Aktualizovaná zpráva o postupu v oblasti insolvenčního práva 
29. září 2016

Odbor insolvenční, odbor legislativní (oddělení civilního práva)

Předkládaná zpráva shrnuje postup Ministerstva spravedlnosti v oblasti novelizace insolvenčního práva a dále související činnost Ministerstva spravedlnosti v oblasti dohledu nad insolvenčním prostředím. 

Oblast insolvencí patří v současné době, v souladu s Programovým prohlášením Vlády České republiky z roku 2014, k absolutním prioritám. Ministerstvo spravedlnosti se jako ústřední správní a dohledový orgán v současné době zaměřuje na tři zásadní oblasti v rámci insolvencí, a to za účelem vytvoření transparentního a spravedlivého insolvenčního prostředí v České republice a eliminace podezřelých insolvenčních řízení. Jedná se o oblast dohledovou, analytickou a legislativní. 

V souvislosti s oblastí dohledovou a analytickou byl na Ministerstvu spravedlnosti od 
1. 1. 2016 v rámci organizační struktury nově zřízen odbor insolvenční.
V souvislosti s oblastí legislativní je dalším z cílů Ministerstva spravedlnosti nalezení řešení nadměrného zadlužení některých osob ústící do tzv. dluhové pasti, a to zpřístupněním institutu oddlužení pro širší okruh dlužníků. 

I. oblast dohledová – tato oblast se dále rozděluje na 3 podoblasti - /i/ dohled nad zvláštními insolvenčními správci, /ii/ dohled nad insolvenčními správci a /iii/ dohled nad provozovnami insolvenčních správců.   

/i/ Dohled nad zvláštními insolvenčními správci

· Ministerstvo zruší zvláštní povolení fyzické osobě, která vykonala zvláštní zkoušku insolvenčního správce přede dnem nabytí účinnosti zákona č. 185/2013 Sb. (účinný k 1. 8. 2013), uplynulo-li 5 let od vykonání této zkoušky, a pokud by nedošlo k rozhodnutí o zrušení ze strany ministerstva, jakožto správního orgánu, zanikne právo vykonávat činnost insolvenčního správce uplynutím 5 let od nabytí účinnosti zákona (k 1. 8. 2018). Na základě výše uvedeného Ministerstvo spravedlnosti prověřilo, kdy všichni zvláštní insolvenční správci složili zvláštní zkoušku. Z prověrkové činnosti vyplynulo, že 19 správců vykonalo zkoušku před více jak 5 lety, přičemž v současné době evidujeme 19 zahájených správních řízení. Ministerstvo v souladu s čl. II. bodem 5 přechodných ustanovení zákona č. 185/2013 Sb. umožní těmto osobám vykonat zvláštní zkoušku a do doby konání zkoušky jsou příslušná správní řízení přerušena, pokud tyto osoby zkoušku úspěšně nesloží, ministerstvo zvláštní povolení ve správním řízení zruší. 
/ii/ Dohled nad insolvenčními správci

· Ministerstvo spravedlnosti může zrušit povolení insolvenčnímu správci, kterému byla opakovaně uložena sankce:
I. Ministerstvem spravedlnosti v rámci dohledu nad plněním informačních povinností insolvenčního správce a dohledu nad provozovnami insolvenčního správce, nebo
II.  insolvenčním soudem v rámci insolvenčního řízení, přičemž zde se jedná o:
a.  ochranné opatření - zproštění insolvenčního správce 
(§ 32 insolvenčního zákona), 
b.  pořádkové opatření – pořádková pokuta (§ 81 insolvenčního zákona).
· Insolvenční odbor v rámci dohledu nad insolvenčními správci dokončil ve spolupráci s  odborem informatiky Ministerstva spravedlnosti bezprostřední sběr dat ohledně ukládání sankcí soudy insolvenčním správcům podle insolvenčního zákona, který vyústil ve vytvoření systému automatického sběru sankcí. 
· K tomuto účelu byl v únoru 2016 zřízen e-mail, na který jsou automaticky průběžně zasílána usnesení, na základě kterých byly insolvenčním správcům uloženy pořádkové pokuty, nebo na základě kterých byli v insolvenčních řízeních zproštěni. Tyto sankce jsou pověřenými zaměstnanci odboru insolvenčního pravidelně analyzovány 
a vyhodnocovány, přičemž od zavedení tohoto systému Ministerstvo spravedlnosti eviduje 150 relevantních sankcí. 
· K dnešnímu dni Ministerstvo spravedlnosti pravomocně zrušilo povolení 
3 insolvenčním správcům. V současné době je vedeno 1 správní řízení o zrušení povolení vykonávat činnost insolvenčního správce. Ostatní vedená správní řízení 
o zrušení povolení byla zastavena. V této souvislosti lze konstatovat, že dohledová činnost Ministerstva spravedlnosti zde „přinesla ovoce“, neboť tito insolvenční správci, se kterými byla správní řízení vedena, své jednání v rámci insolvenčních řízení napravili, důsledkem čehož pominul důvod pro jejich zrušení. 
· Ministerstvo spravedlnosti prostřednictvím automatického sběru sankcí průběžně monitoruje pořádková a ochranná opatření ukládaná soudy. U již uložených sankcí vyčkává na okamžik nabytí právní moci, přičemž v této souvislosti se předpokládá, že budou zahájena další správní řízení o zrušení povolení vykonávat činnost insolvenčního správce, neboť Ministerstvo spravedlnosti prostřednictvím automatického sběru sankcí eviduje průměrně 3 ochranné nebo pořádkové opatření denně. 
/iii/ Dohled nad provozovnami insolvenčních správců

· Odbor insolvenční Ministerstva spravedlnosti kontinuálně provádí kontroly insolvenčních správců ve vztahu k zajišťování řádného chodu jejich provozoven. 
Od ledna 2016 odbor insolvenční provedl 95 kontrol, přičemž od června 2014 se tak jedná již téměř o 300 kontrol. Tyto kontroly probíhají v souladu s kontrolním řádem, přičemž je nutné, aby tyto provozovny byly kontrolovány minimálně dvěma kontrolujícími osobami přímo na adrese provozovny a byl dodržován přesný postup podle kontrolního řádu. 
· Výsledky proběhlých kontrol v roce 2016 ukázaly, že řádnost výkonu činnosti insolvenčních správců na provozovně má vzestupnou tendenci. Z 95 provedených kontrol bylo zahájeno 7 správní řízení, přičemž 4 řízení z nich z toho důvodu, že insolvenční správce v dané provozovně skutečně nevykonával činnost a zbylá 3 řízení z důvodu porušení povinností vyplývajících z kontrolního řádu.
· V době zahájení kontrolní činnosti ministerstva bylo k 31. 7. 2014 evidováno přes 3000 provozoven, přičemž jejich počet nadále rostl (3616 provozoven k 31. 3. 2015). V souvislosti s účinností novely vyhlášky o provozovnách insolvenčních správců od 
1. 8. 2015 začala druhá rozsáhlá etapa kontrolní činnosti provozoven. Drtivá většina insolvenčních správců v zásadě bezprostředně reflektovala platnou právní úpravu (3616 provozoven k 31. 3. 2015, 2206 provozoven k 4. 8. 2015, tedy před zahájením dalšího kola kontrol, 1861 provozoven po několika prvotních kontrolách a konečně, 1186 provozoven k 11. 9. 2015). Oddělení insolvenčního dohledu se tak zaměřilo na insolvenční správce, kteří zřetelně přesahovali nejvyšší možný počet provozoven. Důsledkem bylo snížení počtu provozoven u všech dotyčných správců.

· Nálezem Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 17/15 byla zrušena část vyhlášky 
o provozovnách insolvenčních správců účinná od 1. 8. 2015. V důsledku toho opětovně dochází k nárůstu počtu provozoven směrem k počtu před novelou této vyhlášky (2945 provozoven ke dni 26. 9. 2016). 
· V návaznosti na nárůst počtu provozoven insolvenčních správců Ministerstvo zvyšuje intenzitu kontrol provozoven insolvenčních správců v souvislosti s tím, zda se jedná 
o místo, ve kterém insolvenční správce ve vymezených úředních hodinách skutečně vykonává svou činnost.

II. analytická oblast – v rámci této oblasti se sledují podezřelá insolvenční řízení. 
/i/ Elektronizace
· Ministerstvo spravedlnosti připravuje v rámci strategie eJustice části eISIR. Prioritně pracuje na novém insolvenčním rejstříku, který by umožnil shromažďovat a dále zpracovávat strojově čitelná data. Nový insolvenční rejstřík přispěje ke zrychlení insolvenčního řízení, přičemž v něm nashromážděná dat budou využita k prevenci zadluženosti.
III. oblast legislativní – v rámci této oblasti byly navrženy nebo se připravují legislativní materiály za účelem /i/ vytvoření transparentního a spravedlivého insolvenčního prostředí a /ii/ zpřístupnění institutu oddlužení pro širší okruh dlužníků
/i/ Návrh novely insolvenčního zákona a některých dalších zákonů – vytvoření transparentního a spravedlivého insolvenčního prostředí 

· Ministerstvo spravedlnosti v roce 2014 průběžně vyhodnocovalo aplikační dopady poslední novely insolvenčního zákona a insolvenčního zákona celkově. V kontextu vyhodnocení dopadů zřídilo expertní pracovní skupinu při legislativní sekci, která se podílela na vypracování novely insolvenčního zákona a zákona o insolvenčních správcích. Návrh zákona, kterým se mění insolvenční zákon a některé další zákony, byl vypracován v souladu s  Programovým prohlášením Vlády České republiky z roku 2014 a Plánem legislativních prací vlády na rok 2015. Meziresortní připomínkové řízení bylo ukončeno dne 13. 6. 2015. Vláda schválila návrh zákona usnesením č. 264 dne 30. března 2016. V současné době je návrh projednáván ve výborech Poslanecké Sněmovny Parlamentu České republiky. 
· Cílem předkládaného návrhu je poskytnout řešení pro některé zásadní problémy, s nimiž se praxe v souvislosti s insolvenčním řízením potýká a pro něž legislativní úprava neposkytuje uspokojivá řešení. Hlavním cílem je důsledná ochrana práv účastníků insolvenčního řízení, posílení dohledových pravomocí ministerstva nad insolvenčními správci, snížení administrativní zátěže insolvenčních soudů, regulace subjektů poskytujících služby v oblasti oddlužení a intenzivnější ochrana před podáváním tzv. šikanózních insolvenčních návrhů.

· Návrh se zabývá především následujícími otázkami
1. Zamezení masivnímu zřizování fiktivních nebo nefungujících provozoven insolvenčními správci za účelem zvýšení nápadu nových insolvenčních věcí v oblasti oddlužení.

a. Návrhem se mění systém přidělování insolvenčních věcí v oblasti oddlužení. Insolvenčnímu správci budou případy přidělovány v obvodech všech krajských soudů, kde bude mít své sídlo nebo provozovnu. Insolvenčnímu správci tak bude umožněno být v každém z osmi soudních krajů zapsán v kolečku pro konkurs a v kolečku pro oddlužení. U veřejných obchodních společností bude počet zápisů v kolečku odvislý od počtu ohlášených společníků. Nový návrh tak nic nemění na stávající právní úpravě přidělování insolvenčních věcí v případech konkursu. Naproti tomu v případě přidělování insolvenčních věcí pro oddlužení nebudou tyto již nadále přidělovány podle obvodů 86 okresních soudů (tj. podle 86 koleček), nýbrž podle obvodů 8 krajských soudů (tj. podle 8 koleček).

2. Posílení kompetencí Ministerstva spravedlnosti při dohledové činnosti nad výkonem funkce insolvenčních správců a zefektivnění možnosti insolvenční správce za zjištěná pochybení (často zcela zásadního charakteru) sankcionovat.

a. Cílem návrhu je zajistit, aby ministerstvo bylo schopno vykonávat kontrolní a správně-právní pravomoc nad výkonem funkce insolvenčního správce v obecné rovině. Současná kontrolní a správně-právní pravomoc ministerstva se totiž nevztahuje k povinnostem při výkonu funkce insolvenčního správce, nýbrž toliko k povinnostem, které výkonu funkce insolvenčního správce nutně předcházejí (např. informační povinnosti insolvenčního správce o změnách v podmínkách pro vstup do profese insolvenčního správce nebo povinnosti uvést za provozovnu místo, ve kterém insolvenční správce skutečně vykonává činnost). 

b. Ministerstvo při výkonu navrhované sankční pravomoci sleduje zcela odlišný cíl než insolvenční soud. Insolvenční soud může využít dohledových a sankčních mechanismů toliko za účelem zajištění řádného a plynulého průběhu konkrétního insolvenčního řízení. 

c. Vedle dohledové pravomoci disponuje ministerstvo i možností zrušit insolvenčnímu správci (zvláštní) povolení. Ministerstvo ke zrušení povolení přistoupí tehdy, dosahuje-li protiprávní jednání insolvenčního správce takové intenzity, že vyžaduje postup vedoucí k zabránění dalšímu výkonu činnosti insolvenčního správce. Uložení sankce za správní delikt přitom není s to do budoucna insolvenčnímu správci zamezit v pokračování v protiprávním jednání. 

3. Nedostatečná transparentnost insolvenčních řízení, která by účinně bránila a předcházela korupčním praktikám. 
a. Obligatorní předkládání některých dokumentů ve strojově čitelné podobě – elektronický formulář. Jedná se primárně o soupis majetkové podstaty, seznam přihlášených pohledávek, konečnou zprávu a zprávu o plnění reorganizačního plánu. Údaje budou sloužit insolvenčnímu soudu v konkrétním insolvenčním řízení i ministerstvu při analytické práci s daty.

b. Druhá oblast se týká problematiky zneužití věřitelského postavení netransparentními subjekty k újmě skutečných věřitelů – ovládnutí insolvenčního řízení věřiteli s nejasnou vlastnickou strukturou a s pohledávkami s nejasným původem. Navrhovaná opatření: 
· omezení hlasovacích práv věřitelů úzce spřízněných s dlužníkem (osoby tvořící s dlužníkem koncern nebo osoby jemu blízké, § 53);

· dokládání skutečného majitele pohledávky, kterou věřitel za dlužníkem nabyl postoupením (§ 177); 

· zavedení možnosti požadovat od zahraničních věřitelů (s výjimkou EHP) složit zálohu na náklady řízení nebo na náhradu škody (§ 182a);

· odstranění lhůty pro podání žaloby při zpeněžení majetku mimo dražbu, jestliže nabyvatel nebyl v dobré víře (§ 289).

4. Přetíženost soudního aparátu insolvenčních soudů agendou oddlužení. Přesun řady činností (např. zjišťování skutkových okolností významných pro posouzení návrhu na povolení oddlužení) z insolvenčního soudu na insolvenčního správce. 

5. Nemožnost regulovat či jakkoli postihovat komerční subjekty, které typicky fyzickým osobám ve velmi tíživé finanční situaci obvykle za zcela nepřiměřenou úplatu přislíbí zpracování insolvenčního návrhu a návrhu na povolení oddlužení, které jsou v řadě případů pro své hrubé nedostatky (neboť bývají sepisovány nekvalifikovanými osobami) insolvenčními soudy odmítány nebo obsahují chybné skutkové okolnosti či informace, které jsou způsobilé tyto osoby přivést do ještě tíživější situace, než v jaké se před započetím spolupráce s těmito komerčními subjekty nacházely; povinné zastoupení dlužníků k podání návrhu dvěma okruhy osob: a) advokáty, insolvenčními správci nebo notáři, b) tzv. akreditovanými osobami (veřejně prospěšné právnické osoby).

6. Nedostačující ochrana před podáváním věřitelských šikanózních insolvenčních návrhů, tj. před podáváním návrhů na zahájení insolvenčního řízení s cílem jiného soutěžícího eliminovat z dalšího konkurenčního boje v podnikatelském prostředí. Zavedení následujících institutů:
a. předběžné posouzení věřitelského insolvenčního návrhu a možnost jeho odmítnutí ve lhůtě 1 dne (resp. na základě rozhodnutí soudu ve lhůtě 7 dní) v režimu utajení (tj. aniž by bylo vyhláškou oznámeno zahájení insolvenčního řízení; § 100a);
b. povinnost insolvenčního navrhovatele (jedná-li se o osobu insolvenčního navrhovatele, který vede účetnictví a je-li dlužníkem právnická osoba) kvalifikovaně doložit svou splatnou pohledávku – uznáním dlužníka, vykonatelným rozhodnutím nebo potvrzením auditora, soudního znalce či daňového poradce (§ 105);
c. povinnost insolvenčního navrhovatele složit zálohu na náklady řízení ve výši 50 000 Kč (je-li dlužníkem právnická osoba – podnikatel), resp. 10 000 Kč (v ostatních případech; § 108).

d. Doplňujícím prvkem ochrany je zvýšení horní hranice pokuty. V rozhodnutí, jímž soud odmítá insolvenční návrh pro zjevnou bezdůvodnost, může uložit insolvenčnímu navrhovateli, aby za jeho podání zaplatil pokutu určenou do výše 500 000 Kč se zřetelem ke všem okolnostem věci (doposud 50 000 Kč, § 128a).

/ii/ Návrh novely insolvenčního zákona – zpřístupnění institutu oddlužení pro širší okruh dlužníků
· Ministerstvo spravedlnosti na základě hodnocení dosavadní právní úpravy oddlužení vypracovalo ve spolupráci se zástupci soudů, právní praxe i akademické obce mimo Plán legislativních prací vlády na rok 2016 příslušný návrh zákona, kterým se mění insolvenční zákon, a plánuje jej v nejbližší době předložit do meziresortního připomínkového řízení. Účinnost změn se navrhuje na 1. leden 2018.
· Cílem návrhu je legislativní řešení nadměrného zadlužení některých osob ústící do tzv. dluhové pasti, a to zpřístupněním institutu oddlužení pro širší okruh dlužníků, a ve vazbě na tento primární cíl rovněž provedení dílčích změn v právní úpravě institutu oddlužení a odstranění některých nedostatků úpravy, na něž ukázala aplikační praxe.

· V  návrhu zákona lze identifikovat především následující základní prvky, jež mají zpřístupnit institut oddlužení, případně ve vazbě na tuto změnu a zkušenosti aplikační praxe optimalizovat právní úpravu oddlužení:

1. odstranění hranice splacení 30 % pohledávek nezajištěných věřitelů během 5 let jako faktické překážky pro vstup do oddlužení,
2. úprava povinností dlužníka v oddlužení s akcentem na legitimitu přístupnosti splnění oddlužení a osvobození od placení zbývající části dluhů,
3. vytvoření podmínek pro vyšší uspokojení věřitelů při oddlužení plněním splátkového kalendáře a posílení výchovného efektu oddlužení.
· Návrh je předkládán v souvislosti s řešením excesivního zadlužení fyzických osob. Zadluženost fyzických osob se přitom, zejména vzhledem ke snadné dostupnosti spotřebitelských úvěrů, v průběhu posledních let setrvale zvyšuje. V návaznosti na to se prohlubuje význam negativních důsledků situace označované jako vícečetné exekuce. Setrvale narůstá faktická neúspěšnost vymáhání splnění povinností dlužníků v exekučním řízení, především z toho důvodu, že stále větší množství exekucí je vedeno proti nemajetným dlužníkům, kteří nemají dostatečné prostředky na to, aby byli schopni uhradit své existující a vykonatelné závazky a především také neustále narůstající příslušenství. Možnost získat dostatečné příjmy, z nichž by splatili své dluhy včetně narůstajícího příslušenství, je v některých případech dokonce fakticky vyloučena s ohledem na výši těchto pohledávek a dynamiku jejich nárůstu. Řada dlužníků se ocitla v tzv. dluhové pasti charakterizované jako stav, v němž se jejich pohledávky staly fakticky nesplatitelnými, neboť jejich celková výše (včetně příslušenství) roste rychleji, než jak ji dlužníci jsou (nebo by byli) schopni uspokojovat ze svého majetku a svých příjmů.

· Současná právní úprava insolvenčního zákona předkládá možnost řešení zadlužení osob, které jsou schopné z výtěžku zpeněžení svého majetku nebo ze svých příjmů postihovaných po dobu pěti let splatit alespoň 30 % pohledávek svých věřitelů. Skupinu zcela nemajetných osob bez dostatečného příjmu zákonodárce dosud pomíjí a odkazuje je na likvidační způsob řešení úpadku konkursem – který ovšem řešení situace dlužníků fakticky vůbec nepřináší. Neustálým postihováním jakéhokoliv majetku a příjmů dlužníka (ve shodě se zákonnými omezeními) bez perspektivy dosažitelného splacení dluhů a ukončení exekučních řízení je dlužník uvržen do stavu, v němž pro nedostatek finančních prostředků jemu i jeho rodině hrozí existenční problémy a který je ve svém důsledku v rozporu s ideou práva žít tak, aby nebyla ohrožena dlužníkova lidská důstojnost.

· Návrh předkládá sanační řešení úpadku pro všechny dlužníky, kteří jsou schopni ze svých příjmů pravidelně uhrazovat alespoň náklady insolvenčního řízení a kteří jsou zároveň ochotni usilovat o co nejvyšší uspokojení pohledávek svých věřitelů pod dohledem insolvenčního soudu a insolvenčního správce. V případě, že dlužník aktivně prokáže svůj trvalý úmysl uspokojit pohledávky věřitelů v co nejvyšším rozsahu a splní všechny povinnosti podle insolvenčního zákona, lze mu přiznat osvobození od placení neuhrazených dluhů i v případě, že v průběhu insolvenčního řízení nedosáhne míry kvalifikovaného uspokojení pohledávek věřitelů.

· V souvislosti s požadavkem na vynaložení veškerého úsilí, které lze po dlužníku spravedlivě požadovat, se zdůrazňuje význam dohlédací činnosti insolvenčního správce nad dlužníkem a rovněž se rozšiřuje diskreční pravomoc insolvenčního soudu posuzovat při rozhodování o návrhu na povolení oddlužení relevantní skutečnosti svědčící o legitimitě dlužníkova návrhu a rovněž o důvodně očekáváném přístupu dlužníka k plnění jeho povinnosti v oddlužení.
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