodnich korporaci ohrozenych
upadkem pfimo odpovédnymi véfiteldm coby zakonné rucitele za dluhy korporace, pokud neucinili za ucelem
odvraceni upadku korporace vse potiebné a rozumné predpokladatelné. Velkou novelou ZOK bude toto
ustanoveni k 31. prosinci 2020 zruseno. Na jeho misto nastoupi novelizované ustanoveni § 66, které sice také
vystavuje Cleny statutarnich organl obchodnich korporaci potencidlni majetkové odpovédnosti v pripadé
upadku korporace, tato odpovédnost vsak nastupuje pouze tehdy, pokud clen statutarniho organu "prispél
porusenim svych povinnosti k ipadku obchodni korporace". Sama diivodova zprdva k navrhu novely lex covid
pfitom uvadi, Ze podnikatelské subjekty se v nastalé situaci "mohou dostat do neocekdvané a prechodné

11 Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=8&t=889

12 Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0=8&CT=1060&CT1=0

13 Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/sbirka.sqw?cz=33&r=2020
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platebni neschopnosti, ktera neni zptsobena neobratnymi podnikatelskymi rozhodnutimi, nybrz tim, Ze jsou
nahle nuceni zastavit sv(j provoz a uchdzi jim zisk". ** Je tedy nasnadg, Ze pravidlo § 66 ZOK, u&inné pocinaje
1.ledna 2021, nemusi véfitellm poskytnout Zadnou redlnou ochranu pred problematickym jednanim
dluznikova vedeni, dojde-li k ohroZeni dluznika Upadkem ¢i dokonce k jeho Upadku na zakladé vnéjsich
okolnosti, jako jsou napf. restrikce vyhlasené orgdny verejné moci v nouzovém stavu. Nadto bude platit, Ze
majetkova odpovédnost podle ZOK ve znéni i¢inném od 1. ledna 2021 nastane pouze tehdy, bude-li dluznikav
Upadek feSen konkursem (coZ nepochybné jesté umocni jiz tak znacny odpor managementu vic¢i tomuto
zpUsobu feseni Upadku), a Ze aktivni legitimaci k jejimu uplatnéni bude mit pouze insolvencni spravce, nikoli
jednotlivi véfitelé. Ackoli je tedy patrné, Ze pozastaveni dluznické povinnosti podat insolvencni navrh dle § 98
a 99 InsZ se po 1. lednu 2021 bude odehravat na pozadi velmi odliSné korporacnépravni Upravy, navrh novely
lex covid tuto okolnost nijak nezohledriuje. Je pfitom pravdépodobné, ze projednani navrhu novely s odbornou
verejnosti by tento nedostatek pomohlo odhalit a Parlament by o jeho rizicich byl informovan, pokud by nedoslo
k revizi navrhovaného noveliza¢niho pravidla jesté pred jeho predlozeni Parlamentu.

13

Pokud jde o druhy typ rizika, je nasnadé, Ze navrhovana zména § 127a InsZ, podle které se souhlas véritell
s prodlouzenim mimofadného moratoria nevyzaduje, podal-li dluznik navrh na mimoradné moratorium
do 31. srpna 2020, diskriminuje mezi dluzniky toliko na zakladé toho, kdy ten ktery dluznik podal navrh na
mimofadné moratorium. Vedle toho navrhovand novelizace také retroaktivné odebira véfitelim pravo
rozhodnout predepsanou vétsSinou o prodlouzeni ¢i neprodlouzeni mimofadného moratoria, zaloZené
plvodnim znénim lex covid, a tedy i porusuje jejich legitimni ocekavani vzniklé v tomto ohledu. Jde o zadsahy
natolik problematické, Ze argumentace predloZend pro né v diivodové zpravé *° vyzniva dosti nepfesvédéivé
ajevi se jako pravdépodobné, Ze navrhovana novelizace nebyla dlsledné posouzena z Ustavnépravniho
hlediska.

14. S ohledem na vyse uvedené ¢lenové platformy Rozumné pravo vyzyvaji orgdny vykonné a zdkonodarné moci,

aby i za stavajici situace pristupovaly k odchylkdm od standardniho postupu pro tvorbu a pfijimani zakon(
s nejvétsi zdrZenlivosti a s védomim rizik, jakd takové odchylky predstavuji. Stav legislativni nouze se nesmi
v legislativnim procesu stat "novym normalem" — at jiZ se jedna o pravidla insolvencniho préava ¢i pravidla jina.

Co je nazorova platforma Rozumné pravo?

Nazorova platforma Rozumné pravo je nezavisla expertni skupina pravnik( pusobicich v nejriiznéjsich oborech prava v praxi i v akademii.
Jejim cilem je poskytnout vladé, parlamentu a dalSim verejnym institucim odbornou oponenturu navrh( zakonud a dalSich regulatornich
opatreni a zaroven slouZit jako rezervoar podnétl pro jejich racionalni implementaci v tuzemskych podminkach. Platforma Rozumné pravo
neni spojena s Zadnou politickou stranou nebo hnutim, obchodni spole¢nosti nebo jinou instituci a vSichni jeji clenové vykonavaji svou ¢innost
bez naroku na honorar nebo jinou odménu. Stanoviska publikovana na platformé Rozumné pravo nejsou stanovisky organizaci, v nichz
¢lenové nazorové platformy plisobi.

14 Snémovni tisk 1060/0, s. 3.

15 Ditto, s. 11.
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Clenové nazorové platformy Rozumné pravo k 9. listopadu 2020

° Petr Bezouska, obcanské pravo

e Vdclav Bily, financni pravo

e  Marie Brejchova, prezidentka Unie podnikovych pravnikd
° Petr Bfiza, mezinarodni pravo soukromé

e Hana Gawlasova, pracovni pravo a pravo elektronickych komunikaci
e  Tomas Gfivna, trestni pravo

e Adéla Havlova, pravo verejnych zakazek

e Jan Lasak, obchodni pravo

e Robert Neruda, pravo hospodarské soutéze

e Petra Novdkova, dariové pravo

e  Tomas Richter, insolvencni pravo

e  Markéta Selucka, soukromé pravo a ochrana spotrebitell
e ladislav Smejkal, pracovni pravo a compliance

e  Ondrej Trubac, danové pravo

e Jan Wintr, Ustavni pravo

Pripravy tohoto stanoviska se neucastnil Petr Bezouska.

K feseni dil¢ich otazek mohou byt ptizvani dalsi odbornici z rdznych, i nepravnich oblasti.

Web: WWW.rozumne-pravo.cz

LinkedIn: Rozumné prévo

Twitter: @RozumneP

Kontakt pro média: Klara Donathov3, tajemnik@rozumnepravo.cz
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