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1 STAT A VEREJNA SPRAVA -
UVOD DO TEORIE VEREJNE
SPRAVY, FUNKCE STATU
A VEREJNE SPRAVY

David Spacek

CiL KAPITOLY

Verejné spravé se vénuje rada védnich disciplin, ma interdisciplinarni charakter.
Verejna sprava je vétsinou chapana jako specificka Cinnost, ktera se tyka rizeni
spole¢nosti. Rizné védni discipliny se v souvislosti s vefejnou spravou vzdy dotykaji
nasledujicich témat:

a) specifikim verejné spravy

b) vztahu verejné spravy k ostatnim institucim verejné moci i k subjektim sou-
kromého sektoru (tj. hovori o roli verejné spravy v ramci mechanismu verejné
moci a fungovani spolecnosti)

) nastrojim, které verejna sprava pouziva, anebo které by mohla pouzivat, aby
fungovala lépe.

Cilem této kapitoly je uvést do teorie statu a verejné spravy. Kapitola shrnuje
predevsim to, jak se na stat a verejnou spravu divaji discipliny, které jsou pred-
métem studia na Ekonomicko-spravni fakulté. Je také Gvodem do celé knihy, pro-
toze rada témat, ktera jsou nacrtnuta v této kapitole, ne-li jejich vétsina, je vice
rozpracovana v kapitolach dalsich.

Casova zatéz. 4h (samostudium a pFiprava otazek a Ukold)

1.1 STAT A JEHO MOC, PRAVNI STAT

Verejna sprava, jeji funkce, cile a tikoly se vzdy odvijeji od charakteristik statu a v pra-
xi pfijatého modelu délby jeho moci. Je proto dobré se vénovat nejprve pojmu stat.
Rada charakteristik, které jsou spojovany se stitem, je soucasné charakteristikami
jeho vefejné spravy, protoze vefejna sprava je soucasti struktury verejné moci, ktera
primarné je se statem spojovana.
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Stat je standardné vymezovan jako specifickd korporace a je povazovan za specifickou
pravnickou osobu, tj. specificky subjekt prava, ktery mutize vstupovat na vlastni od-
povédnost do pravnich vztaht. Specifika statu ukazuji jiz jeho zakladni defini¢ni
znaky. Mezi zakladni defini¢ni znaky statu jsou standardné fazeny tfi nasledujici:

* moc,
* Uzemia
* obyvatelstvo.

Stat je proto typem autority, ktera uplatiiuje moc na své obyvatelstvo (obc¢any, pripad-
né dalsi subjekty), které se nachazeji na jeho uzemi. Stat ma vzdy urcitou organizac-
ni formu (jeho funkce vykonavaji specifické instituce). K zabezpecovani svych funk-
ci disponuje materialnimi prostiedky (vefejnym majetkem a verejnymi financemi),
osobnim aparatem (tfedniky), donucenim (sankcemi).

Predevsim stat ptisobi na své obcany (hovofi se o tzv. principu personality uplatnova-
ni statni moci) v ramci statniho tzemi (jde o tzv. princip teritoriality) ve formé regu-
lace a poskytovani / garantovani verejnych sluzeb. Stat je povazovan za produkt i na-
stroj vefejného zajmu, ktery v prvé radé definuje legislativa nebo jiny vystup politic-
kého rozhodovani (vladni prohlaseni, strategie apod.).

Velmi dulezitym znakem statu je jeho suverenita. Jde o nezavislost statu na jakékoli
jiné moci, at uz uvnitf nebo vné statu.

1.1.1 Statni moc a jeji délba/organizace

vevrs

Patrné nejdulezitéjsim znakem statu je jeho moc, tj. moznost statu vyuzit svou au-
toritu. V literature je vznik statu diskutovan také jako ptirozeny vysledek vyvoje
spolecnosti a stat je povazovan za prirozené vznikly nastroj uplatiiovdni moci, a to
- mimo jiné - s cilem vynucovdni prava. Jde o schopnost urc¢ovat chovani lidi, ktera
se realizuje uré¢ovanim pozadovaného druhu chovani a zabezpecovanim jeho dodr-
zovani, omezuje svobodu a soucasné ji zabezpecuje. Pro stat je charakteristické to,
ze se moc vyclenuje ze spole¢nosti jako samostatna spolecenska funkce, kterou vy-
konava zvlastni skupina lidi (Holldnder, 2009). Hovoii se o vyuzivani veiejné moci
statu k tomu, aby stat stabilné fungoval a plnil svoje funkce (ty jdou samozfejmé nad
ramec vynucovani prava, vice se jim budeme vénovat pozdéji v tomto textu). Je pri-
znacné, ze ¢im je spolecnost vyspélejsi, tim sofistikovanéjsi jsou zptsoby prosazeni
moci (Gerloch, 2004), a to i nepiimé ve formé demagogie $ifené prostiednictvim
internetu apod.
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Pojem verejna (nékdy téz ,politickda“) moc je v konkrétni podobé spojen s organi-
zovanym systémem instituci nadanych (pravem ¢i jinak) mocenskymi opravnéni-
mi. Pojem vefejnd moc souvisi s moci, spole¢nosti a suverenitou (nezavislosti) moci.
Zvlastni pozici v systému vefejné moci ma stat.

V modernich statech je mozné za statni moc povazovat pravem uznanou (a pravnimi
predpisy vymezenou) schopnost statu ovliviiovat svymi nastroji osoby a organizace a je-
jich chovani (Filip, 1994). Od moci jinych instituci se statni moc lii predevsim tim, zZe je
pravné regulovana. Pravni fad zmocnuje stat uplatiiovat mocensky monopol (véetné vy-
uziti sankci za nesplnéni povinnosti). Proto je vefejna moc v teorii primarné vztahovana
ke statu obecné, je primarné statni moci a hovoti se tak o primarni vefejné moci.

Verfejnou moc v8ak nevykonava pouze stat, respektive jeho organy/instituce. S ohle-
dem na rozsah funkci statu vzdy dochazelo k délbé statnich moci. Statni moc nemi-
ze vykonavat jeden ustfedni ufad apod. Proto se statni moc organizuje po

* horizontale - v linii ustfednich statnich organd, kde dochazi bud ke koncentraci
do jednoho mista, nebo k dekoncentraci, tj. k rozdéleni funkci mezi vice tstred-
nich instituci;

* po vertikale - smérem od ustfednich organd k institucim v uzemi, které vyko-
navaji vefejnou moc jménem statu, nebo jménem vlastnim. Pfedevsim v této
souvislosti se hovofi o tzv. vertikalni dekoncentraci. Dekoncentrace je termin,
ktery se v ¢eské, ale i zahrani¢ni spravni literatufe (kde se hovofi napft. o ,,decon-
centrated government“) pouziva pro prenosy vefejné moci z jedné na jiné, avsak
vzdy statni instituce, tj. ty, které pak tyto ziskané tikoly vykondvaji jménem statu..

* Proto dochazi i k tzv. decentralizaci statni moci. Decentralizace je spojovana
s pfenosy vefejné moci na nestatni subjekty, které ji nasledné vykonavaji nikoliv
jménem statu, ale jménem svym, a predev$im na svou vlastni odpovédnost. Pro-
toZe jde o vykon vefejné moci odvozené od statu, jsou nékdy tyto nestatni subjek-
ty oznacovany za instituce sekundarni (decentralizované) vefejné moci. Typic-
kym subjektem (nositelem) této sekunddrni vefejné moci jsou napiiklad uzemni
samospravné celky, nebo subjekty zajmové samospravy.

K dekoncentraci i decentralizaci se jesté vratime nize v bodu, ktery se vénuje samo-
spravé a statni sprave, protoze samospravy historicky vznikaji jako vysledek decent-
ralizace statni spravy.

Délba moci s sebou vzdy prinasi struktury, organizaci, pravomoc a piisobnost jednotli-
vych prvki organizacni soustavy vefejné moci a v neposledni fadé také jejich konflikty.
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Do organizace vefejné moci a vztaht mezi jejimi organy a mezi subjekty vefejné moci
a jejich okoli (jde predev$im o vztahy k ob¢antim, organizacim na tzemi stdtu, ale
i o vztahy k jinym stattim) se vzdy promitaji forma vlady, statni rezim a statni zfize-
ni. Témto pojmiim se standardné vénuje statovéda a my se jim budeme vénovat v sa-
mostatném textu.

1.1.2 Vazanost statu pravem, princip rule of law a pravni stat

Moderni zdsadou, ktera tvaruje obsah a zptisob uplatnéni vefejné moci, je rule of
law, resp. vazanost instituci, které vykonavaji vefejnou moc, pravnim fadem. V ces-
tiné se pozadavkim principu rule of law nejvice ptiblizuji pozadavky zakonnosti
a ustavnosti vefejné moci, ,legality“. Podoba této zasady v praxi ovliviiuje pravni
jistotu. Ta spociva zejména ve vytvoreni podminek, aby nikdo nebyl bez zakonného
divodu omezen ve svych subjektivnich pravech (tzn. narocich vii¢i ostatnim i statu
a institucim vefejné moci) a zaroven aby byl zakonnou cestou postizen kazdy, kdo
porusuje pravni povinnost. Pravni jistota tak predevsim znamena relativné vysoky
stupen spolehlivosti a pfedpovéditelnosti fungovani vefejné moci, ale i spole¢nosti.
Miru pravni jistoty ovliviiuje to, jak pravo ve spole¢nosti opravdu Zije, jestli se uplat-
nuje (i v navaznosti na to, jak funkéni je mechanismus ochrany prava) a jaké je pravni
védomi jak téch, ktefi pravo vynucuji (vykonavaji), tak spole¢nosti. Pro budovani
pravni jistoty je dulezité, aby existovala a byla vynucovana povinnost vefejné moci
chovat se v souladu s pfijatym pravem a obcané (pripadné dalsi subjekty) méli k dis-
pozici nastroje, které dostate¢né (i vynucenim) motivuji praxi instituci vefejné moci
chovat se podle prava. V této souvislosti se hovofi o ,,pravnim statu®

Gerloch (2004) upozornuje, ze analyza historického vyvoje vede k zavéru, ze nebyla
a ani nemohla byt vytvofena univerzalné ptijatd koncepce pravniho statu. V sou-
¢asnosti existuje fada modelt a jejich kritérii, které jsou pouzivana pro srovnavani
praktického fungovani statti a prinaseji diskuze o tom, do jaké miry jsou existujici
staty (kde je alespon v regionu demokratickych zemich zasada rule of law ustavné za-
kotvena) opravdu staty pravnimi. K nékterym z téchto modelii se vratime v prednasce
o formach vlady, a to v ramci kritérii, ktera jsou spojovana s kvalitnim nastavenim
a fungovanim demokratickych statt. Jiz ted je ale nutné zminit, ze zakladnim princi-
pem pro posuzovani toho, jestli je stat pravni, je to, ze pravni stat neni mozné spojovat
pouze se samotnou existenci prava ¢i zakonu. Kazdy stat, ktery pouziva pravem vy-
mezené nastroje pro regulovani spolecnosti, neni statem pravnim. Prakticky totiz
politika zadného statu, tzn. ani totalitniho, neni mozna bez pouzivani pravnich pro-
stiedki jejtho prosazeni a zabezpeceni (Kunc, 1996).
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V ,technickém smyslu® je pravni stat produktem pravniho pozitivismu 19. stoleti
v Evropé, kdy je pravo totozné se zdkonem a na jeho zakladé, k jeho provedenia vjeho
mezich vydanymi podzakonnymi predpisy. To determinovalo chapani pravniho statu
jako synonyma legality, statu, v némz plati zdkonem (a zvlasté stavou) stanovena
presna pravidla pro ¢innost statnich organii a vSech vefejnopravnich subjekti, jakoz
i soukromych pravnickych a fyzickych osob. Méfitkem pravniho charakteru statu se
stala mira kvality legislativni, interpretacni a aplika¢ni ¢innosti, dodrzovani ustavni-
ho a zékonného postupu, ktery je pfesné stanoven. Stat byl pfitom chapan v urcitém
negativnim vymezeni, jako ,,minimalni“ stat, velmi omezené intervenujici do ob-
¢anské spole¢nosti, zpravidla jen v pfipadé poruseni zakonné stanovenych pravidel.
Legalistickym pojetim pravniho statu otfasl fasismus, nacismus a stalinismus, kdy se
zékon stal sluhou statni moci, negujici zakladni lidska prava (Gerloch, 2004). Proto
se mezi pozadavky na pravni staty dostava pozadavek, ze stat, ma-li byt pravni, musi
garantovat a dodrzovat zakladni prava ¢lovéka a ob¢ana a zasahy do jejich svobod
musi byt pfiméfené a také pfedmétem ochrany nezavislé soudni moci (pfipadné do-
plnéné jinymi nastroji - napt. instituci ombudsmant apod.). Cesky pravnicky slovnik
spojuje s pravnim statem také pozadavek na jeho demokraticky charakter, napf.
Gerloch (2004) pidéva pozadavek na délbu statni moci. Casto mezi pozadavky na
pravni stat zazniva jesté nutnost zajistit urcitou stabilitu prava. Ta vytycuje dulezity
pozadavek kladeny na pravo jako systém pravnich norem, aby se pravni normy ne-
ménily Casto a stat i spole¢nost se s nimi ,,sZily“ a mohly se podle nich viibec chovat.
Stabilitu prava ma do jisté miry zabezpecit rigidita ustavni upravy, tj. obtiznost zménit
ustavu rozhodnutim v zakonodarném sboru, ktera je zajisténa

e specialni kvalifikovanou vétsinou pro pfijimani stavnich zakont v zdkonodarném
sboru (v porovnani s vétsinou definovanou pro piijimani béznych zakont),

* proceduralnimi pozadavky v legislativnim procesu (jde o nastavenim mecha-
nismu schvalovani legislativy, v¢etné v soucasnosti velmi diskutované role ana-
lyz RIA - analyz dopadu regulace, kterym se budeme vénovat v kapitole o roli
ustfedni spravy a které maji prinést vyssi kvality prijimané legislativy a tim i vys-
$i stabilitu prava),

e zasadou stare decisis v soudcovském pravu. Ta je zasadou tzv. preceden¢niho
prava a spociva v tom, Ze vzorové rozhodnuti, tzv. soudni precedens, nemuize
byt bezdivodné ménéno tim, kdo je prijal, a je zdvazné pro obdobné pripady do
budoucna.
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1.1.3 Verejna sprava ve strukture verejné moci

Vefejna sprava je jednim z nastroji vefejné moci. V Ceské teorii verejné spravy
narazite na dva pohledy na vefejnou spravu - na materialni (téZ ,,funk¢ni) a na formal-
ni (téz ,,organizacni®) pojeti verejné spravy. Obé vymezuji, jaké je postaveni verejné
spravy ve strukture vefejné moci a bliZe si je vysvétlime nize.

Neéktefi vefejnou spravou rozumi cely systém vefejné moci (tzn. moc statni i moc
decentralizovanou na nestatni subjekty jako samospravy apod.). Modelové tak pod
pojem vefejna sprava vztahuji moc zakonoddarnou, vykonnou, soudni a pfipadné
jesté kontrolni moc a vefejnou spravu chapou jako velmi Siroky soubor ¢innosti,
kterymi je fizena spole¢nost na riznych urovnich vladnuti (astfedni, regiondlni,
mistni apod.). V tomto smyslu je v zahrani¢nich publikacich ¢asto pouzivano slovo
~government“ jako intervence vefejné moci do fungovani spole¢nosti / trhu. Toto
pojeti je podobné zminénému materialnimu vymezeni vefejné spravy, se kterym se
pracuje v ceské statovédé i obecném spravnim pravu. V materidlnim pojeti je vefejna
sprava obvykle vymezovana velmi $iroce jako souhrn vSech spravnich ¢innosti, které
jsou vykonavany ve vefejném zajmu a souviseji s vladnutim a fizenim spole¢nosti na
urcitém tzemi.

Vétsinou je v ceské teorii verfejné spravy doporucovano pristupovat k vymezeni
vefejné spravy jinak a vymezovat vefejnou spravu azeji s vétsim zaméfenim na cha-
rakteristické znaky instituci, které ji vykonavaji. To je charakteristické pro formalni
pojeti verejné spravy, které zdaraznuje délbu moci ve staté a doporucuje vztahovat
vefejnou spravu predevs$im k jednomu z podsystému verejné moci — k exekutiveé (vy-
konné moci) a jejim institucim. Vefejna sprava je ve formalnim pojeti chapana jako
soubor instituci, které prevaznym charakterem svych ¢innosti jsou institucemi exekutiv,
tj. nejsou typicky ani legislativnimi ani soudnimi institucemi, ale vykonavaji predevsim
to, co je v legislativé, a jsou soudnictvim kontrolovany. S ohledem na jiz zminénou za-
sadu rule of law se ma za to, ze zdkonodarstvi je v demokratickém parlamentnim staté
vefejné spravé nadiazeno — zakony vytvari pravni ramec, ve kterém jediné se muze
sprava pohybovat. Ve vztahu k zakonodarstvi je vefejna sprava c¢innosti ,,podzakon-
nou“ a vykonnou. Verejna sprava se vsak muize casto na zakonodarstvi podilet (hovori
se o legislativni iniciativé verejné spravy, kdy instituce verejné spravy mohou navrho-
vat zakony, které pak ale schvaluje organ zakonodarné moci).

Svym charakterem cinnosti je vefejnd sprava v jejim formalnim pojeti také vice
odliSovana od soudnictvi. Soudnictvi je provadénim zakonu a jinych pravnich
predpisti osobami, které jsou vazany jenom zakony, jinak jsou nezavislé, coz je cas-
to predpokladano ustanovenimi ustavnich predpist (napf. i diky nesesaditelnosti
a neprelozitelnosti soudcti). Vefejna sprava je naproti tomu predevsim provadénim
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zékont, nebo jinou ¢innosti ve vefejném zajmu osobami, které nejsou nezavislé, pro-
toze zastupuji konkrétni tirad. Ceské teorie vefejné spravy déle zdtiraziuje, Ze vefejnd
sprava je ¢innosti nepfetrzitou, sméfujici k naplnéni néjakého budouciho cile, za-
timco soudnictvi a vyroky jeho organii jsou spojeny se sou¢asnym stavem a plati pro
né zasada hic et nunc (tady a ted, zde a nyni). Sprava jedna ve vlastni véci a z vlastni
iniciativy, zatimco soudnictvi autoritativné a nezavisle naléza pravo ve sporu, kde
soudce je neutrdlni a bez iniciativy (blize viz Hendrych a kol., 2003).

Nékteré autori odlisuji jesté vefejnou spravu od ¢innosti vlady jako politického
vedeni spravy. Podobnd pojeti stavi na odliSeni politiky a spravniho aparatu, ho-
vofi se o tzv. dichotomii politiky a spravy, a zdiraziuje se, ze by sprava méla byt
instrumentem, ktery by mél vykondvat pouze cile a instrukce stanovené politiky,
zatimco zalezitosti politiky nebo strategie by mély byt vyhrazeny politickému vede-
ni. Moderni modely statni sluzby (pravniho postaveni ufednikii — napf. s ohledem
na pozadavek nestrannosti ufednikii) na podobném pojeti stavi, pfestoze mtize byt
jejich praxe jina.

V predkladaném textu bude vefejna sprava pojimana ve formalnim pojeti, tedy
jako soubor exekutivnich instituci, které maji spolu s legislativou a zdkonodarstvim,
pripadné jesté se specidlnimi kontrolnimi institucemi, plnit funkce statu a, v pfipa-
dé decentralizovanych systémii, samosprav. Budeme tak vefejnou spravu oddélovat
od zdkonodarstvi a soudnictvi, prestoze se ve vétsiné kapitol budeme muset zabyvat
vztahy exekutivy a dal$ich soucasti statni moci (a to i proto, Ze stat ma fungovat jako
systém).

Q Otazky a ukoly:
o Definujte stat. Jaké charakteristické znaky jsou spojovany se statem?

o Vysvétlete postaveni verejné spravy ve strukture verejné moci statu. Ne-
opomente, ¢im se odliSuje materialni a formalni vymezeni verejné spravy?

1.2 CHARAKTER VEREJNE SPRAVY A JEJi VNITRNi STRUKTURA

1.2.1 Odlisnost verejné spravy od spravy soukromé

Vefejna sprava jako soubor instituci, jejichz ¢innost ma principielné exekutivni

7 s

autority, ktera (v pripadé nékterych svych funkci) stoji nad spolec¢nosti.
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Pfi vymezovani specifik vefejné spravy je vefejna sprava v zahrani¢ni i ¢eské literatu-

fe ¢asto vzdy na zac¢atku podobnych pojednéni odliSovana od spravy soukromé. Mezi

ty nejobecnéjsi zakladni specifické znaky verejné spravy, kterymi se vefejnd spra-

va odliSuje od spravy soukromé (od spravovani soukromych organizaci, at jiz jsou

ziskové, ¢i neziskové), nélezi predevs§im nasledujici tfi zakladni, které tvofi to, co je
7 4 . A 4 <« LA 4 4 o

nazyvano jako ,verejnopravnost“ verejné spravy (Prtcha, 2003):

a) verejnopravni charakter instituci vefejné spravy. Instituce vefejné spravy maji
subjektivitu vefejné moci - tzn. maji pravem uznanou moznost vynutit pravem
predpokladané chovani s vyuzitim pravem upravenych ¢i predpokladanych
nastroji. Projevuje se zde nerovny vztah mezi vefejnou spravou a spole¢nosti,
vefejnd sprava stoji nad ni, aby mohla spole¢nost v mezich prava regulovat.

b) objektem spravovani vefejnou spravou jsou ,verejné zaleZitosti“. To jsou ty
zalezitosti, které jsou legitimované ,,vefejnym zajmem" — schvalené politickym
rozhodnutim, nebo jinym pravem predpokladanym mechanismem vefejné volby.

c) pro vefejnou spravu plati jako pro stat striktni pozadavek zakonnosti.
Neékteri autofi hovori o zasadé tzv. legdlni licence verejné spravy. Ve vefejné spra-
vé neplati obecna zasada platna v soukromém pravu, podle které ,,v§ichni mohou
&init to, co zdkon nezakazuje“. Ustavni predpisy a mechanismus nezavislé pravni
ochrany se snazi garantovat a chranit zasadu, Ze vefejnou spravu lze uplatnovat
jen v ptipadech a v mezich stanovenych zdkonem, a to zplisobem, ktery zakon
stanovi a na jeho zaklad¢ jiné pravni predpisy pripadné dale rozvedou. Na druhé
strané to vSak mize pfinaset fadu problému v pripadech, kdy vefejna sprava ma
fungovat v mezich legislativy nebo ma vykonavat legislativu, ktera je nekvalitni.

1.2.2 Vnitrni ¢lenéni verejné spravy

1.2.2.1 Pravomoc a plUsobnost a vymezovani spravnich odvétvi

Verejna sprava je ¢asto v jeji teorii, ale i v platném pravu, tfidéna (strukturovana) na
zakladé riznych kritérii. Do organizace vefejné moci se promita vzdy pfijaty model
pravniho postaveni subjektt vefejné moci. Pravni postaveni je vzdy definovano dvé-
ma slozkami - pisobnosti a pravomoci a pravomoc a ptisobnost dohromady vytvareji
to, co se nazyva pravni postaveni subjektu vefejné moci a tudiz i vefejné spravy.
Organy vefejné moci se vyznacuji zptsobilosti k rozhodovani o pravech a povin-
nostech jinych osob v ramci zadkonem stanovené pravomoci, ptsobnosti a zdkonem
stanovenym postupem (Gerloch, 2004).



30

1 STAT A VEREJNA SPRAVA - UVOD DO TEORIE VEREJNE SPRAVY, FUNKCE STATU A VEREJINE SPRAVY

N

Pisobnost predstavuje pravem svéfené oblasti ¢innosti (tkoly) vefejné spravy. Muze
byt vymezena

a) vécné, tzn. podle prevazujictho predmétu a obsahového zaméreni ¢innosti, kdy
se vymezuje okruh spolecenskych vztaht, v nichz subjekt verejné moci puso-
bi, a kdy se predevsim definuji tikoly a ¢innosti ufadii apod. Hovofime o vécné
pusobnosti. Mtzeme zde odlisovat instituce se véeobecnou pisobnosti (sem
v soucasnych ceskych podminkach patfi napt. vlada, obecni urady ¢i krajské urady
jako organy obci a kraji) anebo se specializovanou piisobnosti (sem v soucas-
nych ceskych podminkach patfi napf. financni urady, urady prace, katastralni
urady, které se ve své ¢innosti - oproti tfadiim se vSeobecnou ptisobnosti - zameé-
fuji na uzsi specializovanou oblast).

b) geograficky, tzn. izemim, na némz je subjekt verejné moci opravnén a povinen
pusobit. Hovofime o izemni ptisobnost a mizeme rozliovat organy celostatni
(tj. predevsim ustfedni organy) nebo mistni (ptisobici podle spravné izemniho
usporadani statu).

c) Ccasove, tj. trvalosti, nebo docasnosti piisobeni, hovotime o ¢asové ptisobnosti;

d) wurcenim skupin osob, vici kterym subjekt vefejné moci pisobi (jde o tzv. osobni
pusobnost). Zde se rozlisuji instituce ptisobici vii¢i véem osobam na svéfeném
uzemi, nebo pouze na zvlastni skupinu (napf. cizince, vojaky atp.).

e) tzv. funkéni (téZ ,,procesné-instancni®) prislusnosti, tzn. ur¢enim toho, zda je
instituce povoldna rozhodovat v prvni, nebo ve druhé (tj. v opravné) instanci
spravniho fizeni.

Podle obsahového hlediska verejnych tkolti spravy specifikuje jesté soucasna ceska
obecna teorie spravniho prava riizné oblasti vefejné spravy, na zakladé kterych muze-
me konkretizovat mozné zaméreni vécné plisobnosti uradil. Konkrétné vyjmenovava
oblast spravné politickou, spravné hospodarskou, socidlni a kulturni a ekologickou.
Protoze jsou vsak tyto jednotlivé kategorie prili§ rozsahlé, doporucuje se ¢clenéni na
spravni odvétvi, ktera by méla tvorit zaklad pro transformaci tkolti do ptisobnosti jed-
notlivych spravnich arada ¢i organt (tj. vykonavatel vefejné spravy)' a tim i ramec
tzv. spravniho prava hmotného. Jako priklady ¢eské spravni pravo obecné vyjmenovava
odvétvi vnitfni spravy, bezpecnosti a poradku, socidlnich véci, zdravotnictvi, $kolstvi,
ochranu zivotniho prostfedi a kulturu. Podle téchto dvétvi se casto také organizuje
vyuka o riiznych oblastech fungovani verejného sektoru (k pojmu viz nize).

1 Hendrych a kol. (2003) fadi mezi subjekty / vykonavatele (ve smyslu organu nebo opravnéného za-
stupce subjektu verejné spravy) vefejné spravy stat, verejnopravni korporace, verejné ustavy a podniky, ve-
fejné fondy a nadace, fyzické a pravnické osoby soukromé prava (na zakladé autorizace verejného prava).
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1.2.2.2 Statni sprava a samosprava

Velmi dilezité ¢lenéni verejné spravy souvisi s rozliSovani dvou jejich podsystémi —
statni spravy a samospravy. OdliSeni statni spravy a samospravy jako dvou dulezitych
soucasti vefejné spravy jako exekutivy je pro ucely studia ceského spravniho kontex-
tu velmi dulezité (i kdyz je zde uvedeno jen modelové a schématicky), a to predevsim
ze dvou duvodi:

a) je zakomponovano i do platné ceské legislativy, kterd upravuje systém vefejné
spravy a postaveni a vztahy jeho prvkd, vefejna sprava je v soucasnych ceskych
podminkach tvofena dvéma subsystémy, a to statni spravou a samospravou;

b) promita se i do zptlisobu financovani jednotlivych instituci vefejné spravy, pre-
devsim téch, které patfi do izemni samospravy (s ohledem na systém verejné
spravy, ktery byl vytvofen béhem postkomunistické reformy. Tomuto tématu se
budeme vénovat pozdéji).

Charakteristické znaky statni spravy a samospravy jsou shrnuty nize.

a) Statni sprava

Statni sprava je obvykle vymezovana jako sprava vykonavand bezprostfedné orga-
ny statu a v ramci jejich systému. Statni sprava je odvozovana od samotné podstaty,
postaveni a poslani statu, od podstaty a zptisobli realizace statni moci. Svym cha-
rakterem je statni sprava povazovana za zvlastni druh spolecenského fizeni. Jde
o vefejnou spravu uskutecniovanou statem, jejimz poslanim je realizace vykonné
moci statu. Prostfednictvim statni spravy stat realizuje statni politiku (Pricha, 2003).
Jeho mechanismy maji zajistit, Ze funkce statni spravy jsou na izemi statniho teritoria
(tj. v ramci statu celoplo$né) vykonavany jednotné a na zakladé stejnych profesnich
pozadavk. Pro tyto ucely je systému statni spravy vlastni hierarchi¢nost, to znamena

svYs

podfizenost niz$ich urovni trovnim vys§im.

Organy statni spravy jsou z hlediska ¢innosti, kterou uskutecnuji, zvlastnim druhem
statnich organii. Kazdy organ statni spravy vystupuje jako relativné samostatna orga-
niza¢ni jednotka soustavy organu statni spravy, ktera je vertikalné organizovana, coz
se promitd i do mechanismu vézanosti pravem a systému kontroly statni spravy (jak
uvidite pozdéji na prikladu ¢eskych obci a krajti a jejich vazanosti pravem).

Kvili hierarchické stavbé systému statni spravy se ve statni spravé projevuje mnohem
vice centralizace. Hierarchicky nadfizeny organ mize vstupovat do ¢innosti nize sto-
jictho organu, mtize mu dévat zavazné pokyny, kontrolovat jeho rozhodnuti, rusit
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i ménit jeho rozhodnuti (je o tzv. procesné instan¢ni vztah). Nadrizeny organ také
mize hovofit o persondlnim obsazeni organu stojiciho nize, zejména v ptipadé jme-
novani manazerskych pracovnikd, mize je a eventuelné rozhodovat o karnych opat-
fenich (Klima, 2003).

b) Samosprava a jeji vztah ke statni spraveé

Samosprava je podobné jako statni sprava svébytnym druhem spole¢enského fizeni.
Jeji charakteristiky jsou vSak od statni spravy vlec¢ems odli$né. Samosprava je forma
vefejné spravy spocivajici v tom, ze uzemné nebo jinak organizované spolecenstvi
lidi si v mezich legislativy (nadéle jde o exekutivu!) spravuje své zéleZitosti relativ-
né samostatné a ¢ini hlavni rozhodnuti o svych vécech pfimo (rozhodovanim vsech
prostfednictvim pfimé demokracie), nebo prostfednictvim volenych organi (tj. na
bazi zastupitelské demokracie) Volené organy jsou potom zpravidla nadfazené vSem
ostatnim organtim daného spolecenstvi. Ostatni (nevolené) organy jsou jim podrize-
né nebo alespon odpovédné za vykon spravy (Cesky pravnicky slovnik)

Casto je mezi defini¢nimi znaky samospravy zmifovana jeji relativné vysoky stupen
autonomie. Oproti statni spravé je samospravé v modernich demokraciich legisla-
tivou pfiznana vétsi volnost pri vymezovani a rozvadéni cild a stanovovani kol
(coz ovliviiuje i miru volnosti pro zavadéni riznych inovacnich prvki v fizeni samo-
spravy atp.). To logicky vyplyva z jejiho moderniho vymezovani, kterému se vénuje
naptiklad i Evropskd charta mistni samospravy. Vice se této charty dotkneme
v pfednasce o obecnim zfizeni. Zde jen upozornime na velmi dtlezité pojeti mistni
samospravy: mistni samospravu charta chape jako pravo a (soucasné také jako!)
schopnost usporadat a ridit podstatnou ¢ast verejnych zalezitosti na vlastni zodpo-
védnost a ve vlastnim zajmu.

Kvili své samostatnosti podle nékterych samosprava predstavuje ,,ctvrtou moc ve
staté”, kterd se tési stejné nezavislosti jako ostatni statni moci. Samosprava je proto
¢asto definovana jako sprava vykondvana jinymi vefejnopravnimi subjekty nez sta-
tem, presnéji, nez typicky statnimi institucemi (nékdy se v této souvislosti hovori
o pravnim pojeti samospravy). V piipadé samospravy jde o tzn. subjekty nestatniho
charakteru, jejichZ poslanim je spoluzabezpecovat vykon spravy statu (vedle statni
spravy). Tuto nestatni vefejnou spravu vykonavaji instituce, které maji pro tyto tcely
vlastni pravni subjektivitu a ustavou a zakony svéfené nastroje k jejimu vykonu, jsou
relativné samostatnymi vefejnopravnimi korporacemi - spolecenstvi osob, spoje-
nych spole¢nymi cili pfi realizaci verejnych z4jmd, jez je staitem aprobovano a jemuz
je priznana pfislusna pravni subjektivita, ktera zahrnuje jak subjektivitu ve sfére ve-
fejného prava, tak subjektivitu ve sféfe soukromého prava. Verejnopravni korporace se
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ztizuji zakonem. Vzdy reprezentuji verejné zajmy, vefejnou spravu vykonavaji svym
jménem a ve své plisobnosti (Hendrych a kol., 2003; Prticha, 2003).

Samostatnost samospravy znamena jeji urcitou nezavislost na statu, predevs$im ve
smyslu nepodfizenosti organtim statni spravy. Samosprava je vysledkem decentra-
lizace a ustfedni organy nemohou vstupovat do ¢innosti organd, ukladat jim pokyny,
nafrizovat. Samosprava vznika a psobi na zdkladé vymezeného pravniho ramce a stat
mize zasahovat do jeji ¢innosti, jen vyzaduje-li to ochrana zakona a jen zplisobem
stanovenym zdkonem (tak ma byt zajisténa kontrola fungovani samospravy). S tim
¢asto pocitaji i ustanoveni ustavniho prava. Samospravy jsou tak vazany narod-
ni legislativou, ktera vsak v soucasnosti vymezuje ptijmovou a vydajovou stranku
rozpoctl samosprav a oteviraji se diskuze o ekonomické sobéstacnosti samospravy,
omezovani samospravy ekonomicky apod.

Charakteristiky samospravy prinasi také formalni rovnost samosprav po horizon-
tale (napf. véechny obce maji formalné rovné pravo na samospravy). Nesou s sebou
také pozadavky na rovnost (a diskuze o ni) v pfipadech, Ze v systému verejné spravy
existuji zakladni a vys$si samospravné celky a jejich organy (napt. obce a kraje), které
formalné nejsou v hierarchickém postaveni.

Podle Priichy (2003) je samosprava zaloZena v podstaté na partnerském vztahu sta-
tu a vefejnopravnich korporaci jako subjekti samospravy. To predpoklada i garance
prava uzemnich celkil na samospravu, kterd je casto zakotvena v tstavnich pravech.
Statni sprava a samosprava tak maji byt principielné navzajem komplementarni -
tzn. jejich ¢innost by se méla v praxi doplnovat, spise nez si vzajemné konkurovat,
obé maji obecny cil, kterym je sluzba obcaniim a spole¢nosti (toto neurcité krité-
rium garantuji i dstavni prava, v CR rovnéz i zékladni principy vefejné spravy
vymezené v platném spravnim fadu). Vzajemna komplementarita statni spravy a sa-
mospravy je patrnd i v této shrnujici definici vefejné spravy Prichy (2003, s. 37):

Verejnd sprava... je tedy vykonnou cinnosti statu jako zdkladniho vefejnopravniho
subjektu, uskutectiovanou prostrednictvim jeho orgdnii, jakoZ i vykonnou cinnosti tzv.
dalsich vefejnopravnich subjekti, resp. jejich orgdnii, spocivajici ve spravé vefejnych
zdleZitosti a realizovanou jako projev vykonné moci ve staté.

1.2.2.3 Zajmova samosprava a ostatni vykonavatelé verejné spravy

Samospravu mizeme déle délit na samospravu izemni (vykondvanou v soucasnych
¢eskych podminkach obcemi a kraji) a samospravu zajjmovou. Zajmova samosprava
proto byva nékdy v literatufe oznacovana negativnim vymezenim jako samosprava
ostatni (nedzemni).
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Mezi typy zdjmové samospravy se obvykle fadi profesni komory s povinnym clen-
stvim a komory s nepovinnym c¢lenstvim, patii sem i vefejné vysoké skoly. Je nutné si
uvédomit, Ze ne vSechny instituce zajmové samospravy maji ryzi charakter instituci,
které vykonavaji vefejnou spravu. Jsou spojovany s vefejnou spravou, protoze mohou
pusobit na své ¢leny urcitou moci. Vyznamnou slozkou pravniho zakladu zajmové
samospravy je totiz moznost regulovat svymi predpisy chovani ¢lenti samospravného
spolecenstvi a vynucovat ustanoveni svych predpist vlastnimi organy.

Na vykonu vefejné spravy se za urcitych okolnosti mohou podilet také subjekty
se soukromopravnim postavenim. Prikladem jsou situace, kdy subjekty vefejné
spravy (statni spravy a samospravy) zadaji (v souladu s legislativou vefejnych zaka-
zek) smluvné poskytovani vefejnych sluzeb, které by mély jinak poskytovat samy,
u soukromopravnich subjektt. Pricha upozoriiuje na to, ze v takovém piipadé
jejich ¢innost neni soukromou, nybrz je vefejnou spravou, nebot je vykonavana ve
vefejném zajmu a pii jejim provadéni se tyto subjekty musi fidit prislusnymi veftej-
nopravnimi podminkami.

0 Otazky a tkoly:
» Definujte odlisSnosti spravy verejné a spravy soukromych organizaci.

o Vysvétlete termin pravni postaveni subjektu verejné moci, a v té souvislosti
jeho plsobnost a pravomoc. Nejprve obecné a nasledné s vyuzitim konkrétni-
ho prikladu dradu, jeho odboru apod.

o Cim se odliSuje a co maji spolecné statni sprava a samosprava.

o Vymezte termin zajmova samosprava. Charakteristiky zajmové samospravy
vysvétlete na prikladu Masarykovy univerzita a nasi fakulty. Podkladové doku-
menty naleznete v elektronické citance k této kapitole.

« Vykonavaproobec,vekterématetrvalébydlisté, nékterécinnosti, kteréjsouve,,ve-
rejnémzajmu“, soukromy subjekt na zakladé smlouvy? Komentujte, o jakou obec
jde, o jaky subjekt a ¢innost, s jakym rozpoctem na danou ¢innost se pracuje atp.

1.3. FUNKCE VEREJNE SPRAVY

Kvtli odlisnostem statni spravy a samospravy neni vzdy dobré hovorit o funkcich
vefejné spravy jako celku. Funkce vefejné spravy lze proto do jisté miry rozdélovat
na funkce statni spravy a funkce samospravy. Kvili komplementarité (zminénému
pozadavku na vzéjemné doplnovani se) obou podsystémil verejné spravy casto cile
splyvaji, nebo jsou podobné.
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Pro podsystém statni spravy i podsystém samospravy plati také mozné déleni
jejich funkci na funkce vnitini (které se tykaji chodu - managementu - uradi a je-
jich systému, a na spole¢nost spie pfimo nedopadaji) a funkce vnéjsi (které smétuji
k obc¢antim a jinym subjektiim jako adresatiim verejné spravy, vychazeji z regulace spo-
le¢nosti a s poskytovanim vefejnych statkt/sluzeb apod.).

1.3.1 Vnitrni a vnéjsi funkce, vrchnostenska a nevrchnostenska
verejna sprava

Clenén{ funkci vefejné spravy na vnitfni a vnéjsi do jisté miry navazuje na odliso-
vani nevrchnostenské a vrchnostenské verejné spravy, které nalezneme v ceském
obecném spravnim pravu. Napriklad Hendrych a kol. (2003, s. 13 - 14) rozliSuje verej-
nou spravu podle pravni formy jejiho ptisobeni na spravu vrchnostenskou a spravu
fiskalni. Vychodiskem je zde rozdéleni podle toho,

1. zda vefejna sprava vrchnostensky reguluje / zasahuje, tj. pfipady, kdy se ve
vefejné spravé pouzivaji nastroje zakotvujici v zasadé nerovného postaveni ucast-
nika pravnich vztaht. Zde jde typicky o to, co obecné spravni pravo nazyva jako
vnéjsi formy realizace vefejné spravy (formy, které sméfuji vné organiza¢niho
systému vefejné spravy). Typicky jde o normativni spravni akty a individualni
spravni akty. Spravni akty mohou byt vydavany jen v mezich ptsobnosti subjek-
tl vefejné spravy a zptisobem stanovenym v pravnich normach. Jejich vydavani
je projevem pravomoci subjekti vefejné spravy. Potésil upozornuje na to, Ze ve
vsech pripadech spravnich akti se jedna o jednostranné vefejné mocenské akty
vydavané pri vykonu verejné spravy, které maji pravni dasledky. Upozornuje na
to, ze jiz v dobé prvni republiky teorie spravniho prava pouzivala pojem ,,spravni
akt® pro souhrnné oznaceni vysledku spravni ¢innosti jako projevu verejné moci,
ktery se podle svych uc¢inkid a zaméfeni ¢leni na spravni akt abstraktni a sprav-
ni akt konkrétni. Rozlisujicim kritériem pak byla skute¢nost, zda spravni akt
upravuje celou fadu pripadii sobé podobnych smérem pro futuro, nebo se vzta-
huje pouze na jediny pripad (Potésil, 2009). Strucné charakteristiky obou typt
spravnich akt naleznete v publikacich obecného spravniho prava, které jsou
k dispozici ve fakultni knihovné. Miizeme je shrnout nasledovné (blize viz napt.
Priicha, 2003, s. 148 a nasl.):

a)  Normativni spravni akty obsahuji obecné zavazna pravidla chovani, ktera
se vztahuji na blize neuréeny okruhu adresatd. Jsou vlastné podzakonnym
pravnim predpisem. Podminkou jejich platnosti je publikace ve stano-
vené podobé. Jsou dulezitym pramenem spravniho prava a predstavuji
realizaci vnéj$ich vztahti vefejné spravy. Normativni spravni akt je obecny
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a souhrnny pojem pro pravni predpisy vydavané verejnou spravou.
Typicky jde v ¢eskych podminkdch o nafizeni vlady, obecné zdvazné pravni
predpisy ministerstev a ostatnich ustfednich organu statni spravy, obec-
né zavazné vyhlasky krajti a obci v samostatné ptisobnosti, nafizeni kraju
a obci ve vécech prenesené ptsobnosti.

b)  Individualni spravni akty jsou vysledkem rozhodovani spravniho organu
o pravech, pravem chranénych zajmech nebo povinnostech urcitého kon-
krétniho subjektu, ktery je v postaveni ucastnika spravniho fizeni. Jsou
akty aplikace spravniho prava — predstavuji vysledek ¢innosti, kdy subjekt
verejné spravy aplikuje obecna pravidla chovani obsazenych ve spravnich
normdch na konkrétni pfipady (jde napf. o stavebni povoleni, rozhodnuti
o prestupku apod.). Individudlni spravni akty sméfuji vzdy ke zcela kon-
krétnim, tj. individualizovanym subjekttim spravniho prava, nepredstavuji
pravni normy, ale naopak obecné zavazné predpisy aplikuji na konkrétné
individualizované pripady. Jeho pravni ucinky se vztahuji k jednoznacné
vymezenym adresatiim vefejné mocenského pilisobeni, ktefi se na proce-
su jejich vydavani (pfi porovnani s normativhimu spravnimi akty vyrazné
podileji. V praxi zpravidla nejcastéj$im typem vrchnostenskych indivi-
dualnich spravnich akti jsou vysledky rozhodovacich procest spravniho
organu v ramci spravniho fizeni, kdy jde o spravni rozhodnuti.

2. zda pouziva formy soukromého prava, pro které je charakteristické rovné
postaveni ucastnikd pravnich vztahi. V tomto pripadé se podle Hendrycha jedna
o tzv. spravu fiskalni, ktera se tyka finan¢nich véci a majetku statu a uzemnich
samosprav (nikoli v§ak agendy danové a poplatkové, ktera ma vyrazné vrchnos-
tensky charakter a fidi se pravem vefejnym).

3. Protoze vSak rozliSovaci kritéria a) i b) nelze pouzit v pripadé, kdy se ve své
¢innosti mliZe vefejna sprava podle povahy véci fidit jak pravem vefejnym, tak
pravem soukromym, je rozliovana jesté tzv. sprava peCovatelska / vefejna spra-
va jako sluzba vefejnosti, ktera souvisi zejména s plnénim socialni funkce statu.
Zde jde o vefejnou spravu, ktera svym jednanim néco ve vefejném zajmu zabez-
pecuje ¢i obstarava, nikoli vSak formou hospodarské vydéle¢né ¢innosti.

Historicky byla po dlouhou dobu zdiraznovana zejména mocensko-ochranna,
tzn. vrchnostenskd nafizovaci stranka ¢innosti instituci vefejné spravy, kterd v sobé
v riznych podobach spojovala prvky fizeni a regulace spolecnosti. Stézejnim
obsahem soucasné ¢eské teorie spravniho prava je pravé rozpracovani funkci verejné
spravy a predev$im metod jejiho ptsobeni, které spadaji pod vrchnostenskou stranku
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¢innosti verejné spravy. Funkcemi vefejné spravy a metodami jejiho ptisobeni, které
maji nevrchnostensky charakter, se ¢eské obecné spravni pravo zabyva jen okrajo-
vé, i kdyz si jsou autofi védomi toho, ze v rdmci vyvoje pojeti statu, které se odrazi
i v chapani funkci verejné spravy, nabyvaji nevrchnostenské stranky ¢innosti verej-
né spravy stale vice na vyznamu - ,,verejnou spravu nemiizeme kvalifikovat jen jako
spravu vrchnostenskou, nebot jeji tikoly v moderni spolecnosti vrchnostenskou spravu
daleko prekracuji“ (Hendrych, 2003, s. 2).

Prtcha (2003, s. 29) v této souvislosti poznamenavd, ze vesSkera vefejna spra-
va se pivodné nazyvala policii. Ve francouzské vefejné spravé se jiz v 70. letech
19. stoleti rozsifilo chapani a uplatiiovani vefejné spravy jako vykonu vefejné moci
Vv pojeti tzv. ,service publique®, v dusledku ¢ehoz pfi vefejné spravé nevystupovala do
popfeni nafizovaci moc, nybrz praktické zabezpecovani vefejnych zalezitosti. Obdob-
né v Némecku se postupné vyraznéji diferencovalo mezi tzv. spravou zakrocujici a tzv.
spravou poskytujici sluzby, v Rakousku se pak rozlisovalo mezi spravou mocenskou,
resp. vrchnostenskou a spravou tzv. soukromohospodarskou. Takové rozlisovani ob-
sahového zaméreni vefejné spravy je v zemich kontinentdlné evropského typu pravni
kultury v podstaté zachovano dodnes, kdy se vefejna sprava zamétuje jednak na vy-
kon ridicich resp. nafizovacich pravomoci a jednak na zabezpeceni vetejnych sluzeb.

Rizeni a ekonomické aspekty fungovani vefejné spravy, které jsou specifickou
soucasti nevrchnostenské cinnosti vefejné spravy, ceska teorie spravniho prava
hloubéji nerozviji, i kdyz nékteré zdsady managementu stanovuji v CR platné nor-
my spravniho prava ¢i jiného pravniho odvétvi i pro verejnou spravu (napt. obecné
pozadavky na hospodareni uzemnich samospravnych celkd, kritéria 3E - efektivnos-
ti, hospodarnosti a Gc¢innosti v ¢eském zakoné o finan¢ni kontrole apod.). Néstroje,
které maji zlepsit rizeni vefejné spravy (,public managementu®) a jejich pozitiva
a negativa v ¢eském prostiedi do urcité miry rozpracovava spravni véda, ekonomicka
stranka fungovani verejné spravy je podrobnéji vysvétlovana v publikacich vefejnych
financi. V ptipadé nevrchnostenskych (nepiisobicich regula¢né na spole¢nost) aktivit
obecné spravni pravo od sebe odlisuje:

a) interni normativni akty, které sméfuji vii¢i subjektiim ovladanym organiza¢ni pod-
fizenosti ve vztahu ke spravnimu organu, ktery je vydal, slouzi k fizeni podfizenych
pracovniki a organi (maji napt. podobu smérnice, metodického pokynu apod.)

b) individualni sluZebni akty, které jsou odliSovany od individualnich spravnich
aktt. Individudlni sluzebni akty sméfuji dovnitt subjektu vefejné spravy - jde
o individualni sluzebni pokyny slouzici k realizaci fidicich pravomoci predstavi-
teld spravnich organt vici pracovnikim ve vztazich nadfizenosti a podfizenosti.
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1.3.2 Funkce statni spravy a funkce samospravy

Obecnym cilem statni spravy je naplnovat (implementovat a kontrolovat) statni
politiku v mezich pravidel, které jsou zakotveny pravnimi predpisy. Sméry statni po-
litiky urcuje aktudlni politicky konsensus ve vladé a v parlamentu. Cile statni politiky
proto mohou byt ne uplné stabilni, kratkodobé a ne vzdy racionalni. Do jejich kvality
se odrazi do urcité miry také informacni podpora ze strany urednikii vlady stejné
jako aktivnost verejnosti (v procesu pfipominkovani narodnich politik, realizace pra-
va na odpor v podobé stavek apod.).

V pripadé cilt statni spravy je tézké byt konkrétnéjsi, a to i kvtili mnohosti nazort
na danou véc. Patrné by i vase skupina funkci statni spravy byla odli$na od té, kterou
by zformuloval kolega vedle vds na seminafi apod. Ve vyvoji statovédného mysleni
se zformovalo vice teorii odi@ivodnujicich existenci statu. Pro pedagogické tcely je
dostate¢né shrnuje napt. Holldnder (2009, s. 21-), ktery hovofi o:

1. nabozensko-teolegickych teoriich statu, kdy je stat povazovan za instituci usta-
venou Bohem, kdy napft. stat vznikl v dasledku hfichu na ochranu proti jeho na-
sledktim: na ochranu slabého proti silnému apod.;

2. mocenskych teoriich, které existenci statu spojuji s nezbytnosti nadvlady jednéch
nad druhymi;

3. patriarchalnich teoriich, podle které stat vznikd z rodiny a tcta k rodi¢cim by
meéla byt pfenesena na spravce statu jako otce rozsifené rodiny;

4. patrimonidlnich teoriich, kdy je stat pri¢inou potfeby chranit majetek;

5. smluvnich teoriich, kdy stat vznikl na zakladé spole¢enské (a nékdy soucasné
poddanské) smlouvy casto z lidské prirozenosti jako zaruka uréitého spolecen-
ského konsenzu o spole¢né existenci za platnosti urcitych pravidel konstituovani
a uplatnéni moci;

6. etickych teoriich, které se snazi o odtivodnéni vzniku a existence statu moral-
ni nutnosti, kdy napf. jiz podle Platéna i Aristotela (384-322 pt. n. L.) moZnost
naplnéni mravni existence ¢lovéka poskytguje jediné stat;

7. antropologickych teoriich, které zdtivodnuji vznik a existenci statu lidskou prirozenosti.
Bez ohledu na obsah riiznych teorii statu historie ukazuje, Ze rozsah funkci, které

byly pfipisovany statu a statni spravé, rostl s jejich historickym vyvojem. Promita
se do nich i statni paternalismus a ne vzdy racionalni praxe zabezpecovat ¢innosti
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prostfednictvim statni spravy. Vzdy by mély byt funkce statni spravy charakteristické
tim, Ze maji mit celostatni charakter a vyznam (a to i v pfipadé regionalni politiky
a zajisténi soudrzného vyvoje napric celym statem). Pro ilustraci a pedagogické uce-
ly miizeme v této ¢asti textu stavét na tom, co jste patrné jiz nékolikrat slyseli béhem
studia v souvislosti s funkcemi statu v rtiznych predmétech. V ceské odborné litera-
tufe z oblasti statovédy, srovnavaciho ustavniho prava, obecného spravniho prava
a verejné ekonomie miizeme narazit zejména na nasledujici typy funkci statu

* zajiSténi pfimérené regulace a pravniho stavu (vnitfni bezpecnosti) (nékdy se
hovofti o funkci ,,regula¢né-normativni a ochranné®). Na tomto cili se shodne vét-
$ina autorti bez ohledu na jejich politické presvédceni nebo zastavané hodnoty. Jde
o funkci statu, ktera ma zabezpeit kvalitni navrhy legislativy, za kterou jsou v CR
zodpovédna predevSim ministerstvavramcisvychresortiiivevzdjemnéspolupraci,
a také kvalitni podzakonnou normotvorbu (tvorbu pravnich predpist exekutivy).
Instituce statni spravy maji také zajistit nediskriminac¢ni fungovani prava ve spo-
le¢nosti (vcetné zachovani ideji zdkladnich prav a svobod ¢lovéka a obcana).
Projevuje se zde moznost verejné spravy vynutit pravem predpokladané chovani
(v praxi predevsim v pripadech nizsi spolecenské nebezpecnosti - tj. predev$im
v piipadé prestupkil a jinych spravnich delikta).

* zajiSténi stabilniho fungovani hospodafského a socialniho pofadku, a to
vcetné

»  ekonomické infrastruktury (jde o specifickou stranku zajisténi pravniho
stavu, vymezeni a ochranu vlastnickych prav, vynucovani dodrzo-
vani smluvnich podminek, stanoveni zakladnich mér a vah, patentt,
copyrightu, udrzovani konkuren¢niho prostredi atd.)

»  zajisténi pristupnych verejnych statka (sluzeb verejného zajmu), které
maji zajistit minimalni Zivotni standard.

* zaji$téni kulturniho rozvoje kultury (v¢. vychovy a skolstvi).

* zaji$téni vnéjsich vztahi (zde jde o zajisténi bezpecnosti ve vztahu k mezina-
rodnimu okoli a také nutnost mezinarodni spoluprace — nékdy se hovoii o funkci
»kooperativné integra¢ni“ - viz napt. Klima, 2003, s. 114 - 122).

Obecnym cilem samospravy je naplnovat (implementovat a kontrolovat) v mezich
zékont a politiku dané samospravy (Gzemniho celku, zajmové skupiny). Jiz z defini-
ce pojmu je zde (patrné i fakticky) mnohem vétsi tlak na demokrati¢nost fungovani
samospravy (i ze strany vefejnosti a lokdlnich médii), nez v pripadé statni spravy.
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Vyuzijeme-li jako inspiraci platny cesky zdkon o obcich, mizeme funkce tzemni
samospravy shrnout (opticky jednoduse) nasledovné: péce o vSestranny rozvoj izemi
a uspokojovani potfeb jejich ob¢ant - napfiklad rozvoj socialni péce, uspokojova-
ni potieby bydleni, ochrany a rozvoje zdravi, dopravy a spoju, potieby informaci,
vychovy a vzdélavani, celkového kulturniho rozvoje a ochrany verejného poradku
a verejného zajmu. Toto obecné pojeti je patrné relevantni i pfesto, ze do cild samo-
spravy se mnohem vice projevuji specifika regionu (mista / kraje), ve kterém piisobi.
Dokazuji to také strategie obci, mést a krajt, které jsou k dispozici v elektronické
podobé na jejich webovych strankach.

1.3.3 Funkce verejné spravy a verejna ekonomie

Radu vy$e zminénych funkci stitu / vefejné spravy naleznete i ve vefejné eko-
nomii. Naptiklad ucebnice Jacksona a Browna (2003) hovoii o ekonomickych
zakladech moderniho statu. Jini autofi v této souvislosti hovori o pri¢inach existence
vefejného sektoru. Nutno podotknout, Ze termin vefejny sektor je v modernich
statech mnohem $ir$i, nez termin verejna sprava. To vychazi jiz z obecnych charakte-
ristik verejného sektoru.

Verejny sektor je pojem, ktery verejna ekonomie definuje jako ¢ast narodniho hos-
podarstvi, kterd ma neziskovy charakter a je financovana z prerozdélovacich procesii
(nejde tak pouze o urady, ale i jimi vytvorené a financované organizace apod.). Exis-
tence verejného sektoru je v ekonomické literatufe spojovana s existenci vice ¢i méné
smi$ené ekonomiky. Jackson a Brown jsou toho nazoru, ze ,neexistuje pouze jediné
ekonomické odiivodnéni statu. Plati spise, Ze stdt existuje proto, aby se zabyval celou
fadou riiznych problémii, a pritom hraje fadu riiznych roli, které se casto od sebe lisi
a které jsou casto ve vzdjemném rozporu.“ (s. 47). Svoje ekonomické odivodnéni
statu opiraji podobné jako jiné publikace o:

1. trzni selhdani. Obecné jde o tendence trhu vytvéret prilisné mnozstvi nékterych
statkll a nedostate¢cného mnozstvi jinych. Ekonomicka literatura v této sou-
vislosti vzdy diskutuje termin spravedlnost, ktery je rozpracovan celou fadou
filozofickych pristupii. Mezi faktory, které zptsobuji neschopnost trhit dosahovat
efektivnich vystupti, zahrnuji Jackson a Brown:

a) existenci vefejnych statkii, zejména cistych vefejnych statkii. Vefejna
ekonomie mezi defini¢nimi znaky ¢istych verejnych statka zdiraznuje pre-
dev$im 2 jejich znaky - nevylucitelnost a nerivalitnost spotfeby. Spotfeba
takového statku kazdym jednotlivcem nevede ke zmenseni spotfeby daného
statku ze strany jiného jednotlivce, uzitek plynouci jedné osobé nesnizuje



1 STAT A VEREJNA SPRAVA - UVOD DO TEORIE VEREJNE SPRAVY, FUNKCE STATU A VEREJINE SPRAVY 41

N

uzitek dostupny ostatnim. Tyto znaky vyznamné ovliviiuji chovani spottebitelt
a zpulsob, jakym by se mély tyto statky zajistovat, ekonomicka literatura v této
souvislosti popisuje napt. problém ,,¢erného pasazéra®);

b) externalitu. Externalita vznikd, kdyz produkéni nebo spotfebni c¢innosti
jedné strany vstupuji pfimo jako faktor do produkéni nebo uzitkové funkce stra-
ny druhé a zpiisobuje bud externi prospéch nebo usporu, nebo externi naklad
(4jmu), externality vytvareji naklady a uzitky, které nejsou zahrnuty v cenach
vladnoucich na trhu)

¢) nedokonalou konkurenci,
d) neiplné informace, a
e) nejistotu.

Ve vétsiné téchto pripada lze podle Jacksona a Browna ptvod trzniho selhani
nalézt v pojmu transakcni ndklady, které zahrnuji naklady na rozhodovani, naklady
na informace, naklady na vyjednavani a ndklady na pravni asistenci pfi formulo-
vani smluv.

2. alokacni ulohu statu, tzn. proces, ve kterém se celkové pouziti zdroji rozdéluje
mezi produkci soukromych a verejnych statki a kterym se voli skladba vefejnych
statka.

3. (re)distribucni ilohu statu. Tato funkce je spojena s distribuci dtichodi a bla-
hobytu mezi jednotky, jako jsou jednotlivci a domdcnosti, protoze vlada ma lepsi
postaveni pro dosazeni koordinované a komplexni redistribu¢ni politiky, pro-
toze vladne vynosy povinného zdanéni. Distribu¢ni tloha statu spociva podle
Musgravovych (1994) v rozdélovani diichodu a bohatstvi v souladu s tim, co spo-
le¢nost povazuje za spravedlivé rozdéleni.

4. regulacni ilohu statu. Regulace je soucasti alokac¢ni i stabilizacni funkce statu.
Omezuje svobodu a volnost jednani jednotlivet tim, ze uklada pravidla, verej-
na regulace znamend implementaci pravidel prostfednictvim administrativnich
organi, které se opiraji o pravo.

5. stabilizacni uloha statu, kterd spociva v takovych intervencich do ekonomiky,
které pouzitim monetarnich a fiskdlnich opatfeni snizuji inflaci a nezaméstna-
nost a tim zvysuji blahobyt ¢lent spole¢nosti.
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Verejna sprava je s ohledem na svou funkci ridit verejny sektor logicky rovnéz sub-
jektem, ktery mize ovlivnit selhavani soukromého, ale i vefejného sektoru. Jako
institucionalni nastroj, ktery fidi vefejny sektor, by se méla verejna sprava (ve spo-
lupraci se zakonodarnou moci) snazit vyporadavat s uvedenymi nedostatky trhu
(trznimi selhanimi). BliZe se s touto problematikou muZete sezndmit ve standardnich
ucebnicich vefejné ekonomie, pracuji s nimi i standardni uc¢ebni texty mikroekono-
mie. Trzni selhani byvaji ¢asto autory povazovana za opodstatnéni vlastni existence
verejného sektoru a potazmo i verejné spravy jako takové. Ekonomicka teorie v této
oblasti neni jednotnd a to predevsim pro faktory, které jsou popisovany jako rtizné
druhy vladnich selhani. Napriklad Jackson a Brown (2003, s. 239 - 241) vymezuji
nasledujici druhy selhani vlady:

a) Vysledkem vladnich intervenci jsou casto nepredpoklidatelné zmény. Stiglitz
hovoii o nedostatku omezené kontroly reakci soukromého sektoru a omezenosti
informaci. I kdyby vlada byla dokonale informovana o vsech moznych disledcich
svych rozhodnuti, vybér z alternativnich moznosti vzdy podle Stiglitze vyvolava
dal$i problémy. Vyznamnym determinantem tohoto nedostatku je i faktor zpoz-
déni, kdy vlada mize bojovat s minulosti.

b) Je casto tézké jasné formulovat cile viddni politiky. Koncepty typu ,sluzba verej-
nym zajmum" jsou vagni. Znalosti o prostfedcich a cilech vztahti v politické sfére
jsou ¢asto mlhavé nebo zadné.

c) Existuji selhdni pri realizaci. Realizace casto vyzaduje slozité systémy a zahrnuje
vyjednavani. Jak systémy, tak vyjednavani mohou selhat. Vlada casto postrada
adekvatni kontrolu nad ¢initeli a procesy, které pouziva k realizaci politiky.

d) Vlddni intervence nejsou zadarmo. V1adé (politické rozhodovaci trovni) slouzi
byrokracie (vykonny nastroj), jeji sprava je nakladna. Tyto transakéni naklady
musi byt podle Jacksona a Browna srovnavany s trznimi transakénimi naklady.

e) Ekonomicka literatura nékdy obraci pozornost ke snahdm byrokratii materidlné se
obohacovat (v angl. terminologii ,,rent seeking”). Vefejna sprava je zde pojimana
jako specificky prostor, ktery je zivnou ptidou pro uplatnéni osobnich ¢i jinych
zajmt byrokratd nebo jejich skupin. Tato oblast je predmétem zkoumani ekono-
mického chovani byrokracie, tak jak jej popisuje napfiklad teorie vefejné volby
(napt. Buchanan, Tullock ¢i Niskanen).

f) Ekonomicka teorie, ale i politickd véda ¢i sociologie rozpracovavaji jesté dalsi
typ vladnich selhani, ktery nékteré publikace popisuji jako problém principdla
a agenta. Teorie, ktera tento problém rozpracovava, byva také oznac¢ovana jako te-
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orie agentury (agency theory). Tato teorie rozpracovava nazor, ze velké mnozstvi
socidlnich vztahti mtZe byt pojimana jako vztah mezi dvéma aktéry: principalem
a agentem. Agent vykondva urcité ¢innosti jménem principala, ktery na ného
deleguje ¢ast své pravomoci, avsak nemtize dokonale kontrolovat jeho chovani.
Problém agentury vyvstava vzdy, kdyz principal, ktery by mél byt jinak tvir-
cem rozhodnuti, nemtize dokonale kontrolovat chovani agenta, na kterého byly
ukoly nebo rozhodnuti delegovany, pfani ¢i cile principdla a prani a cile agenta
diverguji a soucasné je pro principdla ndkladné nebo obtizné monitorovat nebo
ovérovat agentovo chovani. Pro vztahy principala a agenta je tak charakteristicka
informacni asymetrie, kterd se vyznacuje informacni pfevahou na strané agen-
ta. Agent ji vyuziva ve svych interakcich s principalem. Problém agentury muze
byt feSen v ptipadé, ze principal je schopen vytvorit stimula¢ni mechanismus
pro to, aby agent jednal podle jeho prani. Teorie agentury predstavuje reformula-
ci konceptu moralniho hazardu, ktery popisuje ekonomicka teorie (predevsim
mikroekonomie) nasledovné: “je definovdn jako cinnost jednoho ekonomického
subjektu (informovaného), ktery pfi maximalizaci svého uZitku sniZuje uZitek
ostatnich (neinformovanych) ticastnikii trini transakce. Za tuto cinnost nenese
zpravidla plné ndsledky, protoZe toto jeho piisobeni neni perfektné pozorovatelné
a oveéritelné.” (Soukupova et al., 2003, s. 493).

Jackson a Brown (2003, s. 80) shrnuji problémy vladnich selhani celkem pesimisticky:
»Literatura o vlddnim selhdni vypousti pojem dobrotivého, vsevédouciho ekonomického
pldnovace, ktery slouzi vefejnym zdjmiim a nahrazuje jej chaotickym, nedokonalym,
endogennim stdtem, ktery slouzi zdjmiim mocnych lobbystickych skupin a soukromym
zdjmiim politikii a statnich urednikii.“

Koncepty vladnich selhdni jsou v ceské vefejné ekonomii rozvedeny diskuzi o ten-
dencich vefejného sektoru k neefektivnosti - viz napf. Maly a Streckova, 1998, s.
189 a nasl. Faktory neefektivnosti vyplyvaji zejména z neziskového charakteru verej-
ného sektoru a z toho, Ze ve vefejném sektoru neexistuji tlaky poptavky a konkurence
charakteristické pro trzni sektor. Rovnéz neni jednoduché kvantifikovat prinosy,
které vefejny sektor produkuje, a poméfovat je nasledné k nakladtim atp.
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Q Otazky a ukoly:

Vyjmenujte a odGvodnéte funkce statu a verejné spravy. Jaké funkce se objevuji
v teorii statu, jaka je vase mnozina funkci statu, argumentujte.

Jaké funkce statu naleznete v aktudlnim programovém prohlaseni Vlady CR
(naleznéte na webu www.vlada.cz)?

Jaké cile fungovani samospravy naleznete ve strategickém dokumentu obce, ve
které mate trvalé bydlisté? Naleznéte strategicky dokument (obvykle jde o stra-
tegii rozvoje mésta apod., ktery je k dispozici na jeho webovych strankach).

Co jsou to normativni spravni akty? Uved'te jejich konkrétni priklady.
Co jsou to individualni spravni akty? Uved'te jejich konkrétni priklady.
Co jsou to interni spravni akty? Uved'te jejich konkrétni priklady.

Co jsou to individualni sluzebni akty? Uved'te jejich konkrétni priklady.

Jaké funkce jsou verejné spravé pripisovany ve verejné ekonomii? Vyjmenujte

je a charakterizujte je s vyuzitim praktickych prikladu.

o Co jsou to tzv. vladni selhani a jaké jejich druhy jsou odliSovany?

o Proc tenduje verejny sektor podle nékterych k neefektivnosti? Jaky je vas

nazor na danou problematiku?

Seznam klicovych slov, které mohou byt predmétem testovani

defini¢ni znaky moderniho statu

z3ajmova samosprava

moc, vefejnd moc, statni moc

vnitfni funkce vefejné spravy

délba moci a primarni a sekundarni moc

vnéjsi funkce vefejné spravy

decentralizace, dekoncentrace, centralizace

funkce vrchnostenské vefejné spravy

rule of law

normativni spravni akt

pravni jistota, stabilita prava

individudlni spravni akt

pravni stat

interni normativni akt

zdsada stare decisis

individualni sluzebni akt

zéakladni prava ¢lovéka a ob¢ana

funkce statu a jejich teorie

materidlni a formalni vymezeni vefejné spravy

vztah vefejné spravy a verejného sektoru

dichotomie politiky a spravy

smiS$end ekonomika

specifické znaky verejné spravy
(odlisnosti od spravy soukromé)

ekonomické odiivodnéni statu, trzni selhdni
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vefejny zdjem alokacni uloha statu

pravni postaveni subjektu vefejné moci

. redistribu¢ni uloha statu
(pravomoc a ptisobnost)

kritéria pro vymezeni plisobnosti regula¢ni tloha statu

funkéni prislusnost stabiliza¢ni uloha statu
vykonavatelé vefejné spravy vladni selhani

statni sprava rent seeking ve vefejné spravé

zékladni myslenky problému agentury

samosprava L
P (koncept principéla a agenta)

pravni subjektivita faktory neefektivnosti vefejného sektoru

verejnopravni korporace
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2 FORMY VLADY, STA'VI'NI'
REZIMY A STATNI ZRIZENI

David Spacek

CiL KAPITOLY

Tato druha kapitola rozvadi kapitolu prvni, ktera se zamérovala na teorii statu
a verejné spravy a uvadéla do funkci statu. Cilem textu této kapitoly je pred-
stavit studentim formy vlady, statni reZimy a statni zfizeni. Text shrnuje hlav-
ni poznatky soucasné teorie statovédy, srovnavaciho Ustavniho prava a polito-
logie. Studenti ziskaji znalosti o teoretickych a v praxi existujicich modelech
organizace statni, respektive verejné moci a jejich dopadech na spolecnost
a soucasnych problémech.

Casova zat&z: 5h (samostudium a pFiprava otazek a Ukol()

2.1 FORMA STATU A JEJi SLOZKY

Forma statu je $irokd kategorie, se kterou pracuje statovéda, Gstavni pravo a také
politologie. Chapeme ji obecné rysy a principy, kterymi se vyznacuje fungova-
ni statu navenek. Tyto obecné znaky, na zakladé kterych mizeme charakterizovat
modelové i existujici staty, jsou obvykle kombinaci vSech tfech slozek, které jsou
zakomponovany do nazvu kapitoly a (a které jsou standardné zahrnovany také do
pojmu ,,istavni systém® — viz téZ Blahoz, Balas a Klima, 2003, s. 93 - 94):

a) formy vlady,
b) statniho rezimu a

c) statniho zfizeni.

se organizuje vefejnd moc (na ustfedni i izemni Urovni) a jak dopada na ¢lovéka
(obcana) a fungovani spole¢nosti.
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Forma statu je podminéna ¢tyfmi zakladnimi faktory (Holldnder, 2009, s. 185):

1.

4.

mocenskym (politickym) usporadanim spolecnosti

kulturni drovni spole¢nosti a akceptovanymi paradigmaty politické komunikace
a konfrontace

mezinarodnim prostfedim a

objektivnimi pfirodnimi a demografickymi podminkami.

Jednotlivym slozkam, které urcuji formu statu, se budeme vice vénovat samostatné

nize. Dohromady charakterizuji stat, pravem nastavenou organizaci moci a jeji skutecné
fungovani. Jiz zde vsak stoji za pfipomenuti, Ze charakter statu vedl jiz ve starovéku k od-
liSeni tfech zakladnich (nékdy téz ,,klasickych®) statnich forem. Napriklad Aristoteles
(ve svém dile Politika) rozlioval formy statu podle poctu téch, kteti se podileji na statni
moci, a také podle toho, zdali vykon moci sleduje obecné blaho. Na jejich zaklad¢ vymezil
tfi formy statu: vladu jednotlivce, vladu skupiny a vladu lidu. Kazda z nich u néj v zavis-
losti na tom, zda naplnuje / nenapliuje obecné blaho, nabyvé pozitivni, anebo zvracenou
»odriidu® ustavy antického méstského statu (tzv. polis). Aristoteles na zdkladé ustav statu
(»fadu téch, ktefi v obci bydli, obcanti i neobcanti) odlisoval:

a)

monarchii, aristokracii (,bud proto, ze v ni vladnou nejlepsi muzové anebo
proto, Ze hledi nejlepsiho prospéchu obce a jejich prislusniki®) a politeu. Tyto
formy povazoval za pozitivni. Za nejlepsi formu vlady pokladal politeiu, kterou
charakterizoval jako vladu vétSiny tvofené stfednimi vrstvami, kterd zajistuje
bezpecné ovladani otroki, hospodarsky progres a stabilitu spolecenského a stat-
niho zfizeni.

tyranii, oligarchii a demokracii, které povazoval za zvracené formy statu. Jako
$patné ustavy je nazyval proto, ze podle ného hledi jen k prospéchu vladnoucich
- y»tyranida jest samovlada, ktera hledi prospéchu samovladcova, oligarchie pro-

«

spéchu zamoznych (malého poctu) a demokracie prospéchu chudych (mnoha)

Otazky a ukoly:

o Vymezte termin forma statu?
o Co formu statu ovliviuje a proc?

« Jakou typologii forem statu vymezil Aristoteles? Jaké dobré a zvracené formy

statu rozlisoval a proc?

\ 7
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2.2 FORMY VLADY

Forma vlady je prvni komponentou, jez se promita do formy statu, které se budeme
vénovat. Pokud hovotfime o formé vlady, charakterizujeme predevsim:

a) slozeni a povahu nejvyssich statnich organt a také
b) vztahy mezi témito nejvy$simi statnimi organy.

Pro rizné klasifikace (druhy) forem vlady jsou urcujici vztahy mezi nejvyssimi stat-
nimi organy. Protoze miize v praxi existovat rozdil v tom, co predpokladaji pravni
predpisy, které nastavuji organiza¢ni strukturu nejvyssich statnich organu a vzta-
ht mezi nimi, a skute¢nosti (tzn. tim, jak organy moci v realné praxi funguji), jsou
nékdy rozliSovany pravni a politické formy vlady, a to nasledovné:

a) pravni formy vlady (nebo téz ,,formy de iure®) vychazeji z formalniho vyjadieni
formy vlady v zékladnich dokumentech statu (pfedevsim v ustavnich zakonech)
a jsou svou povahou statické. Obvykle se rozlisuji jiz na zdkladé uc¢eni Machi-
avelliho (1469-1527) dvé zakladni pravni formy vlddy - monarchie a republika.
V odliseni se pracuje s kritériem, kdo vladne (kdo je nositelem nejvyssi statni
moci). Pri odliSovani monarchie a republiky je pfitom rozhodujici rozsah moci
hlavy statu.

b) politické formy vlady (nebo téz ,formy de facto”) odrazeji faktické fungova-
ni vefejné moci, jsou svou povahou dynamické a ovliviiuji pfipadnou zménu
pravni formy. Vychazi se z toho, ze ,faktickd forma vlady neni pouze zalezitos-
ti ustavniho textu..., nebot je profilovana politikou, stranami, osobnostmi, tradi-
cemi, zvyklostmi (nepsanymi i v systémech psané ustavy), politickym rezimem
apod. Klima (2003, s. 139 - 140). Mezi politické formy vlady se obvykle fadi dva
zakladni typy - autokracii a demokracii.

Politické formy vlady jsou rozpracovavany vice pod hlavickou ,,statni rezim“ a bu-
deme se jim vénovat pozdéji nize,v nasledujicim textu o formach vlady se budeme
zameérovat na pravni formy vlady. Za¢neme vysvétlenim zakladnich typti forem vlady
a budeme nasledovat pokrocilej$imi typologiemi, které vice odrazeji vyvoj monarchii
a republik do soucasnosti, a to véetné jejich specifickych v praxi existujicich modelu.
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2.2.1 Zakladni typy forem vlady - monarchie a republika

2.2.1.1 Monarchie

Zakladni charakteristiky monarchie vychazi z:

a) upravy postaveni panovnika,

b) rozsahu jeho kompetenci a ze

c) zpusobu, jak je panovnik povolan ke své funkci.

S monarchii jsou spojovany nasledujici zakladni znaky:

* monarcha je suverénni (tzn. privilegovana) osobnost, kterd stoji v ¢ele statu, vici
obyvatelstvu ma privilegované postaveni, které ho stavi nad statni obcany

* monarcha je nositelem suverenity a neni zpravidla postizitelnym, proti nému ne-
mohou byt pouzity pravni sankce, a to ani v pfipadé, kdy by porusil pravni normy

* monarcha vykonava svoji funkci zpravidla dédi¢né a doZivotné.

Podle mocenského postaveni panovnika je odliSovana monarchie absolutni a konstituc-
ni. Za zvlastni formu omezené (neabsolutni) monarchie je povazovana monarchie
stavovskd. Charakteristiky jednotlivych druhtt monarchii shrnujeme nize:

1%

a) Absolutni (téZ ,neomezend“) monarchie je povazovana za ryzi typ monarchické
formy vlady. Panovnik je suverénni osobnosti i plné suverénnim statnim orga-
nem. V jeho rukou je soustfedéna veskera moc. Panovnik stoji mimo pravni rad.
Jeho moc je nedélitelna, jednotna (tj. v rukou panovnika je jak zakonodarstvi, tak
exekutiva a soudnictvi) a neomezend. Ostatni statni organy jsou panovnikovi
osobné a sluzebné podftizeny a jednaji podle jeho prikazii jeho jménem. Existen-
ce téchto organtl neznamena pro panovnika Zadné omezeni, maji totiz povahu
poradnich organti. Poddani nemaji prava, pokud jim monarcha nedal privilegia.

Filozofie absolutni monarchie (napt. Jean Bodin, 1530 - 1596) casto absolutni
autoritu statni moci zdtivodnovala pfirozenym pravem, predpokladala vsak také
vazanost panovnika boZskym pravem. Casto byla absolutni monarchie disku-
tovana spolu s demokracii, kterd byla povazovana za nebezpecnou - jak napft.
Bodin uvadél ,nebot snaha o rovnost (obcanii) je proti pfirodé“. Demokracie
nebyla zarukou kontinuity a obsahovala podle filozofti absolutni monarchie
i méné svobody nez jiné formy vlady.
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b) Ve stavovské (téZ ,dualistické) monarchii je panovnikova moc omezovana
privilegovanou ¢asti obcand, tzv. stavy a jejich sbory (které predstavuji pocatky
modernich parlamentti). Stavovskd monarchie predstavuje prechod od abso-
lutni monarchie k monarchii konstitu¢ni. Panovnik je v dualistické monarchii
realné jednim z nejdulezitéjsich statnich organt a jeho pravomoci mu zarucuji
mocenské (tedy nadale specifické) postaveni. Je hlavou stitu a v jeho funkci je
soustfedéna rovnéz i vykonna moc. Panovnik jmenuje vladu, odvolava vladu a je
zpravidla i pfedsedou vlady. Vlada provadi politiku panovnika a neni odpovédna
parlamentu (sboru stavil), nybrz panovnikovi. Jako $éf exekutivy neni panovnik
primo zavisly na parlamentu, co se tyce vlady, projev nedtivéry parlamentu vladé
¢i jednotlivym ¢lenim m4d spise povahu pouhého doporuceni panovnikovi a za-
lezi na jeho uvazeni, zda vladu ¢i ¢lena vlady odvola.

Podstatou stavovské monarchie je to, Ze oproti absolutni monarchii jiz existu-
je parlament (sném), ktery je vsak stdle jesté omezen moci panovnika. Panovnik
sice nevydava zakony, ma vsak vici aktim parlamentu pravo absolutniho veta,
muze parlament rozpustit a v nékterych pripadech vladnout doc¢asné bez ného.
Jmenuje obvykle ¢ast horni snémovny. Panovnik si rovnéz udrzuje pravo zako-
nodarné iniciativy (pravo navrhovat zakony). Ma vliv i na jmenovani soudct
a na vlastni vykon soudnictvi. Udrzuje si tak redlnou moc, ve své ¢innosti je viak
omezen ustavou, zakony a rozpoctem.

c) V konstitucni (nebo téz ,omezené“) monarchii je moc panovnika omezena ¢ini-
teli, ktefi se s nim déli o vladu, respektive o statni moc. Monarcha je jednim
ze statnich organti (obvykle nejvyssich), ustavou je obvykle vymezeny jeho po-
mér k ostatnim statnim organim. Monarcha nema tak privilegované postaveni
jako v absolutni ¢i dualistické formé monarchie. Je ustavou spiSe povazovan za
jednoho z obcant statu. Zustava sice suverénni osobnosti, jeho svrchovanost je
vsak omezena, zpravidla ustavou, a formalné/fakticky ve prospéch ostatnich or-
ganu statni moci, predev$im organt zdkonodarné a vykonné moci. Vice si znaky
konstitu¢ni monarchie vysvétlime v ramci forem parlamentarismu nize.

2.2.1.2 Republika

Zakladni znaky republiky, které se rozvijely v riiznych podobach jiz od starovéku, souvi-
seji s vetsi demokraticnosti této formy vlady. Pojem republika vychazi ze slova ,,res publi-
ca“ - ,wvéc lidu; ,véc spole¢nd”. Ve starém Rimé byla republika kladena do opozice ke slovu
»Regnum" (majetek ,,Rexe” - krdle) a byla pojimana jako ,,ne-monarchie®, nékdy téz jako
anti-monarchie, kterd jedina zajistuje vzdjemnou rovnost obcanti. Republika principidlné
znamena predevsim vylouceni jakékoliv dédicné (vefejné) moci ve staté (i tfeba dozivotni).
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Do 18. stoleti se republikanska forma vlady vztahovala pouze k méstskému zfizeni.
Az vznikem USA se republikdnské zfizeni jako pojem rozsifuje na staty. V soucas-
nosti je republika definovana jako forma vlady, v jejimz cele je hlavou statu voleny
prezident. Hlavou statu v republikdch vSak nemusi byt jenom prezident (monokra-
ticky organ), ale i organ kolegialni (naptiklad statni rada).

Republikové formy vlady se vyznacuji nasledujicimi znaky:

Hlava statu je volena na docasné obdobi lidovym shromazdénim. Plati pro ni
pravni fad a je pravnimu fadu podfizena. Nema zddnd osobni privilegia, jako
méli, a do urcité miry stale maji panovnici v monarchiich.

Neplati zdsada neomezené, nedélitelné a neodpovédné moci monarchy a vztahy
mezi nejvys$simi statnimi organy jsou zaloZeny na zasadé nezavislosti a systému
vzajemnych brzd a vyvazovani.

Proti monarchickému dosazovacimu principu, kdy jsou zastupci vlady jmeno-
vani panovnikem, ktery je uplatiiovdn v monarchii, se v republice klade dtraz
na princip demokratické docasné volby, tzn. volby témi, ktefi maji politicka
prava - obcany.

Jsou garantovana nezadatelna prava obcana.

Je pravem garantovana tcast obcanti na spravé statnich zalezitosti a rovnost obcant.

2.2.2 Pokrocilejsi typologie forem vlady

V ceské i zahrani¢ni literatufe z oblasti politologie a kompara¢niho tstavniho pra-
va existuji také typologie pokrocilejsi, které vznikly na zdkladé pestrého vyvoje
monarchii a republik. Podle Blahoze, Balase a Klimy (2003) ustupuje v zapadoevrop-
ské astavni kulture zakladni tfidéni na monarchie a republiky do pozadi a pouziva se
zejména déleni forem vlady na

a) parlamentni

b) prezidentské

c) neoprezidentské

d) vladu shromazdéni (anebo téz ,,direktorialni systém®)

Jednotlivé formy vlady jsou od sebe pfitom odlisovany predevsim podle charakteristik

délby moci mezi legislativou a exekutivou.
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2.2.2.1 Parlamentni systémy

Parlamentni systém je povazovan za nejstar$i ustavni systém moderntho zapa-
doevropského konstitucionalismu. V raném stfedovéku se terminem parlament
oznacovaly riizné druhy shromazdéni vyznamnéjsi povahy (napt. porady veliteld pri
vojenskych vypravéach, slavnostni konference v diplomacii). Nejstarsi parlamentni
formy jsou spojovany s Islandem a jeho narodnim shromazdénim. Tomu se fikalo
Althing a bylo ustaveno jiz v roce 930, navazalo na zvyklosti Vikingt a ztstalo zdrojem
islandského prava po tii stoleti (do doby, kdy si Island podrobilo Norsko). Velky
vyznam pro rozvoj zapadoevropského konstitucionalismu a parlamentarismu ma
predevsim jeho relativné dlouhy (a nikoliv pfimocary) vyvoj v Anglii.

Pro parlamentni systém (téz ,parlamentarismus®) je charakteristicky rozdélenim
moci zdkonoddrné a vykonné s vedoucim postavenim parlamentu. Soucasné je
vSak parlamentni systém charakteristicky uzkou spolupraci mezi exekutivou a le-
gislativou, coz je také oznacovano jako princip ,sdileni moci® Nejvyssi statni moc
nélezi parlamentu - jde o tzv. princip suverenity parlamentu, kdy k tvorbé sméro-
datné statni viile dochdzi rozhodovanim kolegialniho organu, ktery je voleny obcany.
Parlament ma také zajistit ustaveni vlady. V pfipadé neschopnosti toto ucinit se even-
tualné uplatiiuje pravomoc rozpusténi parlamentu hlavou statu, které ma prinést

nové volby zastupcti do nového parlamentniho télesa.

Rozlisuji se koncepce tzv. bikameralismu (zdkonoddrna moc je vykondvana
dvoukomorovym parlamentem), nebo monokameralismu (jednokomorovym
parlamentem). V postupném vyvoji se druha komora (v ptipadé CR Senét) pojima ob-
vykle jako stabilnéjsi, jako garance stability parlamentni ¢innosti, pojistka tstavniho
systému. Presto napfiklad v fadé skandindvskych statd existuje dosud parlament
jednokomorovy.

Vlada slozena z poslanci (a pivodné koncipovana jako vybor parlamentu, coz ji
mélo oslabovat ve vztahu k parlamentu) je parlamentu z vykonu své funkce odpo-
védna (hovoii se o principu odpovédné vlady (ang. responsible government). Ke
svému vykonu vlada v parlamentnich systémech pottebuje diivéru parlamentu (ho-
vofi se o zasadé kreacni zavislosti). V parlamentarismu se uplatiiuje princip, kdy
ti, ktefi vladnou (tzn. exekutiva), museji byt na parlamentu zavisli jak pfi dosazeni,
tak po ném pfi vykonu vladnich funkci, pficemz mohou byt i odvolani diky realizaci
institutu davéry.

V konfliktech mezi vladou a parlamentem zaujima v parlamentnich systémech
specifické postaveni hlava statu. Ma zde postaveni vrcholného arbitra, ktery bud
muze prijmout demisi vlady a povéfit sestavenim vlady novou osobu, nebo mize
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demisi neptijmout, coz zaroven provazi povinnost rozpustit parlament a vypsat nové
volby. Hlava statu byla podle pivodni konstrukce parlamentarismu zdsadné neod-
povédna za své ustavni jednani jinému organu. Predstavuje v parlamentnim systému
samostatnou instituci v rdmci exekutivni moci, ktera ale neni soucasti vlady. V cele
exekutivy stoji v parlamentnim systému totiz pfedseda vlady (premiér, prvni ministr
atp.) a v rukou vlady se realné soustreduje exekutivni moc.

Klima (2003) upozornuje, Ze parlamentarismus je predstavovan nejen institucionalné
vztahy mezi parlamentem, hlavou statu a vladou, ale také urcitymi pravidly politic-
ké hry. S ne vzdy astavné zakotvenym pravem vitézné strany je spjato také ne vzdy
zakotvené pravo parlamentni mensiny vystupovat jako legalni opozice, ktera neni
jen trpéna, nybrz je uzndna za neoddélitelnou a Zadouci soucast parlamentniho sys-
tému. Nejde o stfet mezi zakonodarnym sborem a exekutivou, nybrz mezi vladni
vétsinou v parlamentu a opozici.

Parlamentni forma vlaidy ma dva odlisné modely - parlamentni (konstitu¢ni)
monarchii a parlamentni republiku.

a) Parlamentni monarchie

Parlamentni monarchie je parlamentni formou vlady, ve které jako hlava statu
nevystupuje prezident, nybrz monarcha. Zptsob zakotveni monarchy je razny.
Klima a kol. (2006, s. 141) ho shrnuji nasledovné: monarcha je charakterizovan
bud jako hlava stitu (napi. v Belgii, Svédsku), nebo je monarchie urcitym zpfiso-
bem charakterizovana jako , Kralovstvi“ (ptfipad Velké Britanie), ,Velkovévodstvi®
(Lucembursko), ¢i ,ustavni monarchie® (Dénsko), ,,omezena a naslednickd monar-
chie” (Norsko). Monarchové jsou vzdy povazovani za jednoosobové funkce, pro néz
je typické naslednictvi. Naslednictvi je zalozeno na dynastickém principu, coz byva
v ustavach parlamentnich monarchii také velmi podrobné konkretizovano. Prestoze
jsou pravomoci monarchi v ustavach evropskych zemi riiznorodé, nejsou v délbé
moci rozhodujicimi. Zpravidla spocivaji v reprezenta¢ni funkci.

Charakteristiky parlamentni monarchie jsou standardné ilustrovany na systému
Velké Britanie. Zde se uplatiiuje zasada ,kralovna panuje, ale nevladne® (ang. The
Queen reigns but does not govern). Formalné¢ zde monarcha disponuje fadou vyznam-
nych exekutivnich i legislativnich pravomoci (jde napf. o pravo jmenovat a odvolat
vSechny statni a vojenské ufedniky, véetné ministerského predsedy, pravo formulo-
vat i uskute¢novat zahrani¢ni a obrannou politiku apod.), ale postaveni panovnika se
od 18. stol. postupné zménilo na nepolitické a formalné svéfené zminéné pravomoci
panovnik realné vyuziva pouze vyjimecné.
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Za faktickou realizaci moci panovnika odpovidaji jednotlivi minist¥i. Ustavni
odpovédnost za akty hlavy statu vii¢i parlamentu nese tak podle povahy véci minis-
tersky predseda nebo ¢len vlady (vychazi se z principu ,kral nemize nic $patného”,
ktery zakotvuje napt. i platnd belgickd ustava v ¢l. 88 — ,Osobnost krale je nedo-
tknutelnd; odpovédnost nesou jeho ministfi.“). Odpovédnost ¢lena vlady se realizuje
prostfednictvim institutu kontrasignace. Kontrasignace znamena, ze pravni akty pa-
novnika vyzaduji kromé jeho podpisu i podpis prislusného ¢lena vlady, bez néhoz je
panovnikiv akt povazovan za pravné neplatny. Monarcha je spise formalni hlavou
statu, nemuze byt hlavou jiného statu, pokud s tim nevyslovi souhlas zakonodar-
ny sbor. Je zbaven svych opravnéni vi¢i zakonim parlamentu, nema zakonodarnou
iniciativu (pravo navrhovat zakony). Nemize vyznamnéjsim zptsobem zasahovat do
slozeni vlady a do jeji ¢innosti. NemtiZe ani odmitnout demisi vlady, ktera ztratila
podporu vétsiny parlamentu, musi vladu odvolat pfi nedtvére parlamentu. Jmenovani
predsedy vlady je na strané panovnika spiSe formalnim aktem.

Postaveni panovnika a jeho vztahy k ostatnim organtim statni moci v monarchiich
definuji Ustavy. Jednotlivé aspekty, které Ustavy fesi, mizeme shrnout nize uvedenou
Tabulkou 1.
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Tabulka 1 - Vybér z ustav parlamentnich monarchii

Zemé

Priklady z austavy

Belgie

Federalni zakonodarna moc je vykonavana Kralem, Poslaneckou
snémovnou a Senatem spolecné.

Federalni vykonna moc, upravend ustavou, prislusi krali.

Kral je zletily dosazenim 18 let.

Kral md pravo svolat federalni komory k mimoradnému zasedani.
Kral miize v Gstavou vymezenych mezich komory odrocit a roz-
pustit Poslaneckou snémovnu.

Déti krale se stavaji dosazenim 18 let senatory. Rozhodujiciho
hlasu nabyvaji ve véku 21 let.

Potomci v pfimé linii a legitimni potomci krale, ktefi uzavrou
snatek bez souhlasu krale, ztraci sva prava na Korunu. Se souhla-
sem obou komor miize byt vraceno.

Kral se smi stat soucasné hlavou jiného statu pouze se souhlasem
obou komor.

Osobnost statu je nedotknutelnd, odpovédnost nesou ministfi,
které kral jmenuje / odvoléva. Zadny akt kréle nemiize byt
ucinny, neni-li spolupodepsan ministrem, kterym tim pfijima
odpovédnost.

Ministrem se nesmi stat zadny ¢len kralovské rodiny.

Kral md pouze takové pravomoci, které mu vyslovné svéfuje
ustava a zvlastni zakony, vydané na zakladé ustavy.

Kral ma pravo vynesené tresty promijet nebo zmirnovat

(se stanovenymi vyjimkami).

Kral fidi mezindrodni vztahy, veli brannym silam, vyhlasuje
vale¢ny stav i jeho konec.

Kral ma mincovni pravo.

Dansko

Kral je ¢clenem evangelicko-lutherské cirkve.

Jen déti narozené ze zakonného manzelstvi maji naslednické pravo.
Kral neuzavie manzelstvi bez souhlasu Folketingu.

Pozitky poskytované krali statem nejsou zatizitelné jakymikoli
zavazky.

V pripadé nouze, nemuze-li se Folketing sejit, mtize kral prijimat
provizorni zdkony, které neodporuji Ustavé, a které budou vzdy
predlozeny Folketingu okamzité, jakmile se sejde, aby je prijal
nebo odmitnul.
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Zemé Priklady z astavy

* Velkovévoda je hlavou statu, symbolem jednoty a garantem
Velkové- nezavislosti.

vodstvi e Listinou se stanovi osobni pfijem ro¢né ¢astkou tii set tisic zla-
Lucem- tych frankd. Ta muze byt zakonem pii kazdém nastupu moci
bursko zménéna. Zakon o rozpoc¢tu mtize kazdoro¢né panovnickému

domu povolit obnosy, potfebné ke kryti nakladii na reprezentaci.

* Vladu tvori kral a ministfi.

e Déti narozené po abdikaci krale a jejich potomci jsou z dédi¢né
posloupnosti vylouceny.

Nizozemi | ® Pokud se ukaze, Ze neni naslednika triinu, mtize byt naslednik
stanoven zdkonem.

e Zakon stanovi, kdo je ¢lenem kralovského domu. Kral organizu-
je sviij dim s ohledem na vefejny zajem.

* Manzelka krale nebo manzel krdlovny nesmi vykonavat zadné

Spanélsko , o C , )
ustavni povinnosti s vyjimkou ustanoveni o regenstvi.

Zdroj: Autor na zikladeé Klokocka, V., Wagnerovd, E. (2004).

Velka ¢ast opravnéni a povinnosti hlavy statu prechdzeji v parlamentnich monarchiich
fakticky na predsedu vlady a na vladu samotnou. Panovnik je zavisly na vladé i par-
lamentu. Formalné musi byt pfed rozhodnutim jakékoliv zavazné zalezitosti panovnik
konzultovan a zaroven musi byt o vSech statnich zalezitostech informovan. Jedina sku-
te¢né redlnd pravomoc monarchy vyznamné ovlivnit charakter vlady se tyka ptisobeni
na vybér osobnosti, kterd md byt povéfena sestavenim vlady za situace, kdy zadna
z politickych stran nema v parlamentu absolutni vétsinu a jako jediné vychodisko z po-
litické situace se naskytd ustaveni koali¢ni vlady, pricemz politické strany se nemohou
dohodnout na vhodném kandidatovi. Jinak je hlava statu povinna na zakladé dstavni
konvence povérit ustavenim vlady vzdy predsedu vétsinové politické strany.

b) Parlamentni republika

Rovnéz pro parlamentni republiku jsou charakteristické znaky parlamentarismu:
vysadni postaveni parlamentu (odpovédnost vlady parlamentu, ktery si miize vynutit
demisi vlady) a zavislost hlavy statu na parlamentu (hlavu statu voli parlament).

Hlavou statu je v parlamentni republice prezident, s jehoz osobou neni spojeno dy-
nastické naslednictvi. Prezidentem se miize stat kterykoliv obcan, ktery splnuje
podminky urcené tstavou, coz ma zajistit véts$i rovnhopravnost obc¢ant. Funkce
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hlavy stitu je vykonavdna samostatné, neexistuje pfimo zavislost mezi touto
funkci a parlamentem. Nepfima zavislost je podobné jako v parlamentni monarchii
zprostfedkovana napf. institutem kontrasignace (spolupodpisu) ¢lena vlady.

Vlada v parlamentni republice stoji v ¢ele vykonné moci. Je jmenovana prezidentem,
ktery ovSem musi pii jmenovani vychazet z vysledka parlamentnich voleb. Vlada
je zavisla na davére parlamentu. Parlament kontroluje ¢innost vlady, v zakladnich
otazkach ji maze usmérnovat. Prezident pfijima demisi, pokud by ji nepfijal, musi
parlament rozpustit a vypsat nové volby.

Mezi ptiklady parlamentnich republik je moZné zatadit Itélii, Irsko, Rakousko i CR.
Charakteristiky CR jako parlamentni republiky byste méli byt schopni shrnout na
zékladé znalosti platné Ustavy CR, které se v tomto textu nebudeme viibec vénovat.
Meéli byste znat zakladni ustfedni organy, jejich pravomoci a vztahy mezi nimi, tak
jak je platna Ustava CR definuje.

2.2.2.2 Prezidentska republika

V prezidentské republice je podle jejich komentitorti nejdiislednéji provedena
délba moci. Plati zde tzv. princip brzd a vyvazeni (ang. checks and balances) - je
zfetelné oddélena zdkonodarna a vykonna moc. Zakony vydava parlament, zemi
fidi a spravuje prezident se svymi podfizenymi ministry a administrativnim apara-
tem. V prezidentském systému je ustavné zdkonodarna moc nejlépe chranéna pred
eventualni invazi ze strany exekutivy a naopak. Prezidentsky systém je tak oproti
parlamentnimu spiSe nez na spolupraci zakonodarstvi a exekutivy zalozen na kon-
kurenci statnich moci, které vyrazné separuje. Typickym prikladem prezidentské
republiky v praxi jsou Spojené staty americké. Charakteristiky prezidentského sys-
tému mutiZzeme s vyuzitim znaku systému v USA shrnout nasledovné.

Vykonna, zdkonodarnou a soudni moc jsou na zakladé ustavni konstrukce na sobé
nezavislé a plati zde princip konkurence nejvyssich statnich organu - kazdy z nej-
vyssich statnich organt jako organt nezavislych, samostatnych a oddélenych ptisobi
jako brzda a vyvazujici ¢initel vii¢i druhému nejvyssimu statnimu organu.

Prezident je hlavou statu a zaroven mu nalezi vykonnd moc. Je §éfem exekutivy.
Pro prezidentsky systém je typické propojeni funkce hlavy statu a piedsedy vlady
v jedné osobé - prezidentovi. Predseda vlady jako samostatna osoba, ktera stoji ved-
le prezidenta, zde neexistuje. Zemi spravuje ta strana, ktera zvitézi v prezidentskych
volbéch, nikoli ve volbach parlamentnich. Prezident proto neni zavisly na parlamentu
a neni mu odpovédny, je odpovédny predevsim politicky svym voli¢tim. Vici navr-
him zdkont zakonodarného sboru ma prezident pravo veta (tj. pravo vratit zakon
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se zdtivodnénim zpét Kongresu, tento zakon musi vetovat jako celek na rozdil od
vétdiny guvernéri v jednotlivych statech, ktefi mivaji tzv. item veto — prdvo vetovat
pouze Cast zakona - blize viz Dvorakova a kol., 2008, s. 70). Prezident ma rovnéz
pravo zakonodarné iniciativy. K realizaci vykonné moci vytvari vladu. Je volen pfimo
obcany nebo nepfimo (napf. prostfednictvim voliteld v USA). Nemusi byt predstavi-
telem vétsiny v zastupitelském sboru (parlamentu), coz mu nasledné mize ztéZovat
prosazovani reforem apod.

Vlada je vytvafena mimoparlamentni cestou, a to jmenovanim prezidentem. Vlada
v pojeti parlamentni republiky zde vlastné neexistuje a neni chapdna jako kolegidlni
organ, ktery by se usndsel na zdkladé rozhodnuti vétsiny. V prezidentském systému
neexistuje odpovédnost vlady za uskute¢novanou statni politiku v pojeti parlament-
ni republiky. Vlada je chdpana spise jako poradni sbor prezidenta, kdy zakladni
pro rozhodovéni je nazor a stanovisko prezidenta. Ministfi jsou vybirani prezidentem
v podstaté jako jeho poradci, nejsou odpovédni parlamentu, mohou byt kdykoli pre-
zidentem uvolnéni z funkee.

Parlament jako zastupitelsky a zdkonodarny organ je ve svych pravomocich ,,ome-
zen“ v podstaté na vydavani zakont a projednavani a schvalovani rozpoc¢tu. Nema
pravomoc piimé kontroly ¢innosti vykonné moci (nefunguje jako typicky parlament).
Prezident jej vSak nemuze rozpustit. Prezident je také vyrazné omezen rozhodo-
vanim parlamentu o statnim rozpoctu a danovém zakonodarstvi. Pripomenme
naptiklad hledani kompromisu mezi viidci demokratti a republikdni v Senatu Kon-
gresu USA o financovani vlady, které na podzim 2013 vedly k vypadkim fungovani
administrativy.

Prezident muize ,,ubrzdovat® legislativni ¢innost parlamentu vetem. Prezident ma
v systému USA relativné silné postaveni v legislativnim procesu - jeho veto lze
prehlasovat jen 2/3 vét§inou v obou komorach parlamentu, je tedy (napf. v porovnani

s CR) velmi silnym nastrojem. Kontrolni role parlamentu viiéi exekutivé se projevuje

dvéma zpiisoby (Hlousek, Kopecek a Sedo, 2011, s. 88 - 91):

1) Horni komora parlamentu, Senat, schvaluje prezidentovi nominace na posty
ministrd a soudct Nejvyssiho soudu. Ministry uz odvolava prezident dle svého
uvazeni a neexistuje moznost vysloveni nedtivéry parlamentem (soudcové jsou
jmenovani dozivotné).

2) V ptipadé porudeni Ustavy ¢i spachdni zdvazného trestného ¢inu, miize parlament
proti prezidentovi zahdjit a posléze provést proceduru tzv. impeachmentu. Ta
spociva v tom, Ze Snémovna reprezentantl prezidenta zazaluje a Senat jej nasledné
miize dvoutfetinovou vétsinou odsoudit a v dusledku tspésného impeachmentu
prezidentztracifunkci. Byvaupozornovano,zeimpeachmentjespiseformalnimna-
strojem nezrealnouhrozbou. Proti prezidentovibyla celda komplikovana procedura
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pouzita pouze dvakrat - v roce 1868 proti Andrewu Johnsonovi a vroce 1998 proti
Billu Clintonovi, pficemzanivjedném pripadé v Sendtunehlasovala2/3 vétsina pro
odsouzeni, byt v Johnsonové ptipadé chybél pouze jeden hlas. U dalsiho pre-
zidenta, Richarda Nixona, kterému hrozil impeachment v souvislosti s aférou
Watergate, situaci vyfesila jeho rezignace dfive, nez doslo k hlasovani.

Vznik tradice impeachmentu ma své kofeny v rané novovéké Anglii, kde par-
lament nemél moznost odvolavat vladu hlasovanim o duvére, ale ¢lenové vlady
byli pravné odpovédni parlamentu. Vedle prezidenta je mozné zahdjit proces
i proti ministriim a také je to jediny zpusob, kterym Ize sesadit soudce Nejvyssiho
soudu. Mandat prezidenta jinak zanikd jen smrti a rezignaci. V pfipadé zani-
ku funkce stavajiciho prezidenta jeho roli prebira viceprezident, voleny zaroven
s prezidentem. Viceprezident z titulu funkce predseda Senatu, kde jeho hlas roz-
hoduje v pfipadé rovnosti hlast.

V prezidentském systému jsou legislativa i exekutiva voleny na fixné stanovené
obdobi, které neni mozné zkratit, tj. vyvolat predcasné volby, at jiz prezidentské,
nebo parlamentni. Charakteristickym znakem prezidentského systému je také deficit
odpovédnosti vykonné moci viici parlamentu za vykonnou politiku - parlament
nemize odvolavat ufedni osoby kviili poruseni zakona. Pro vykon svych funkci
funkcionari vykonné moci nepottebuji politickou diivéru parlamentu.

Soudni moc kontroluje ustavnost aktii parlamentu i prezidenta, soucasné zajistuje
dodrzovani pravniho fadu zékonodarnou i vykonnou moci. Vyznamnou funkci ma

v USA Nejvyssi soud, ktery podava zavazny vyklad ustavy a provadi ustavni dozor
nad ¢innosti ostatnich slozek nejvyssi statni moci.

I s ohledem na dosud neukoncenou diskuzi o potencialu a nevyuzitych moznostech
piimé prezidentské volby v CR mtizeme shrnout rozdily mezi parlamentnim a prezi-
dentskym systémem nasledujici Tabulkou 2.

Tabulka 2 - Rozdily mezi parlamentnim a prezidentskym systémem

Parlamentni systém

Prezidentsky systém

Parlament vedle zakonodarstvi dispo-
nuje i dal$imi funkcemi.

Parlament je pouze zakonodarnym
organem.

Exekutiva je rozdélena mezi hlavu sta-
tu a vladu.

Exekutiva neni rozdélena, ale tvori ji
prezident voleny lidem na pevné stano-
vené obdobi zaroven s parlamentem.

Hlava statu jmenuje predsedu vlady.

Hlava vlady je i hlavou statu.
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Parlamentni systém

Prezidentsky systém

Predseda vlady vybira ¢leny vlady, pri-
padné jmenovani do funkce ministra
hlavou statu je pouze formalni.

Prezident vybira cleny vlady, ktefi jsou
mu podfizeni.

Vlada je kolektivni organ, ve kterém je
jeji predseda spiSe primus inter pares,
nez aby mohl byt srovnavan s érou, kdy
byl symbolem exekutivni moci panov-
nik jako jednotlivec a vlada jen vykona-
vala jeho vili.

Exekutiva je v rukou prezidenta (chybi
instituce kabinetu jako kolektivniho
organu).

Ministfi jsou zpravidla ¢leny parla-
mentu.

Clenové parlamentu se nemohou stét
soucasti exekutivy, naopak clenové exe-
kutivy nemohou vykonavat mandaty
¢lent parlamentu.

Vlada je politicky odpovédna parla-
mentu.

Vlada je vazand pouze ustavou.

Predseda vlady muze navrhnout hlavé
statu predc¢asné rozpusténi parlamen-
tu, pravomoc hlavy statu rozpustit par-
lament je pouze formalni.

Prezident nemuiZe rozpustit parlament.

Z4dn4 &ast parlamentu nemize zce-

la dominovat ostatnim, vldda ani parla-
ment nedominuji (v tom smyslu, Ze vla-
da stéle zavisi na podpore parlamentu

a parlament mize byt rozpustén); kon-
krétni pomér sil se v praxi lisi zemé od
zemé.

Neexistuje fuze exekutivni a legislativni
moci, v kone¢ném disledku je rozho-
dujici legislativa

(ve smyslu jediné instituce, ktera mize
ménit text ustavy).

Odpovédnost vlady viici ob¢andm je
pouze neprima (pres parlament).

Exekutiva je pfimo odpovédna obca-
nim ve smyslu konani prezidentskych
voleb.

Ohniskem politického systému je par-
lament (na jeho slozeni zavisi exekuti-
va, v parlamentu se rodi politi¢ti vidci
a politika).

Neexistuje jedno ohnisko moci v poli-
tickém systému, moc je oddélena realné
i symbolicky.

Zdroj: Hlousek, Kopecek a Sedo, 2011, s. 115 (podle Douglase Verneye, 1992).
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2.2.2.3 Neoprezidentsky systém a kanclérska republika

Za specifickou formu vlady jsou povazovany tzv. smiSené systémy, nebo téz
»neoprezidentskésystémy*, , prezididlni parlamentarismus®, nebo ,,modifikovany/racio-
nalizovany parlamentarismus®. Obvykle jsou jejich charakteristiky vysvétlovany na dvou
existujicich modelech - systému Francie a systému Spolkové republiky Némecka.

a) Francouzsky systém

Neoprezidentsky systém je spojovan s francouzskou ustavou, ktera plati od r. 1958.
Tato tustava vznikla historickym kompromisem generala Charlese de Gaulla (byl
zastancem silné, jednoosobové a nadstranické vykonné moci) se zastanci parlament-
né kabinetniho pojeti. Ustava deformovala parlamentni formu vlady predeviim tim,
ze posilila vykonnou moc na ukor parlamentu.

Od zavedeni pfimych voleb prezidenta v roce 1962 byla fakticky posilena pozice
prezidenta. Ustiedn{ postavou se stal prezident, ktery mél byt naptisté volen pfimo
obcany. Volbou obc¢any se prezident stavd nezavisly na parlamentu. Prezident ,bdi
nad zachovavanim ustavy®, zajistuje svym rozhodovanim fadny chod verfejné moci
i kontinuitu statu. Pfislusi mu jmenovani predsedy vlady. Musi vSak jmenovat pred-
stavitele strany, ktera ziskala vétsinu ve volbach. Na navrh ministerského predsedy
jmenuje a odvolava dalsi ¢leny vlady. Francouzska ustava vak nezna odpovédnost
prezidenta jinému ustavnimu organu. Prezident mize rozpustit Narodni shromaz-
déni - dolni snémovnu francouzského parlamentu - po konzultaci s premiérem
a predsedy snémoven, neni vSak vdzan jejich minénim, muize tak ale ucinit jen jed-
nou do roka. Ma velké pravomoci v oblasti zahrani¢ni a vojenské politiky, podle
nékterych miiZe i bez souhlasu Narodniho shromazdéni vyhlasit valku.

V cele vlady stoji premiér, ktery ma fidit ¢innost vlady, kontrasignuje veskeré na-
vrhy zakonu. Jeho hlavnim poslanim ma byt realizace politickych koncepci, které
stanovi prezident, ovéem zdroven nese odpovédnost za tuto politiku pred Narodnim
shromazdénim. Je tak tercem kritiky, kterd by normalné byla adresovana preziden-
tovi (Dvotakova a kol., 2008, s. 171). Postaveni premiéra je podle konkrétni politické
situace navazano na prezidenta, ktery jej jmenoval. Formalné - dle tstavy — ho ma
schvalovat Narodni shromdzdéni. V praxi nové vytvorena vlada nepredstupuje pred
Nérodni shromdazdéni s zadosti o vyjadreni divéry, ale samoziejmé muze byt podro-
bena hlasovani o nedtivére z iniciativy poslanct.

Schazi-li se vlada v podobé tzv. Rady ministru (kterd je rozhodovaci instituci), pred-
sedd vladé a ma kone¢né slovo o dennim programu prezident, nikoliv predseda
vlady. To naznacuje jinou charakteristiku francouzského systému, kterd je spojovana
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s tzv. dualismem exekutivy - vlada muZe byt realizovana v podobé ministerské rady
fizené prezidentem, nebo v podobé kabinetni rady fizené ministerskym predsedou.
Dualismus exekutivy nabyva na realnosti predev$im v obdobi tzv. kohabitace, kdy
vedle prezidentaexistuje opozi¢ni premiér (s ohledem na politickou ptislusnost)
a prezident se tak fakticky stava §éfem opozice (v obdobich, kdy prezident v parla-
mentu nema opozici, rozhoduje podle zazité praxe v zavaznych vécech hlava statu
a vlada pouze registruje a vykonava jeho rozhodnuti). Jakkoli se predpoklada, ze pre-
miér — a s nim cela vlada - odstoupi, kdyz ho k tomu prezident vyzve, v momenté
kohabitace si to prezident musi rozmyslet, protoze Narodni shromazdéni by mohlo
iniciovat hlasovani o nedtvére viici jeho novému premiérovi. Prezident ma byt ga-
rantem uskute¢novani politiky definované jim samym a vybrané vétsinou, kterd ho
zvolila. Premiér ma vladnout pod kontrolou prezidenta v tom smyslu, jak to ur¢ili
voli¢i ve volbach do parlamentu. Problémem je zde to, Ze ustava nefesi dostatecné
jasné vztah prezidenta a premiéra, otdzka jejich vztahu je dosud predmétem politic-
kych konfliktt. Vzdy se dodrzovala interpretace tstavy, Ze prezident ma vyhrazené
sféry, kde rozhoduje prostfednictvim ministra i bez védomi premiéra: mezinarodni
vztahy, obrana a vztahy se zdmofskymi Uzemimi a departementy, prezident muze
dokonce bez jakéhokoli schvaleni parlamentu vyslat vojenské jednotky kamkoli na
svété (blize viz napt. Dvorakova a kol., 2008, s. 170).

Vlada ma ve francouzském systému za ukol uskutecnovat politiku premiéra, kterou
v zasadnich rysech stanovi prezident (pokud je podporovan vétsinou parlamentu),
nebo vlastni politiku premiéra (v obdobi kohabitace). Dualismus francouzské exe-
kutivy podporuje to, Ze do nafizovaci pravomoci vlady spadaji vSechny skutecnosti
mimo oblasti zakona k otazkam, jeZ jsou taxativné vypocteny pro pravomoc par-
lamentu (Klima, 2003). Parlament md v$ak suverénni postaveni v ekonomickych,
danovych a socidlnich otazkach podobné jako v USA.

Neoprezidentsky ustavni systém ve srovndni se systémem parlamentnim a prezi-
dentskym klade diiraz na vyuzivani institutu referenda. Francouzsky prezident
ma moznost predlozit zakon k referendu a vyuzival toho jako ucinny nastroj vici
parlamentu. Bez kontrasignace vlady se mize piimo obracet k obéma komoram
parlamentu se svymi poselstvimi a mize Zadat nové projednani zakona nebo nékte-
rych jeho ¢lank (blize viz Dvorakova a kol., 2008, s. 169).

Zakonodarna pravomoc, v parlamentnim systému zasadné neomezena, je v neopre-
zidentském systému vymezena taxativné a vSe ostatni je obecnou klauzuli svéfeno
do natizovaci pravomoci vlady.
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b) Systém SRN

Kromé neoprezidentském systému je mezi smiSené formy poloprezidentského typu
fazena také kancléfska republika jako specificky tstavni systém SRN. Podobné jako
francouzsky neoprezidentsky systém vychazi i kancléfska republika z koncepce parla-
mentni. Posiluje pravomoci spolkového kanclére. Spolkovy kancléf ma tstavou dané
silné postaveni. Néktefi politologové ho oznacuji jako ,,prvniho mezi nerovnymi® Jako
predseda vlady (a jako jediny clen spolkové vlady viibec) je pfimo bez rozpravy volen
Spolkovym snémem na navrh spolkového prezidenta. Prezident jmenuje toho, kdo byl
zvolen. Spolkovy kancléf urcuje zakladni smér politiky a nese za néj odpovédnost. V ram-
ci této politické linie vede kazdy ministr sviij resort samostatné a na vlastni odpovédnost.

Vybér clenti vlady je z Gstavniho hlediska véci spolkového kanclére, i kdyz jmenovani
spolkovych ministrti uskuteciiuje prezident na navrh kanclére. Vlada po svém jme-
novani jiz nepiedstupuje pfed Spolkovy sném a nezada o vysloveni dtvéry, jak by
tomu z hlediska klasického parlamentniho tstavniho systému mélo byt, ale vychazi se
z toho, jako by vysloveni divéry bylo obsazeno jiz v samotné volbé spolkového kanclé-
fe. Vlada, do jisté miry podobné jako v USA, stoji a pada se spolkovym kancléfem
a vysloveni nedtivéry sméfuje pouze proti nému (Klima, 2003).

Zakonodarny organ SRN - Spolkovy sném - je omezen ve svych pravomocech
ve prospéch kanclére a vlady. Ma ztizen proces odvolani kanclére. Hovofi se o tzv.
konstruktivnim vyjadfeni nedlvéry - sném mize vyslovit kancléfi nedtvéru jen
tak, ze vétsinou hlasti zvoli jeho nastupce a pozada prezidenta o propusténi kanclére
(konstruktivni tedy proto, ze se sném musi sjednotit na nastupci kanclére). Neni-li
navrh na vysloveni nedavéry schvalen vétsinou Spolkového snému, muze naopak
kancléf podat navrh prezidentovi na rozpusténi snému a prezident mize sném
v tstavou zakotvené lhuté rozpustit. To ma zabranit prili§ ¢astému odvolavani vlad
a hrozici politické nestabilité. Spolkovy kanclér mize také kdykoli pozadat Spolkovy
sném o vysloveni divéry. Nebyla-li vyslovena diivéra, je na spolkovém prezidentovi,
zda na navrh kancléfe sném rozpusti.

Spolkovy sném je dale ve své zakonodarné pravomoci omezen Spolkovou radou,
slozenou z predstaviteld zemskych vlad (¢i jimi jmenovanych zastupct), jejiz sou-
hlas je pozadovan k prijeti kazdého spolkového zdkona (jde o neparlamentni organ
s funkcemi druhé komory).

Jednim z vyraznych ryst ustavy SRN se stalo velmi slabé postaveni prezidenta
republiky. Byla to reakce na zkusenosti s prezidialnim parlamentarismem Vymar-
ské republiky, v némz silnymi pravomocemi vybaveny prezident nakonec jmenoval
Adolfa Hitlera ri§skym kancléfem, ackoli nebyl predstavitelem parlamentni vétsiny.
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Klokocka a Wagnerova (2004, s. 10) upozornuji, Ze pres urcité prvky zesileného
postaveni pravomoci hlavy statu (zejména ve Francii a v Portugalsku a v jesté slab-
$1 podobé ve Finsku, Recku, Irsku a Rakousku), jde v téchto zemich o kooperativni
vykon ustavni moci, vychazejici z parlamentni formy vlady, zalozeny na dualistické
struktufe vykonné moci (vldda-prezident), na pruzném a kooperativnim rozdéleni
kompetenci mezi legislativu a exekutivu. V zadném z byvalych patnacti ¢lenskych sta-
t0 EU nebyl uplatnén systém dualistického vykonu moci zdkonoddarné a vykonné, jak
jej zname z prezidentského systému USA, v ném? je hlava statu souc¢asné skute¢nym
$éfem exekutivy. Podobné tvrzeni potom Klokocka (2005) konstatuje i s ohledem na
ustavni systémy zemi, které vstoupily do EU v roce 2004 (z nich je pfimad volba pre-
zidenta zakotvena v ustavé slovinské, slovenské, polské i ¢eské). Pres rozdily jejich
ustav nezaujimad prezident republiky centralni postaveni v systému vlady, takové po-
staveni ma voleny parlament. To plati i pro CR po zavedeni pimé volby prezidenta.

2.2.2.4 Vlada shromazdéni / direktorialni systém

Forma vlady shromdzdéni je zalozena na koncentraci moci u jednoho kolegial-
niho organu (parlamentu, konventu, shromazdéni, nebo tzv. ,direktoria®). Tento
ustavni systém vychdzi podle jeho komentdtord z pojeti spolecenské smlouvy
a suverenity lidu Jeana-Jacquese Rousseaua (1712 - 1778) jako vrcholné, ne-
zcizitelné a nedélitelné moci. Podle Rousseauau stat vznikl za tcelem ochrany
spole¢ného dobra majetnych vrstev spolecnosti a vyviji se v organizaci hajici
zajmy vSech obc¢anid. Mize ho fidit jen vSeobecna viile (volonté générale?), kterd je
suverénni a v roviné teoretického uvazovani ji nemtize usurpovat ani jednotlivec,
ani sbor. Jejim subjektem je a ma vzdy zistat lid, narod, ztstava jim i po uzavieni
spolecenské smlouvy, ktera vytvari stat. Ten je pak ufednikem svého naroda. Spo-
le¢enskou imluvou kazdy ¢len spolecnosti ddva svou osobu a vSechna sva prava
ve prospéch celého spolecenstvi a pod nejvyssi fizeni obecné vile a kazdy je také
prijiman jako neoddélitelnd ¢ast celku. Rousseau byl natolik zanicenym zastancem
suverenity lidu, ze z obavy o jeji plné uplatnéni v oblasti zdkonodarné moci pro-
sazoval soustavu pfimé demokracie (Ktizkovsky a Adamova, 2000). Z jeho ideji
vychdzela Deklarace lidskych a ob¢anskych prav (1789), jakobinska astava (1793)
i koncepce Robespierovy politiky.

Modelové je systém vlady shromazdéni spojovan s usporadanim, které ve Francii
zavedla v roce 1793 ustava prvni republiky (nékdy téz ,jakobinska dstava®“). Ta
chtéla odstranit konstitu¢ni monarchii a zavést republiku. Tento model vSak nebyl
kvili politické situaci realizovan. Stru¢né vsak vzpomenme jeho charakteristiky:

2 Tu odlisoval od viile vSech - volonté de tous, kterd smétuje k soukromému zdjmu - k ochrané
soukromého majetku. Blize viz Blize viz Ktizkovsky a Adamova (2000, s. 200 a nasl.).
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moc zékonodarnou mél podle ustavy vykonavat zastupitelsky zakonodarny sbor jako
celek, moc vykonnd méla ndlezet vykonné radé¢, ktera méla byt volena zastupitelskym
sborem a jemu méla byt také plné odpovédna.

V praxi nasel systém vlady shromazdéni své uplatnéni ve Svycarsku. Svycarsky
systém je nékdy nazyvan jako ,,polopfima“ nebo ,,konsensualni“ demokracii (Dvo-
rakova a kol., 2008, s. 233). Direktorialni systém zde vykazuje fadu shodnych ryst se
systémem parlamentnim. Lisi se v§ak zejména ve dvou nasledujicich rysech:

1. Jako jediny z predstavenych systémii forem vlady neni zalozen predevs$im na
demokracii zastupitelské, ale ve velké mife stoji rovnéz na demokracii pfimé.
Zatimco v parlamentnim systému je parlament slozeny z volenych zastupcu
obcanii vzdy zdrojem stdtni moci ostatnich statnich instituci, ve Svycarsku tomu
tak v plném rozsahu neni a viechny zastupitelské organy od mistnich az po nejvys-
81 jsou omezeny nikoliv jen ustavné deklarovanou, ale téz institucionalné ustavou
zarucenou suverenitou lidu, a to prostfednictvim referenda, které je povazova-
no za davod stability tohoto systému.Pfima demokracie zde byla zavedena uz
v 19. stoleti a v soucasnosti se tyka 3 nasledujicich procedur:?

a)  zdvazné referendum: jestlize parlament chce udélat zmény v ustavé, musi byt
navrh schvalen (¢i odmitnut) narodnim hlasovanim v referendu. Od roku 1921
spadaji pod povinné referendum i statni smlouvy zakotvujici vstup Svycarska
do mezinarodnich organizaci (napf. v roce 1986 odmitlo lidové hlasovani vstup
Svycarska do OSN, v roce 1992 vstup do Evropského spolecenstvi).

b)  fakultativni / dobrovolné referendum: nové zakony (i jejich novely, které byly
schvaleny parlamentem, jsou subjektem fakultativniho referenda. To v praxi
znamena, ze musi obdrzet findlni schvaleni ¢i odmitnuti volici v referendu, jest-
lize to pozaduje nejméné 50 tisic volicti (asi 1,1 % opravnénych volic¢t) (kvora
pro minimalni hlasovaci ucast neexistuji) anebo 8 kantont (z 20 existujicich).

c)  obcanskd iniciativa (ang. general popular iniciative): ob¢ané maji pravo podat
legislativni navrh, o kterém musi rozhodnout referendum, jestlize navrh pod-
poti 100 tisic volict (tj. cca 2,2 % opravnénych volict). Lidova iniciativa tak
miize pozadovat uplnou ¢i ¢aste¢nou ustavni revizi.* Pokud parlament s pred-
lozenym navrhem nesouhlasi, mize pfipravit vlastni konkuren¢ni Gpravu.

3 Blize viz The Swiss Portal. Political participation, [online], dostupné na: <http://www.ch.ch/
private/00093/00094/00426/00434/index.html?lang=en>.
4 Pti hlasovani o zméné tstavy iniciované zdola nebo v obligatornim referendu potvrzujicim ustav-

ni zménu navrzenou shora vladou a parlamentem musi ziskat ,,vitézny“ navrh vét$inu lidu i vétsinu kanto-
nd, tzv. stavovskou vétsinu (viz &l. 140 Svycarské ustavy. Nutnost souhlasu vétsiny kantont a vétsiny lidu se
zménou Ustavy je jednim ze zakladnich pilift federalniho usporadani a brani tomu, aby vysledek hlasovani
zvyhodnoval ur¢itou jazykovou skupinu (Dvorakova a kol., 2008, s. 243).
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2. Druhou vyraznou odli$nosti jak od systému parlamentniho, tak prezidentské-
ho je v piipadé Svycarska to, Ze vrcholny orgdn exekutivy — $vycarska vlada
(Spolkova rada) - je volen (stejné jako prezident) Spolkovym shromdazdénim,
tj. nejvyssim zastupitelskym sborem, ze $vycarskych obc¢ani (z jednoho kantonu
nesmi byt voleno vice ¢lent nez jeden, ¢lenové jsou volitelni znovu; o kazdém
¢lenovi vlady hlasuje Spolkové shromazdéni zvlast a zvolen je ten, kdo ziskal
absolutni vétsinu hlasit). Klima (2003) poznamenava, Ze $vycarska Spolkova rada
(vlada) je sice ustavné odpovédna parlamentu, ktery je nejvyssim organem Kon-
federace (s vyjimkou oblasti prav lidu a kantont a s vyjimkou uplatnéni nastroja
piimé demokracie). Odpovédnost vlddy parlamentu je vsak fiktivni. Svycarska
vlada po svém zvoleni nepodléha hlasovani o diivéfe nebo nedtivére parlamentu.
Predstavuje tak fakticky volené ,,direktorium®.

Pfima demokracie oslabuje vliv politickych stran na rozhodnuti a posiluji sektarska
zéjmova uskupeni (Dvorakova a kol., 2008, s. 246). Mozna jste i v této souvislosti na
podzim 2009 zaslechli diskuzi ohledné vysledkii §vycarského referenda, které odmitlo
vystavbu minaret( v zemi.®

Q Otazky a tikoly:
o Vysvétlete termin forma vlady?
o Proc je rozliSovan politicky a pravni rozmér formy vlady?

+ Jaké modely formy vlady jsou odliSovany? Cim se od sebe odlisuji a ¢im si jsou
podobné? U kazdé formy vlady uved'te priklad zemé, ve které existuje.

« Jaka forma vlady je v soucasnosti uplatiiovana v CR a pro¢? Charakterizujte
soucasnou ¢eskou formu vlady na zakladé znalosti platné Ustavy apod. Jaké
je postaveni prezidenta v CR, jaké ma funkce? Je postaveni prezidenta v CR
nécim specifické po zavedeni primé volby?

« Jaké druhy referenda existuji v CR a kdy je v CR referendum platné a zavazné?
Najdéte konkrétni priklad referenda v CR. Komentujte, eho se referendum
tykalo, zda bylo platné a zavazné.

5 BliZe viz iDNES.cz. SV}'fcafi v referendu zakdzali stavbu minaret(i v zemi, 29. 11. 2009, [online], do-
stupné na <http://zpravy.idnes.cz/svycari-v-referendu-rozhoduji-zda-zakazou-vystavbu-minaretu-puk-/
zahranicni.asp?c=A091128_181224_zahranicni_ipl>, (pfistoupeno 17.7.2014) nebo

Cesk}'l rozhlas 6. SV}'lcarsko se pfe o vysledky referende o minaretech, 10. 12. 2009, [online], dostupné na
<http://www.rozhlas.cz/cro6/internet/_zprava/668887>
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2.3 STATNI REZIM

Za statni rezim se obecné povazuje zpusob fungovani statni moci, tzn. metody
pusobeni statu na spolecnost a jednotlivce. Statni rezimy se odlisuji podle

a) rozsahu statni regulace Zivota spole¢nosti a podle
b) postaveni jednotlivce ve spolecnosti.

Z hlediska vztahu statu k ¢lovéku a obc¢anovi se v historii vytvorily dva krajni typy
statnich rezimi:

a) totalitnia
b) demokratické.

Tato problematika mtize byt v literatufe rozpracovavana pod hlavickou ,,politicky
systém*, nebo téz ,,politicky rezim® Politickym systémem se obecné rozumim sys-
tém politickych subjekt ve spole¢nosti, vztahi mezi nimi a mechanismus tvorby
celospolecensky relevantni politické vile (Hollander, 2009, s. 153). V zahranidi je
téma jiz nékolik let diskutovano také pod oznacenim ,,governance®.

Jak jiz bylo feceno, autoritaisky a liberalni stat predstavuji krajni typy. Historie
zaznamenala existenci svébytnych rezimi, které nejenze nenapliovaly charakteristi-
ky demokracie ¢i totalitarismu, ale které k témto polim ani netendovaly, ba ani o to
neusilovaly. Nejenze svou legitimitu necerpaly ze svobodnych voleb, ale ani na druhé
strané neusilovaly o totalni ovladnuti jednotlivce. V soucasnosti jsou tyto typy rezi-
mu oznacovany jako autoritativni a autoritativni a totalitni reZimy tvori dvé hlavni
kategorie rezimti nedemokratickych (Balik, 2005).

2.3.1 Totalitni a autoritarské staty

Jako politologicky koncept je totalitarismus spojen s hodnocenim nacismu a bolSevismu,
rozvinul se az na zakladé reflexe historické zkusenosti 20. stoleti. Zakladni spor, ktery
mezi sebou teoretikové totalitarismu vedou, se tyka podminek, za nichz totalitni systém
vznika. Néktefi totalitarismus povazuji za rys imanentni lidské povaze od pocatku déjin
a totalitarismus povazuji za nedilnou ¢ast horsich stranek lidské existence. Druha skupi-
na teoretiki je toho nazoru, Ze totalitarismus je vylu¢né projevem a vyrazem moderni
masové atomizované, vnitfni tfidni struktury postradajici spolecnosti, kterd jediné nabizi
potencialnim vladctim pottebné technologické nastroje k celostnimu ovladnuti spolec-
nosti, skladajici se z izolovanych jedinct (bliZe viz napt. Balik, 2005, s. 260 a nasl.).
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Za hlavni rysy totalitniho systému jsou povazovany (Balik 2005 dle Friedricha):
e oficialni ideologie pfijimana a akceptovana vsemi ¢leny spolecnosti;

* jedina masova politickd strana vétsinou s jedinym viidcem v Cele, ktera je hierar-
chicky organizovana a statni byrokracii je bud nadfizena a/nebo je s ni vyrazné
propojena;

e absolutni monopol na kontrolu viech prostfedki ozbrojené moci (armady);
* Uplna kontrola prostfedkii masové komunikace;

* systém fyzické a psychologické kontroly spole¢nosti prostfednictvim policie,

jez pouziva teroristické postupy;

e

e centralni fizeni a kontrola ekonomiky.

Autoritarsky stat se vici spole¢nosti projevuje mirnéji, nez totalitni. Neuznava vsak
podobné individuum jako samostatny, svobodny subjekt spole¢nosti, riiznost za-
jmu, pluralitu, rznost ideovych pojeti ani obc¢anskou opozici. Je charakteristicky
uplnym nebo ¢aste¢nym nedostatkem demokratickych politickych vztahti a omeze-
nim prav a svobod obcant (Klima, 2003). Opozice je bud zakdzana, nebo je zatlacena
do takovych podminek, které ji nedovoluji normalné fungovat. Vefejna moc se
opira o represivni slozku vykonné moci. Samosprava prakticky neexistuje. Volby nebo
referendum, pokud vibec jsou pripustény, jsou pod centralni politickou kontrolou,
kdy zptisobem organizace hlasovani neni mozné zvolit oponentni subjekty. Pokud
existuje délba moci, pak pouze tstavné formalné, nebot fakticky veskeré funkce moci
se soustreduji vrukou diktatora (prezidenta, premiéra ¢i monarchy) ¢i urcité vladnouci
oligarchie.

Autoritarsky rezim miize byt uplatiiovan jak u monarchické, tak i v ramci republi-
kanské formy vlady. Klima (2003) rozliSuje:

a) neomezenou monarchii jako neobménovanou, pravem nevazanou moc pa-
novnika (krale, cisare, Sejka), vazanou na rodinnou dynastii a rozsahly vazalsky
systém (mnohdy snatky spojenych majetnych roda);

b) fasistickou diktaturu jako ideologicky a nacionalné motivované politické hnuti,
jehoz c¢lenové spojeni v ,,revoluc¢nich svazcich® (fascia) vytvareji vojenskobyro-
kratickou (policejni) strukturu, kterd si klade za cil vytvofeni nového fadu ve
svété. Ideova zakladna je predstavovana jedinou politickou stranou.
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N

¢) rezim jedné politické strany, ktera ma ideologicky za cil svrhnout kapitalismus.
Vedouci politicka strana obsazuje veskera fidici mista mechanismem statni moci,
statni a stranicky aparat prakticky srusta.

d) vladu vojenské junty (skupiny) s ambiciéznimi generaly. Systémy jsou charakte-
rické militarizaci statniho aparatu.

e) vladu nabozZenskych autorit (teokracie) postatnéného nabozenstvi;

f) prezidentské diktatury, které jsou charakteristické existenci zdanlivé demokratickeé.
Dominuje zde vykonna moc nad zakonodarnou, velkou roli plni byrokracie - ured-
nici. Prakticky neomezenou moc ziskava zejména politicky viidce.

2.3.2 Demokraticky stat, demokracie a jeji kvalita

Demokraticky (téZ ,,liberalni“/“pluralisticky”) stat je definovan jako protipdl auto-
ritafského. Uzndva prirozena prava a svobody individua a pfiznava prava osoby ve
vztahu ke statu. Ma pro ty ucely systém nezavislé ochrany. Pravidly prava vytvari
prostfedi pro svobodu individua a realizaci uznanych prav.

K zakladni koncepci demokracie patii podle Klimy (2003, s. 34) to, Ze vSéechny moz-
né zajmy a nazory maji moznost si konkurovat a ziskat moznost ovliviiovat statni
moc. V postupu této politické soutéze dochdzi ve spole¢nosti mezi rtiznymi zajmy
a nazory nasledné k urc¢itému kompromisu diky tomu, Ze se pfi hlasovani rozhoduje
vétsinou, pricemz je obvykle garantovan princip ochrany prav mensiny. Hlav-
ni zvlastnosti demokratického statniho rezimu je to, Ze formovani politické vtile
sméfuje ,zdola nahoru® (angl. bottom-up), tzn. od individua a obc¢anské spolecnosti
smérem ke statnim institucim, které jako organy vefejné moci pfijimaji politicka roz-
hodnuti. Demokraticky rezim je nepochybné zalozen a predpoklada ti¢ast obcant na
fizeni spolecenskych véci.

Termin demokracie znamend ve svém vykladu vladu (moc) lidu, ktery urcuje
charakter moci, politiku i cile ¢innosti. Zadny z teoretikt demokracie si ji véak ne-
predstavuje jako splynuti moci a spole¢nosti, jako idealni systém, ve kterém vsichni
rozhoduji o vsem (Holldnder, 2009, s. 254). Podstata terminu demokracie se odviji od
ideji suverenity lidu a svrchovana konstitutivni moc lidu se muze realizovat nejroz-
manitéj$imi zptsoby véetné revolucnich aktivit (Klokocka, in Holldnder, 2009, s. 86).

Jesté v 18. stoleti se rozliSovala demokracie a republika. Pod demokracii se rozumé-
lo to, za co dnes oznacujeme rizné formy pfimé demokracie (pfima ucast obcant
na prijimani rozhodnuti ve formé shromazdéni, referenda, lidového veta, pokyni
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volict, petici, deputace, vselidové diskuse). Pod republikou potom demokracie
zastupitelska (nepfimd, nebo téZ reprezentativni), kdy se primarné ucast lidu na
fizeni a spravé statnich zalezitosti déje prostfednictvim k tomu vytvorenych instituci
(volenych zastupct, kdy se jedna o delegovanou suverenitu na zastupce lidu). Obc¢ané
jsou pritom postaveni vyse nez jimi zvoleni reprezentanti — zastupci, jejichZ poslanim
je podle teorie demokracie slouzit ob¢antim (Filip a kol., 1997, s. 109-113).

Demokracie pfima a nepiima jsou dnes odliSovany podle zptsobu, jakym se lidé
ucastni rozhodovani o verejnych zalezitostech. ,Lidem® se pfitom rozumi seskupeni
obc¢ant a dal$ich obyvatel, jimz pravni fad pfiznava politickd prava, zejména zpravi-
dla pravo volebni. Nutno v té souvislosti podotknout, Ze véeobecné volebni pravo je
relativné mladou zalezitosti. V fadé (nejen evropskych) zemi ziskali muzi véeobecné
volebni pravo az po roce 1900, zeny ¢asto mnohem pozdéji (v Belgii napt. az v roce
1949, v Recku v roce 1956, ve Spanélsku potom aZ v roce 1976 - viz Tabulka & 4,

in Hloucek, Kopecek a Sedo, 2011, s. 36).

Neptfimd demokracie je dnes nejtypictéjsi formou demokracie (v ramci zemi, ve
kterych se uplatiuje demokraticka forma vladnuti). Néktetiautofi dnes pfimou demo-
kracii oznacuji za komplexni pfimou demokracii, kterou chapou jako rozhodovani
lidem ve v8ech podstatnych vécech vefejného zajmu. Tato forma je v modernim staté
fakticky patrné nerealizovatelna v celém rozsahu (i z obavy naplnéni psychologickych
argument(i - hysterie masového rozhodovani, iracionality davu, davové psychdzy,
neschopnosti celé pospolitosti posuzovat slozité otazky celospolecenského vyznamu,
podle nékterych soustava shromazdéni lidu viibec neumoziuje vdznou vyménu na-
zort nebo poradu anebo ditkladné projednani predmeétu - blize viz Hollander, 2009,
s. 294 a nasl.). V nékterych systémech muze vsak byt pfima demokracie uzivana jako
protivaha zastupitelské demokracie nebo jako prostfedek obejiti parlamentu a stato-
pravniho rozhodnuti proti nému (napft. tehdy, kdyz pravo vyhlasit referendum patii
k pravomocem hlavy statu nebo predsedy vlady - viz vyse o formach vlady).

V soucasnosti se v demokratickych statech fada projektd snazi zaclenovat do roz-
hodovaciho mechanismu reprezentativni demokracie prvky demokracie primé
a statni rezim se stava kombinaci prvka nepiimé a pfimé demokracie. V zahranici
jsou podobné projekty spojovany s ,,participatory democracy“ anebo ,,deliberative
democracy“ a diskutovany také s ohledem na kvalitu politické debaty (Winkler,
2006). V praxi fizeni ¢eské vefejné spravy jsou podobné iniciativy zakomponovany
i v riznych nastrojich fizeni kvality (zejména u Mistni agendy 21).

Za ustavni formy pfimé demokracie, které jsou zaclenovany do mechanismi rozhodo-
vani v zastupitelské demokracii, se povazuji:



2 FORMY VLADY, STATNI REZIMY A STATNI ZRIZENi

71

e lidové veto (napt. ¢l. 75 italské ustavy), které dovoluje lidu vyjadrit se po ptijeti
zakona parlamentem;

* odvolani poslance volici jako vyraz tzv. imperativniho mandatu, které bylo upra-
veno v socialistickych statech jako zpisob odpovédnosti poslance viici voli¢tim;

* lidova iniciativa umoznujici lidu navrhnout ¢i odmitnout tstavni ¢i pravni upravu,
vyjadrit konstitutivni nazor;

e referendum jako konzultace voli¢l o otdzce nebo o navrhu textu, eventualné
téz jako primé rozhodnuti o véci.

V soucasnosti jsou do projektd, které maji misit nepfimou demokracii s prvky
demokracie pfimé, zapojovany i moderni informacni a komunikacni technologie
(ICT) a samostatnou oblasti vyzkumu se stava e-participace (tématu se budeme vé-
novat v samostatné kapitole pozdéji).

Mezi uskali demokracie jsou zmitiovany nasledujici (Holldnder, 2009, s. 254):

* negativni disledky rovnosti v masové spolecnosti, které mohou vést k pasivité,
samozfejmosti konzumu a neschopnosti rozpoznat podstatu véci, jichZ je ma-
sova spolec¢nost konzumentem (,,civilizace XIX. stoleti umoznila primérnému
¢lovéku uvelebit se ve svété oplyvajicim, z néhoz ptijima nadbytek prostredki,
ne vsak jeho tuzkosti®)

e strach pfed svobodou (rostouci individualizace muze Zivit pocit vlastni bezmoc-
nosti a bezvyznamnosti ¢lovéka jako jednotlivce)

* nevyhnutelnost oligarchizace mocenskych struktur, ktera vychazi z teorie
Roberta Michelse znamé jako ,,Zelezny zakon oligarchizace politickych stran® Ta
stavi na nevyhnutelnosti akceschopnosti strany, pohotovosti a rychlosti pfijimani
rozhodnuti a psychologickych faktorech oligarchie (touhu masy byt vedenou, jeji
vdécnost, potiebu uctivat nékoho, fecnické nadani, fyzicky vzhled a energie atp.).

Rada autort se zabyva pozadavky na kvalitu demokracie. Piiklady kritérii ukazuje
nize uvedena tabulka:

N
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Tabulka 3 - Kritéria spojovand s kvalitou demokracie

Robert A. Dahl

Philippe C.
Schmitter a Terry
Lynn Karl

Guillermo O '-
Donnel

Alan Siaroff

voleni politici

svobodné a férové
volby

v§eobecné volebni
pravo

pravo uchazet se
o verejny urad

svoboda projevu

pristup k alterna-
tivnim zdrojim
informaci

svoboda sdruzo-
vani

dominance vo-
lenych politikil

a absence vlivnych
blokujicich nevo-
lenych aktérti jako
armada nebo stat-
ni byrokracie

svobodna a férova
soutéz o politické
urady

odpovédnd vlada

plnd a rovnoprav-
na politicka parti-
cipace

autonomie politic-
ké obce

nespornost narod-
niho teritoria

plnd obc¢anska
prava

neukoncéeni voleb-
niho obdobi arbit-
rarnim protiustav-
nim aktem

predpoklad
trvalosti

dobfe funguji-

ci stat umoznujici
efektivni a férové
vladnuti

Zdroj: Hlousek, Kopecek a Sedo, 2011, s. 23.
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V Ceské literature naptiklad Blahoz a kol. (2003) hovoti o tom, Ze kvalitu pluralitni
demokracie ovliviuji

kvalita politickych stran a jejich vedeni (v¢etné vynikajicich politickych a statnic-
kych osobnosti),

kvalita uskutecnovani obcanskych a lidskych prav véetné jejich skute¢nych zaruk,
kvalita zajmovych organizaci a jejich tlohy ve spole¢nosti,

kvalita volebniho systému a volebniho prava vcetné zejména jejich funkce.

Podle Dahla (2001, s. 105) rozvinuta moderni demokracie v praxi vyzaduje existenci

alespon nasledujicich politickych instituct:

1.

Voleni statni Cinitelé. Kontrola nad rozhodovanim statni moci je ustavné svére-
na statnim ciniteliim volenym obcany, a to predevdim z dtiivodu velikosti sou-
¢asnych stati. Rozvinuté moderni demokracie se tedy vyznacuji zastupitelskym
zptisobem vladnuti.

Svobodné, spravedlivé a casté volby. Dahl zde dodavd: ,pfi nichz se jen zfidka
vyskytnou néjaké projevy nasili.“ Oznaceni svobodné znamena, Ze ob¢ané se mo-
hou k volbam dostavit bez jakychkoliv obav z naslednych represi. A jestlize maji
byt spravedlivé, museji si byt vSechny hlasy rovné. Pokud si ob¢ané maji uchovat
konec¢nou kontrolu nad viemi podstatnymi tématy (nad celou agendou), museji
byt volby také casté. Tato charakteristika je spojovana s principy pluralistickych
systémi, které maji zabranit trvale dominantnimu postaveni jedné ze skupin a mo-
nopolu moci ve spole¢nosti. Plati zde Actontiv zakon korupce moci: ,,Moc tithne
ke korupci a absolutni moc korumpuje absolutné.“ (Hollédnder, 2009, s. 155).

Svoboda projevu. Obcané maji pravo se vyjadrovat, aniz by jim hrozilo nebezpe-
¢i tvrdych trestd, k Siroce definovanym politickym zalezitostem, véetné kritiky
statnich ¢initeld, zptisobu vladnuti, spole¢enského zfizeni, spolecensko-ekono-
mického fadu a prevladajici ideologie. Svoboda projevu umoznuje ob¢antim
ucastnit se efektivné politického Zivota. Svoboda projevu nespociva jen v tom, ze
mate pravo byt vyslechnuti. Spocivé také v tom, Ze mate pravo naslouchat ostat-
nim. Svoboda projevu je nezbytna i k tomu, aby se véem mohlo dostat pouceného
porozuméni. Ml¢ici ob¢ané byvaji idedlnimi poddanymi autoritativniho vladce;
pro demokracii by byli pohromou.

N
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4. Pristup k alternativnim zdrojiim informaci. Ob¢ané maji pravo vyhledavat alter-
nativni a nezavislé zdroje informaci. Navic je podle Dahla zapotiebi, aby tyto
alternativni zdroje informaci skute¢né existovaly a aby nebyly pod kontrolou vla-
dy ¢i jakékoli jediné politické skupiny pokousejici se ovliviiovat politické nazory
a postoje verejnosti. VSechny tyto alternativni zdroje informaci museji byt uc¢inné
chranény zakonem.

5. Svoboda shromaZdovdni a sdruZovdni. Na rozdil od pomért v malém mésté je pro
rozvinutou moderni demokracii, piisobici v ramci celé zemé, politické sdruzova-
ni jak nezbytné, tak Zadouci, pfimo nevyhnutelna. Nezavisla sdruzeni jsou také
zdrojem obcanského vzdélavani a osvéty. Poskytuji ob¢aniim nejen informace, ale
také prilezitosti k diskusim a ivahdm i k ziskavani politickych dovednosti.

6. Obcanstvi zahrnujici vsechny dospélé lidi (inkluzivni ob&anstvi). Zédnému dospé-
lému ¢lovéku, ktery je v zemi trvale usidlen a podléhd jejim zdkontim, by neméla
byt upirdna prava, jez jsou dostupna ostatnim a jez jsou nezbytna pro ¢innost
prave vyjmenovanych politickych instituci.®

0 Otazky a ukoly:
o Vymezte termin statni rezim.

o Jaké typy statnich rezimu jsou rozliSovany? U jednotlivych typ( uvedte priklady
zemi a argumentujte, proc je s danymi typy spojujete.

o Jakymi charakteristikami se vyznacuje demokracie? Jaka jsou podle vas pozi-
tiva a negativa demokratického zrizeni?

o Jaké nastroje primé demokracie znate? Na jaké problémy je upozornovano
v souvislosti s praxi referend (vyuzijte napriklad na internetu hojné dostupné
komentare Svycarského referenda o minaretech apod.).

o Na cem podle vas zalezi kvalita demokracie? Jaka Uskali demokracie zaznivaji
a objevuiji se v praxi (komentujte i s vyuzitim prikladd z CR)?

6 Ibidem, s. 105.
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2.4 STATNI ZRIiZENI

Posledni slozkou formy statu, na zakladé které mtizeme staty obecné charakterizovat,
predstavuje statni zfizeni. Statnim zfizenim se rozumi predevsim

a) Uzemni organizace statu a

b) systém vztahii mezi statem jako celkem a mezi jeho izemnimi administrativnimi
jednotkami (4zemnim ¢lenénim).

Na zakladé a) i b) jsou rozliovany tyto tfi druhy statnich zfizeni:
1. unitarni (jednotné, jednoduché) staty,
2. slozené (federativni) staty a

3. staty, v nichZ dochdzi ke kombinaci unitarni a slozené formy (kombinované).

2.4.1 Unitarni stat

Unitarni stat je charakteristicky tim, Ze ho tvofi jeden organiza¢ni mechanismus,
tzn. jedna struktura organti celostdtniho charakteru. V unitarnim staté je celkova
moc nedélitelnd, existuje jen jeden zdroj suverenity pro celé tizemi (napf. narodni
parlament). Vyznacuje se proto tim, ze jeho tizemi je tvofeno jednotkami spravniho
charakteru podfizenymi jedinému centru moci ve staté. Existuje v ném presumpce
vylu¢né ptisobnosti organti centra pii plnéni funkei statu.

Unitarni stat ma:

a) jedinou ustavu jako zakladni pravni akt (my$leno v $ir§im smyslu, kdy ustavu
muze tvorit vice Gstavné-pravnich predpisii) a jeden uceleny tstavni systém,

b) jediné obcanstvi,

c) jedinou soustavu nejvys$$ich statnich organd, jejichz rozhodnuti jsou primo
zavazna pro vSechny subjekty na uzemi statu,

d) tuzemné spravni jednotky jsou nedilnou a trvalou soucésti statu, nemohou ze
statu vystoupit. Nékdy se vsak podili na pravé svych hranic uvnitf statu.
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Unitdrni stat je podle nékterych autort charakteristicky tim, Ze je v ném nulovy stu-
pen federalismu, nebot tizemné spravni jednotky (napf. obce, regiony) se na plnéni
funkei statu zpravidla pfimou ucasti nepodili. Ustfedni moc si mize ustavné pone-
chat v unitarnim staté vSechna rozhodnuti, mize je vS§ak podle miry decentralizace
postoupit samospravam na (izemné) niz$i urovné rozhodovani.

2.4.2 Stat slozeny

Stat slozeny je ¢asto definovan jako stat statd. Staty slozené mohou fungovat bud
jako federace, nebo jako konfederace. Rozlisujicim faktorem je zde rozsah suverenity
»vrcholového nadstatniho télesa a pojeti suverenity ¢lenskych stata.

Pojmovym znakem sloZenych statd, jak federace, tak i konfederace, je smluvni
charakter jejich vzniku a pusobeni. Samotné slovo federace vychazi z foedus,
tj. smlouva. Smluvni spojeni mezi staty je zpravidla uzavirano na dobu neurcitou,
neomezenou a (nékdy alespon zdanlivé) trvalou.

2.4.2.1 Konfederace

Konfederace je takové spojeni (svaz) statd, v némz si staty zachovaji v zadsadé svo-
ji suverenitu. Jako tstavni forma je konfederace chdpana jako volné spojeni statd,
které smlouvou deleguji vykon nékterych kompetenci na spole¢ny organ. Konfedera-
ce neni nositelem statni suverenity, a proto ji nelze povazovat za suverénni stat.

Klima a kol. (2006, s. 74 — 75) vypocitavaji nasledujicich 10 prvka konfederativniho
statu:

1. Konfederace se vytvari na smluvnim zakladé, k némuz musi byt souhlas vsech
jeho ucastniki.
2. Subjekty konfederace maji pravo svobodného vystoupeni jako zpilisobu rozvazani

smluv.

3. Suverenita se v konfederaci ponechava stattim, které ji tvofi. Suverenita konfede-
raci se mezinarodnim pravem fakticky nepfiznavd, nebot konfederace nedisponuje
suverénni moci nad izemim a obyvatelstvem.

4. Rozsah pusobnosti spole¢nych organti konfederace je uzky, nikoliv véeobecny.

5. 'V konfederaci jsou utvafeny pouze ty mocenské organy, které jsou nezbytné
k plnéni spole¢nych tkolil. Zpravidla neexistuji soudni organy, omezen je okruh
organii vykonné moci.
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6. Subjekty konfederace maji pravo tzv. multifikace (zneplatnéni, zteknuti se vykonu,
zieknuti se uznani) aktu konfederace.

7. Spole¢né organy konfederace nemaji mocenské pravomoci. Akty konfederativni
moci neobsahuji normy pfimé zavaznosti, nejsou adresovany obc¢antim, ale organtim
moci konfederace.

8. Rozpocet konfederace se sklada z dobrovolnych prispévkii jejich subjektd; v kon-
federaci zpravidla neni jednotnd ména.

9. Subjekty konfederace maji pravo organizovat celni a jind omezeni branici pohybu
osob, zbozi, sluzeb a kapitalu.

10. Vojenské tutvary konfederace jsou ,,skladany” subjekty konfederace, pficemz se
¢asto zachovava dvoji podrizenost organtim konfederace a jejim subjekttim.

Konfederace je spise prechodnym polostatnim ttvarem, sméfujicim bud k vytvoreni
federalniho statu (napt. USA), nebo naopak vznika z ptivodné federédlniho statu, kte-
ry sméfuje k zaniku spolecné statnosti (Blahoze a kol., 2003). V prvni poloviné roku
1992 prichdzela s navrhy na takové usporadani vladni reprezentace Slovenské repub-
liky. Svycarsko je konfederaci jen podle nézvu, ve skute¢nosti je federaci s velmi sil-
nou pravomoci federalni vlady.

2.4.2.2 Federace

Federace (nékdy téz spolek) je takové spojenti statll, v némz smluvni staty vytvareji novy
stat. Jde proto o specifické statni zfizeni, které jde dale, nez konfederace. Nové zfizeny
stat je nadfazen svym ¢lentim a tim se odliSuje od unitarniho statu i konfederace.

Ptavodné byly terminy federace a konfederace vzéjemné zaménovany (zejm. v USA).
Zakladem federace je tstava jako akt vnitrostatniho prava, pravnim zakladem kon-
federace je mezinarodni smlouva (pakt), se kterou musi vyslovit souhlas (ratifikace)
vSechny budouci ¢lenské staty, nikoli jen vétsina jako u federace.

Ve federaci existuje urcita autonomie clenskych statd, maji urcité vlastni kompetence,
do nichz se nemtize jiny ¢lensky stat vmeésovat. Ve federacich vsak existuje vertikalni
délba pisobnosti. Ta je specifikovana ustavou, ktera vymezuje véci nalezejici do pa-
sobnosti federace a ¢lenskych stattl. Piivodné jednotna statni moc se ve federaci déli
a prostrednictvim kompetenci je vykondvana na dvou trovnich: ¢lenské (republikové)
a federalni (nadstatni). Ve federalnich statech proto existuji dvé soustavy statnich or-
ganu a dva typy pravnich radu. Subjekty federace maji vlastni ,,statnost” — maji svoje
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parlamenty, vlady, zakonodarstvi i obcanstvi, hlavné pak vlastni pravomoci mocen-
ského rozhodovani. Hovori se o vyluéné pravomoci federace a vylu¢né pravomoci
¢lenskych stata.

Vnéjsi vztahy jsou ve federacich vykonavany v zasadé organy federalnimi, nebot
federace ma navenek mezinarodni suverenitu, kterd se uplatiuje se v oblastech di-
plomatické, vojenské, ekonomické, finan¢ni atd. V mezinarodnim prévu se proto na
federaci hledi jako na unitarni stat. Staty federované si zpravidla ponechavaji vysadu
vnitfni organizace, tedy vlastni rozhodovani o zptisobu organizace a fizeni své vnitfni

spravy.

Oproti unitarnim statim, jejichz jednotky mohou ur¢itou miru autonomie/samo-
spravy, maji federace navic rys ustavné zakotveného prava ucasti ¢lenti federace na
fizeni federace (Filip a kol., 1997). Na jejim fizeni se nepodili jen ob¢ané v ramci
obecné demokratickych pravidel vétsiny, nybrz i subjekty federace cestou federalni
komory parlamentu (napf. Senat Kongresu USA), jiného zvlastniho organu (napft.
Spolkova rada v SRN, sit rtiznych spolecenskych komisi). Nékdy jsou oba prvky ucasti
kombinovany - napf. v pi. zmény ustavy je tfeba jak vétsiny volict, tak vétsiny subjekta
federace. Dal$imi formami participace ¢lend na fizeni federace jsou obvykle pravo
ustavodarné a zakonodarné iniciativy a pravo ucastnit se na volbé organi federace.
Znakem federace je vsak to, ze tato tcast probiha podle principu vétsiny (pokud je
jeho uplatnéni mozné).

Uzemi nékterych federaci se navic ¢leni na vizemi hlavnich mést (tzv. federdlni
obvody, distrikty) a na federalni izemi (teritoria), ktera jsou pfimo spravovana organy
federace. Federace jako vnitfni organizovany systém obsahuje pfipadné i mechani-
smus rozhodovani sport, k nimz vzhledem k mnohosti vnitinich zajma (i instituci)
musi logicky dochazet.

Zvlastni otazkou je moZnost vstupu do federace a vystupu z federace. Federace jsou
podle zpravidla oteviené a nevylucuji moznost pristoupeni novych clent. Mize jit
o stat nebo tzemi, které je dosud mimo hranice federace, o pfeménu federalniho
teritoria na ¢lensky stat, popt. o pfeménu jiného utvaru na izemi federace v jeji subjekt.
Ptivodni klasické vzory federativniho uspotadani (USA, Svycarsko) prévo na vystou-
peni z federace (federace na vypovéd) neuznavaly a povazovaly je za neslucitelné
s timto usporadanim (Filip a kol., 2004).
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Otazky a ukoly:

o Vysvétlete podstatu statniho zrizeni.

o Jaké typy statnich zrfizeni jsou rozliSovany? U jednotlivych typu uvedte pri-

klady zemi.

» Komentujte, jaké statni zfizeni bylo uplatiiovano v historii Ceského statu, jaké

se uplatiuje v soucasnosti?

Seznam kli¢ovych slov, které mohou byt predmétem testovani

Verejnd moc

Dualismus exekutivy ve francouzském systému

Centralizace, dekoncentrace, decentralizace

Referendum

Procesné instanc¢ni vztah

Kohabitace

Forma statu

Konstruktivni vyjadfeni neduvéry
v kancléfském systému

Aristotelovy formy statu

Statni rezim

Forma vlady jako pojem

Governance

Pravni a politické (sociologické) formy vlady

Totalitni a autoritarské staty

Zékladni typy forem vlady Typologie autoritatskych stati
Typy mf)narchle podle zdroje legitimity suverenity pa- Znaky demokracie
novnika

Typy monarchie podle mocenského postaveni panov-
nika (absolutni, dualistickd, konstitu¢ni monarchie)

Primd a reprezentativni demokracie

Znaky republikové formy vlady (podle zakladni typo-
logie)

Nastroje pfimé demokracie

ixs

Pokrodilejsi typologie forem vlady (parlamentni, pre-
zidentské, neoprezidentské, direktorialni) a jejich
charakteristiky

Problémy demokracie

Bikameralismus, monokameralismus

Kritéria kvality demokracie (priklady, v¢.
tzv. Kodanskych kritérif)

Monisticky a dualisticky parlamentarismus

Actontiv zékon korupce moci

Kontrasignace Statni ztizeni - pojem, filozofie, typy
Checks and balances Forma stétu v CR a jeji charakteristiky
Impeachment Problémy $vycarského systému na prikladu
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3 SOUCASNE SKOLY VEREJNE
SPRAVY A PUBLIC MANAGE-
MENTU, SPRAVNI REFORMY
A JEJICH PROBLEMY

Spacek David, Frantisek Ochrana

CiL KAPITOLY

Nasledujici text se snazi predevsim uvést do problematiky pristupt (Skol) k public
managementu v praxi reforem verejné spravy. Text shrnuje diskuzi, ktera vedla
k vyhranéni vlivné koncepce new public management (NPM), a shrnuje myslenky
a nastroje NPM a post-NPM skol v reformach verejné spravy.

Casova zatéz: 5h (samostudium a priprava otazek a tkolt)

3.1 PUBLIC MANAGEMENT

Diskuzim a doporucenim, jakym zpiisobem se v praxi fizeni vefejné spravy vyporadat
s jejimi specifiky, aby fungovala 1épe (oproti soucasnému stavu), se vénuje literatu-
ra, pro kterou se v zahrani¢i pouziva (nikoliv obsahové jednotné) obecné oznaceni
public management. Ceskym ekvivalentem by mohlo byt ,fizeni ve vefejném
sektoru®.

Podobné jako na obecny management je i na public management nazirano dvéma
uhly - jako na teoretickou na praxi zamérenou disciplinu anebo specifickou praktic-
kou aktivitu (fizeni organizace), kterd je nékdy povazovana za uméni. Nize uvedeny
text bude kombinovat obé pojeti, a to z toho divodu, ze se snazi vymezit obsah pu-
blic managementu na zakladé jeho trendf v teorii a praxi spravnich reforem, které
predstavuji tfeti mozny pohled na public management - jeho pojeti jako politiky
reformy/modernizace vefejného sektoru.

Pro public management jako disciplinu plati to, co o obecném managementu - ne-
poskytuje vycerpavajici a jasné navody, jak ridit jakoukoliv organizaci. Jako
disciplina je public management ¢asto povazovan za obor $irsiho pole studii - vefejné
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spravy, ktery shrnuje uméni a poznatky o metodach aplikovanych pro tvorbu politik
a programu ve verejné sprave, zménu jeji struktury, alokovani zdroji a finan¢niho
managementu, fizeni lidskych zdroji a vyhodnocovani uc¢ink politik.

Cilem této kapitoly neni precizné popsat jednotlivé komponenty public manage-
mentu, které jsou systematic¢téj$im obsahem (zatim, bohuzel, pfedevsim zahrani¢ni)
literatury. Nasledujici text se snazi predev$im uvést do problematiky pristupt k public
managementu v praxi (reforem) vefejné spravy, shrnout jejich zakladni charakteristiky.
Riizné pristupy k public managementu v praxi jsou pfitom odliSovany na zdkladé nasle-
dujicich hledisek, které jsou vzdy do urcité miry vjednotlivych pfistupech kombinovany:

a) nazakladé rozdilného teoretického ukotveni a (s nim souvisejiciho)

b) praktického zaméfeni aktivit public managementu anebo uvazovanych ¢i pro-
bihajicich reforem (tj. v praxi prevazujiciho typu pouzivanych nastroji anebo
nastroju, které jsou / budou implementovany k dosazeni planovanych zmén),

c) zpusobu implementace reforem,

d) geografického umisténi realizovanych reforem.

3.1.1 Verejna sprava a public management - synonyma?

Na zakladé rozdilného teoretického zazemli, ale i praktického zaméteni ndstroji, kte-
ré jsou v navaznosti na spravni reformy pouzivany v fizeni instituci verejné spravy/
vefejného sektoru, je problematika public managementu c¢asto uvozovana odlio-
vanim public managementu a vefejné spravy. ,Public management® je obvykle
vysvétlovan jako zptisob vedeni organizace k dosahovani jejich cili tim zptso-
bem, ktery nejlépe vyuzije vsech disponibilnich zdroji a zajisti osobni odpovédnost
manazera za vysledky. ,Sprava“ je potom povazovana za jednu ze soucasti public
managementu, kterd pouze nasleduje tikoly stanovené manazery. Sprava je pojimana

vvvvv
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tuji, zda je anebo neni takovéto odliSovani fizeni a spravy relevantni.

V fadé téchto diskuzi je vefejnd sprava spojovana s nedostate¢nym fungovanim jejich
instituci a ve spojeni s ni se pouziva oznaceni ,tradi¢ni sprava“ / ,,tradi¢ni byrokracie®
Verejna sprava je timto zptisobem nazirdna jako tradi¢ni zptisob spravovani spole¢nosti,
ktery je zastaraly, spise nefunkéni a vykazuje ,,patologické” znaky (s ohledem na efektiv-
nost fungovani spravované instituce). Public management predstavuje v téchto diskuzich
vyvojoveé vyssi etapy (teorie i praxe) fizeni instituci vefejné spravy/vefejného sektoru, kte-
ra ma byt vlastni pro soucasnou verejnou spravu a zajisténi fungovani vefejného sektoru.
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Podobné je public management naziran v dosud velmi vlivné (a také nikoliv oje-
dinéle kritizované) skole vefejné spravy a jejich reforem, ktera postupné ziskala
oznaceni new public management. Nutno zopakovat, ze jde o $kolu (néktefi hovo-
i1 o filozofii spravy, modelu reforem public managementu atp.), tzn. zptisob pojeti,
chapani, nikoliv o metodu, jak je new public management nékdy v ceské literature
nespravné nazyvan. V navaznosti na kritiku new public managementu, existuji i sko-
ly dalsi. Spravni komparatistika standardné mezi soucasnymi skolami verejné spravy
vyjmenovava vedle new public managementu také modely siti (networks), gover-
nance (téz new public governance), ¢i $kolu neo-weberidnského statu (viz Pollitt
a Bouckaert, 2011). To vSak neznamend, Ze jde o vycet vycerpavajici. Standardné
se jesté odliSuje Skola new public administration a dalsi. Vybranym $kolam verejné
spravy se vénuje nasledujici text.

3.2 SOUCASNE SKOLY VEREJNE SPRAVY A JEJICH REFLEXE
V REALNYCH SPRAVNICH REFORMACH

Soucasné skoly verejné spravy jsou oznacovany v ceské literature jako postmoderni
a nemoderni. Postmoderni, resp. nemoderni $koly vznikly podle Pomahace (2011,
s. 111) v minulém stoleti jako provokujici proudy, ¢asto velmi jednostranné zamérené,
ale prinasejici do soucasného administrativistického uvazovani vyznamné inovace. Je
pro né charakteristicky rostouci diiraz na manazZerismus ve verejné spravé. Hovori
se rovnéz o globalnim vladnuti a spravovani Vychazi se z toho, ze privatizuje-li se
stat a vefejna sprava, méni se i pravo a fizeni. Vysledkem muze byt svétovy systém
regulace bez statu, eventualné doplnény o systém ovladani, jenz je vypijckou toho, co
se osveédcilo v soukromém svété.

Nize uvedeny text shrnuje zakladni myslenky $kol New Public Management, (New
Public) Governance, Networks, a Neoweberianského statu (tato skola bude vysvétle-
na v ramci textu o specifikach reforem post-komunistickych zemi, protoze se rozviji
predevsim jako reakce na prabéh a vysledky reforem jejich verejné spravy). V zahra-
ni¢ni literatufe jsou vSechny $koly, které nasleduji v predchozi vété za New Public
Management oznacovany nékdy jako ,,post-NPM® skoly (Christensen a Laegreid,
2011). Néktefi (napf. Pollitt a Bouckaert, 2011) jsou toho ndzoru, Ze od konce 90. let
do roku 2010 neni zadny model public managementu tak dominantni, jako byl dfive

napf. NPM. Néktefi autofi v soucasnosti volaji po urcitém sjednoceni teorie verejné
spravy.
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3.2.1 New Public Management a jeho Sirokost ve spravnich reformach

Jako New Public Management (NPM) se oznacuje odlisny styl a osobité znaky
managementu verejnych sluzeb (Barzelay, 2001), jde o specificky pristup k pub-
lic managementu. Obecné NPM vyzaduje vétsi zapojovani manazerskych nastroji
z oblasti podnikatelské (tj. zejména ziskové) do ¢innosti sektoru vefejného (tj. princi-
pielné neziskového) s cilem zestihlit, redukovat a minimalizovat stat, ve kterém jsou
omezeny vefejné aktivity a ty, které existuji, jsou vykonavany jménem podnikatel-
ského principu efektivnosti (Drechsler, 2005a). Vid¢im heslem je zde ,,management
is management (fizeni je fizeni) a ,let the managers manage® (nechte manazery
fidit na zakladé jejich volného uvéazeni). Sprava zaloZena na vazanosti pravem ma
byt nahrazena mnohem vétsi autonomii odpovédného manazera a vyuzitim nastro-
ji a technik fizeni a organizacnich forem ze soukromého podnikatelského sektoru.
Dal$im vid¢im mottem, které je spojovano s NPM, je ,,steering, not rowing“ - diiraz
na smérovani organizace a vétsi volnost v tom, jak danym smérem jit, spise nez tuzsi
pozadavky na vykon ¢innosti. Podobny vyznam ma i pouzivané spojeni ,,devolving
authority, while still pulling the strings“. Zastanci sméru NPM casto pozaduji, aby
vefejna sprava nejen prevzala techniky spravy podnikatelskych subjektt, ale i urcu-
jici hodnoty podnikatelskych ¢innosti (modelové se pouziva oznaceni 3E: efficiency,
effectiveness, economy). Zavedeni principt a nastroji NPM podle nékterych vedlo
ke zkonstituovani nového typu regulace spolecnosti - ,liberalni byrokracie®, ktera
stavi na teorii neoliberalismu (bliZze napt. Giauque, 2003).

Literatura NPM neni tplné jednotnd, co se tyka obsahu i pouziti spojeni NPM. Pro
znazornéni zakladnich myslenek sméru NPM byva casto citovan Hughes (2003). Ten
zduraznuje “posun paradigmatu® z tradi¢niho modelu verejné spravy, ktery hral ve
vefejné spravé dominantni roli do poloviny 80. let dvacatého stoleti, k manazerismu
nebo téz ,,public managementu®. Zména podle ného souvisi predevsim s ekonomic-
kymi problémy, které se objevily v priibéhu 70. a 80. let dvacatého stoleti (§lo o ropné
$oky a s nimi spojené vypadky v danovych prijmech statt) a které vedly k tomu, ze
vlady - predevsim s cilem zajistit ekonomickou udrzitelnost fungovani statu - zacaly
prehodnocovat své byrokratické aparaty a zacaly pozadovat zmény. Reformy vetej-
ného sektoru v zemich zdpadni Evropy reagovaly na dva problémy, které probihaly
zaroven (Pollitt a Bouckaert, 2004):

a) makroekonomicky problém velkého podilu vydaji vlady na HDP, vyraznych
deficiti a malé vykonnosti vefejného sektoru;

b) pokles divéry ve verejné instituce a politiky a nizkou legitimitu ¢innosti vefejnych
instituci.
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Pocatky zavadéni nastrojtt v duchu NPM jsou spojovany s reformami (s jejich poli-
tikami i praxi - implementaci) vefejného sektoru v anglosaskych zemich. Reforma
poskytovani verfejnych sluzeb, kterou zasahla orientace NPM, pfinutila organiza-
ce verejného sektoru pro nékteré jejich funkce vyuzit outsourcing (kdy na zakladé
smlouvy vykonava pro vefejnou spravu néco jiny, ziskovy subjekt), privatizovat své
podniky a revidovat roli vlady podle role soukromého sektoru (Kudo, 2003). O 80.
letech minulého stoleti se nékdy hovoii jako o obdobi globalniho reformniho hnuti
public managementu ovlivhéného koncepci NPM, avsak opét predev$im ve spoje-
ni s anglosaskym regionem. Prvky NPM pronikaji do reforem zemi kontinentalni
Evropy pozdéji, a to patrné v duchu jejich mnohem vice legalistického nazirani na
verejnou spravu (Nemec a Wright, 2001, Pollitt a Bouckaert, 2004), kdy se od vefej-
né spravy predevsim ocekava, aby plnila pozadavky pravnich predpist. Specifickym
regionem jsou potom evropské post-komunistické staty (i proto se jim budeme nize
vénovat samostatné).

Hnuti reformy managementu bylo ve vyspélych zemich podle Kettla (2000) o vladni
administrativé - jejich strukturach, ndstrojich a procesech. Zamérovalo se na dva
nasledujici problémy na:

a) problém politiky (Co by méla vlada délat? Mize - nebo méla by byt - vlada
mens$i?). Otazky feseni politiky se toc¢i kolem problémii v hodnotach a zalezi na
politickém procesu, jak je vyresi.

b) problém administrativy a jeji efektivnost a i¢innost (Jak muze vlada délat to, co
deéld, 1épe? Miizeme délat vice s mensimi zdroji a, v procesu, zdokonalit spokoje-
nost ob¢anti?). Administrativni otazky se to¢i kolem reformy managementu a za-
lezi na zdokonaleni procesti fizeni — predevsim tradi¢niho byrokratického uradu.
Klicovou otazkou se stava produktivita - jak muze vlada produkovat vice sluzeb
s mensimi danovymi pfijmy - vSude se ob¢ané dozadovali snizeni dani, nesnizili
vsak svou poptavku po vladnich sluzbach a vlady musely hledat cesty, jak vypro-
dukovat vice sluzeb se stejnym, nebo mensim prijmem (Kettl, 2000).

Paradigma public managementu vychazi podle Hughese z odli$nych teoretickych
zakladu, ktery predstavuje predevsim ekonomie (zdiiraznuje predev$im vyznam
teorie vefejné volby, teorie agentury, teorie transakénich ndklad) a management
soukromé sféry (managerialism, private management) (blize téZ Boston, 2011). Tra-
di¢ni model konfrontuje Hughes (2003) s idejemi public managementu zptisobem,
ktery je mozné shrnout v nasledujici Tabulce 1.
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Tabulka 1 - Odlisné principy tradicniho modelu spravovini a (pfedevsim new) public

managementu podle Hughese (2003)

Principy tradi¢niho modelu
spravovani

Co zpochybnuje public management
(Vv teorii a praxi)

Princip byrokracie - vyzaduje se, aby
se sprava (v duchu konceptu byrokracie
Webera) organizovala na zakladé
principu hierarchie

Hierarchické struktury nejsou nezbyt-
né nejefektivnéj$im zptisobem organi-
zace, pokud porovnavame vstupy a vy-
stupy, lepsich vysledkti miize byt dosa-
zeno prostfednictvim flexibilnéjsi typt
organizacnich struktur.

Princip jedné nejlepsi cesty — pro Cin-
nost administratord jsou (v duchu vé-
deckého managementu a taylorismu)
stanoveny komplexni manualy, které
vymezuji jeden - ,,nejlepsi“ — pracovni
postup, dochazi ke standardizaci.

Jakmile se manazefi stanou
odpovédnymi za vysledky, zacnou si
uvédomovat, Ze k dosazeni vysledkii
mohou byt pouzivany rizné metody
a ze manazerské ¢innosti musi byt
ptizpisobeny okolnostem.

Princip byrokratického poskytovini
statkii a sluZeb - pokud se vlada stala
subjektem verejné politiky, automatic-
ky se povazuje za pfimého poskytova-
tele statkd a sluzeb prostfednictvim by-
rokracie

Vétsi efektivnosti mize byt dosazeno ji-
nymi zpusoby poskytovani vefejnych
sluzeb, napf. prostfednictvim privatiza-
ce anebo smluvnim zabezpecenim je-
jich poskytovani jinou organizaci
(vefejného ¢i soukromého sektoru).

Princip dichotomie (striktniho
oddéleni) spravy a politiky - sprava je
povazovéna za instrument, ktery ma
vykonavat pouze strategie a instruk-

ce vyhrazené politickému vedeni. Spra-
va neni osobné spojovana s konkrétnim
rozhodnutim anebo politikami a ma
slouzit jakémukoli politickému vedeni.

Dichotomie politiky a spravy je mytem,
neexistuje ani v systémech, se ktery-
mi je spojovana. Vztah politiky a spra-
vy je prili§ komplexni a proménlivy.
Svou povahou sprava (a predevsim jeji
manazersti pracovnici) ve skute¢nos-

ti ovliviiuje vystupy politického vedeni
a sprava se podili na tvorbé politiky.

Motivace tifednikii vychdzi z vefejného
zdjmu.

I kdyz mohou existovat tfednici,
jejichz motivace vychazi z vefejného
zajmu, je nesporné, ze ufednici mohou
rovnéz konat pro své vlastni vyhody
nebo vyhody jejich uradu.
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Vetejnd sprva jako profese je specific- Ptipady neobvyklych zaméstnaneckych

kou aktivitou, pro kterou se musi vyza-

dovat profesiondlnost, neutralita, celo- . , . ,
.« | zmén, které se odehraly v soukromém

Zivotni zaméstnani a schopnost ,,rovné ) .. , .,
i e o1 sektoru, kde je celozivotni zaméstnani
slouzit jakémukoli politickému vidci.

podminek ve verejné spravé zacinaji
oslabovat, a to predevsim na zakladé

raritou.

Nutno podotknout, ze NPM je obsahové zna¢né Siroky. Je s nim spojovana rada cila
a nastroju. Soubor cill a nastrojt, které jsou diskutovany v souvislosti s NPM, shrnu-
je nize uvedena Tabulka 2.

Tabulka 2 - Cile a ndstroje reforem spojovanych s NPM

Diskutované nastroje, diky kterym mohou byt

Cile , x
cile naplnény

Zlepsovani kvality regulace | ® regulatory impact assessment (RIA)

e vétdi volnost odpovédnych manazert organi-
zace (vdzand Casové terminovanou smlouvou,
ktera definuje cile, které musi manazer
dosahnout za urcité obdobi apod.)

Skute¢né manazersky
(profesionalni) pristup

k fizeni instituci vefejného
sektoru (,,Hands-on
professional management)

e vetsi flexibilita pfi pfijimani zaméstnanct

* zlepSeni manazerskych dovednosti ufedniki
(Casto v urcitém protikladu k jejich pravnim
znalostem)

* rozpoctové skrty
* optimalizace organiza¢nich struktur a perso-

. ., 1w nalu
Zestihlovani, zavadéni

] ° rivatizace
konkurence, podnika- P

e kontrahovani (outsourcing / contracting out),

telského duch a na trhu e . .
. L zadavani verejnych zakazek, public-private
zalozenych mechanismu .
L partnerships (PPP)
poskytovani vefejnych v T o
luzeb e kvazitrzni prostfedi uvnitf organizaci
sluze

* mechanismy pro zajisténi vétsi volnosti uziva-
tele, u koho sluzbu ziska (poplatky, vouchery)
¢ elektronické poskytovani sluzeb
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* rozpad slozitych a rozsahlych organiza¢nich
struktur tradi¢ni spravy, vytvareni stihlych,
vyrazné decentralizovanych a specializovanych
organizaci (¢asto spojovano s tzv. agenturami,
oddélenim objednatele a poskytovatele,

Disagregace, decentralizace

programovym rozpoc¢tovanim)

e explicitné definované standardy vykonnosti,
vykonnostni ukazatele a jejich hodnoceni

* odménovani na zdkladé vykonnosti,
vykonnostni tabulky pro vykonnostni ,,ligu®,
povysovani na zakladé zasluh

e vétsi vyuziti smluv na dobu urcitou (zejména
s manazerskymi pracovniky)

e vyuziti vykonnostniho rozpoctovani a financovani

e strategické fizeni a nastroje zvysujici kvalitu
verejnych sluzeb (jako napt. modely excelence,
obcanské charty, Balanced Scorecards)

* posilovani role auditu jako nezavislejsi

Vétsi daraz na kvalitu slu-
zeb, vétsi diraz na kont-
rolu (prihlednost) nakla-
da a vystupd, zlepseni od-
povédnosti (accountability)
vefejné spravy za vysledky,
lepsi planovani a kontrola
efektd vefejnych politik

systémové kontroly fungovani organizaci

Vyuziti technik marketingu | ® vcetné lepsiho public relations (PR)

Zdroj: Autor na zdkladé Hood (1991), OECD (1995), Hughes (2003), Christensen a Leegreid
(2011), Bouckaert et al. (2008), Malikovd, Jacko a kol. (2013).

Pro reformy, které probihaly anebo dosud probihaji v duchu NPM, jsou charakte-
risticka vzdy néktera z nasledujicich zaméreni, ktera casto vyse uvedené problémy
politiky a administrativy kombinuji:

e prehodnocovani toho, co se ma viibec vykonavat v ramci ,,vefejné spravy“,
co z toho se md vykondvat na ustfedni urovni a co ma byt cestou decentralizace
svéfeno niz$im drovnim vladnuti, pfipadné agenturam existujicim na narodni
¢i tzemni urovni;

¢ zlepSovani manazerskych dovednosti manazerskych pracovniki a podporovani
profesionalniho managementu - umoznéni, aby nevoleni, nybrz jmenovani ma-
nazefi mohli vice rozhodovat podle vlastniho uvazeni, a souc¢asné byli odpovédni
za vysledky své ¢innosti (véetné zakotveni povinnosti manazert produkovat
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zpravy o vysledcich a kompletnich nakladech - v nékterych pripadech si uspory
v nich mohli manazefi ponechat a vyuzit pro sviij svéreny usek — jde o tzv. dividen-
dy efektivnosti). Pravé prekonani neochoty zakonodarce a soudi delegovat moc na
nevolené byrokraty bylo podle Lynna (2003) viibec prvni vyzvou pro spravni refor-
my to, aby se public management stal stabilnéjsi slozkou struktury vladnuti. Jejim
prekonanim se ale objevila vyzva nova - jak zajistit dostatecné funk¢ni dohled nad
manazery a nastavit smlouvy upravujici jejich zaméstnani a tkoly.

* posun v orientaci managementu instituci vefejného sektoru: tradi¢ni sprava
puvodné orientovanad na struktury, procesy a vstupy se méla napristé zameérit
na vystupy a vysledky. Spolu s orientaci na vysledky dochdzi ke zménam v roli
interniho a externiho auditu, objevuji se vétsi povinnosti podavat zpravy o efek-
tivnosti a i¢innosti poskytovani sluzeb (hovofi se o value-for-money) a vytvareji
se systémy hodnoceni vykonnosti (prostfednictvim finan¢nich a nefinan¢nich
ukazatell). Velmi dilezity je také diraz na kvalitnéjsi stanoveni poslani a cila
organizaci a vét$i méfeni vykonnosti ve verejné spravé, resp. ,performance
management” jako takovy.

e preferovani specializovanych a ,,$tihlych“ (personalné méné naro¢nych) forem
vice autonomnich organizaci spiSe nez rozsahlych viceucelovych hierarchickych
o disagregaci — napriklad v pripadé nahrazeni velkych ministerstev nékolika spe-
cializovanymi agenturami, které funguji na zakladé kvazismlouvy o poskytovani
sluzby (vykonu ¢innosti) uzaviené s tviircem politiky (mensim ministerstvem),
ktery je pak ma kontrolovat.

* intenzivni vyuzZivani smluvné zajistovaného poskytovani vefejnych sluzeb,
které stavi na oddéleni objednatele sluzby a jejtho poskytovatele (tzv. purcha-
ser/provider split), vyuzivani partnerstvi vefejného a soukromého sektoru
(public private partnership, PPP), privatizaci a prosazovani konkurence uvnitt
verejné spravy také diky novym povinnostem pti zadavani vefejnych zakazek.
Kettl (2000) ve spojeni s podobnymi projekty hovori o ,,marketizaci®. Nékteré
vlady extenzivné privatizovaly tak, Ze prodaly své vefejné podniky, zatimco jiné
spoléhaly mnohem vice na nevladnich partnerech poskytujicich sluzby (zisko-
vych ¢i neziskovych organizacich). Jinym ndstrojem marketizace — nebo téz
MTM (market-type mechanism) - bylo zavadéni poplatk za sluzby (které mély
¢astecné pokryt naklady jejich poskytovani a vést také k urcité discipliné jejich
vyuzivani mezi uzivateli sluzeb) a/nebo vyuzivani poukazek na sluzby (vou-
chers, predev$im vouchert na jméno), které ob¢an mohl vyuzit u vymezenych
poskytovatelu sluzby.
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* zmény v nastrojich finan¢niho managementu, naptiklad uplatnovani principt
vykonového a programového rozpoctovani, propojovanim rozpoctl s predem
urcenymi plany a reportovanim vysledkd. Formulovani rozpoctt na dalsi obdobi
podle skutecné dosazenych vysledki apod.

e zmény v fizeni lidskych zdroji - vétsi flexibilita pfi obsazovani manazerskych
pozic, decentralizace fizeni lidskych zdroji na odpovédné manazery (aby mohli
vice ovlivnit personalni slozeni svych tymi pro ucely plnéni cilti apod.) a vétsi
vyuzivani vykonnostni (variabilni) slozky platu zaméstnanct verejného sektoru
a tzv. na vykonu zalozeného platu (performance-related pay);.

* vyuzivani novych informacnich a komunika¢nich technologii (e-government)
k tomu, aby byly reorganizovany procesy, které uvniti verejné spravy probihaji,
a byl zvysen komfort vyuzivani verejnych sluzeb uzivatelem.

Casto se v soucasnosti upozoriiuje, ze praxe novych nastrojt neni vzdy pienositelna
ze zemi, které je implementovaly, do zemi, které je uvazuji vyuzit. Podobna vystraha
se muze i tykat prenositelnosti mezi riznymi ¢astmi verejného sektoru, rtizné velké
obce mohou mit na zakladé legislativy rizné tkoly apod. Vzdy pfi zavedeni nastroje
hraje vyznamnou roli narodni kontext (kultura spole¢nosti, politiky i vefejné spravy,
ekonomicka situace, vyspélost spravy atd.) a jednotlivé zemé nejsou kvili jeho spe-
cifikim vzdy plné srovnatelné (existuji riizné podminky pro implementaci apod.).
Rozdily v praxi zavadéni ndstroji, které jsou spojovany s NPM, mohou existovat ve
trech oblastech: v problémech a jejich feseni, rozhodnutich o tom, co se bude délat,
a vimplementaci (Flynn, 2008).

Ke klasifikaci raznych pfistupt reforem, které jsou spojovany s NPM, postaci uvést
modely reformy, které popisuje Kettl (2000). Podle ného je mozné rozdélit pristupy
k reformé public managementu zhruba do dvou $irokych model:

a) reformy westminsterského stylu, utvarené po vzoru Nového Zélandu a vlady UK, a
b) americky styl reinvence.

Oba tyto modely byly kombinovany v reformé skandinavskych zemi. Charakteristiky
obou modelii jsou priblizeny nize jako priklady reforem v duchu NPM.
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3.2.1.1 Reformy westminsterského stylu

A/ Novy Zéland

Novy Zéland podle Kettla jako prvni demonstroval pristup ke zméné, ktery byl na-
sledné rozsifen do jinych vlad westminsterského stylu, véetné Australie a Kanady.
Novozélandska reforma byla balickem, ktery se stabilné vyvijel od roku 1978 vice nez
15 let. Reforma zacala top-down pfistupem - byla iniciovdna a prosazovana ustredni
vladou, kterd se snazila privatizovat, nahradit byrokracii trznimi stimuly a zamé¥it se
cilevédomé na vystupy a vysledky spide nez na vstupy, pfedevsim rozpocty.

Ptistup Nového Zélandu je charakteristicky svou velkou ambici ,,univerzalné zamést*
(revoluci v tom, co vlada délala a jak to délala) a agresivni implementaci, ktera vSak
byla opfena o promysleny plan toho, ¢eho a jak chtéji reformatoti dosahnout. Kom-
plexné novozélandskou reformu popisuje napriklad Schick (1996). Jeji charakteristiky
je mozné shrnout nasledujicimi body:

* Hnaci silou novozélandskych zmén byl trzné zaloZeny pristup - zavazek konku-
rence, vira ve vyuziti trznich procest pro motivaci vladnich zaméstnanct a pri-
stup k reformé velmi vyrazné formovany neoinstitucionalni ekonomickou teorii
(pfedevsim teorii transakénich nakladd, teorii problému agentury). Podle inici-
atora reformy — ministra financi Rogera Douglese - je pfistup k reformé nékdy
oznacovan jako ,rogeromics®. Dougles a jeho kolegové souhlasili s tim, Ze mana-
zefi musi byt striktné odpovédni za vysledky.

e Reformatofi se snazili zvysit prithlednost vlady jasné specifikovanymi cili vladnich
programil a reportovanim vysledki. Novy Zéland byl prvni zemi, ktera zavedla
akrualni metodu uctovani (ucetni jednotky uctuji o skute¢nostech do ucetniho
obdobi, s nimz vécné a casové souvisi, ucetni obdobi - roky - jsou na sobé neza-
visla)”. Ta prinesla vétsi prithlednost a hodnoceni nakladu programti. Navic tzv.
Fiscal Responsibility Act (1994) stanovil, aby vlada identifikovala své fiskalni cile
a podavala zpravy o tom, jak do jaké miry je naplnila.

* Ruku v ruce s tim $la snaha zavést strategické (dlouhodobéjsi) planovani. Vlada
stanovila cil vytvorit tzv. oblasti strategickych vysledka (Strategic result areas,
SRAs) a klicové oblasti vysledka (Key Result Areas, KRAs), které mély SRAs
specifikovat. Utednici se méli spise nez na $iroké cile politiky zaméfovat na spe-
cifické strategie, které urcovaly oblasti strategickych vysledki, na které se bude

7 Akrualni Géetni princip vyzaduje, aby diisledky transakei, ¢i jinych udalosti byly uznany v dobé, kdy
nastaly (a nikoli v okamziku, kdy jsou za né pfijaty ¢i vydany penize nebo jejich ekvivalenty) a byly zati¢to-
vany do obdobi, k némuz se vztahuji.
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ministerstvo zamérovat v nasledujicich trech az péti letech. Manazefi minister-
stev (chief executives) byli jmenovani na zakladé smlouvy na dobu urcitou, ktera
specifikovala podminky jejich zaméstnani.

e Aby viak toto mohlo fungovat, museli manazeri ziskat svobodu utracet v ram-
ci svych rozpoctl, najmout a motivovat nejlep$i zaméstnance a nakupovat
zasoby a vybaveni, jakmile je potfebovali. Cestu k tomu mél vytvorit State Sector
Act (1988) a Public Finance Act (1989). Diky nové legislativé jednotliva minister-
stva také ziskala moznost mit vlastni bankovni tcet a byla odpovédna za fizeni
jeho penézni rovnovahy. Ministerstva méla pfipravovat mési¢ni finan¢ni zpravy,
¢tvrtletni zpravy o tom, do jaké miry se jim dafi naplinovat dohody o nakupech
(sluzeb, které maji zajistit bud vlastni ¢innosti, nebo outsourcingem), pololetné
zpravy o dosahovani vykonovych ukazatelti jejich manazerem a ro¢né o finan¢nich
vysledcich a vystupech (tyto ro¢ni zpravy byly predmétem auditu).

* Reformatori také oddélili funkci vlady jako objednatele (a kupujiciho) sluz-
by od jeji role poskytovatele sluzby (purchase vs. provision) Vlida méla
rozhodovat o tom, co ma byt dosazeno (,,its policy function®), a poté spoléhala na
kohokoli, kdo mohl ,,do the job“ nejucinnéji a nejlevnéji. Clenové kabinetu najali
vrcholové manazery na zakladé smlouvy na dobu urcitou. Smlouva specifikova-
la vystup (napft. kolik mil dalnice bude vybudovano, kolik déti bude oc¢kovano)
a mechanismus odmény za jeho dosazeni. Jakmile voleni zastupci takto roz-
hodli, vladni manazeti ziskali velkou volnost v tom, jak dosdhnou stanoveného
cile. VSeobecné se tak reformatori snazili separovat tvorbu politiky od jeji spra-
vy, redukovat rozsah vladnich funkci a urcit, jak nejlépe je naplnovat (vyuzitim
vefejného sektoru ¢i instituci mimo néj) a vyuzivat vysledki jako rozhodujiciho
meéritka odpovédnosti.

* Privatizace nebyla tak dilezitd, jako snaha zvysit produktivitu statnich podni-
ku, ktera by zajistila co nejvétsi navratnost pro danové poplatniky (za dilezity
meznik je povazovan rok 1986, kdy byl vydan State-Owned Enterprises Act).

B/ Spojené kralovstvi

Za jedno z vychodisek reforem v duchu NPM ve Spojeném kralovstvi je povazovana
tzv. Fultonova zprdava (1968), ktera upozornovala na to, ze statni sluzbé chybi kvalifiko-
vani manazefi. To bylo podle zpravy zptisobeno i tim, Ze pfevazna pracovni napln
¢innosti manazerskych pracovniki (Senior Civil Servants) nebyla manazerska, ale
spiSe zahrnovala pfipravu stru¢nych zprav a odpovédi na otazky, které prichazely
z Parlamentu. Zprava doporucila, aby byla vytvofena nova vzdélavani instituce, ktera
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by zabezpecila trénovani manazerskych dovednosti ufednikt (Civil Service College),
a aby byl systém statni sluzby otevien a na v8ech urovnich fizeni mohli byt zamést-
nany i osoby s profesnimi zkusenostmi mimo vefejny sektor (praxi tohoto principu
dosud vyhodnocuje Civil Service Commission®).

Zprava také zdtraznila manazerské tkoly statni sluzby - formulovani politiky pod
dohledem politikd, vytvoreni masinérie pro implementaci politiky, zabezpeceni fun-
govani této masinérie a odpovédnosti statni sluzby Parlamentu a vefejnosti.’ Realizace
téchto myslenek je pak ale spojovana predevsim s obdobim thatcherismu. Mezi dalsi
davody reformy public managementu ve Spojeném kralovstvi jsou fazeny také stropy
vydajti ministerstev, které k zachrané libry stanovil Mezinarodni ménovy fond v roce
1976.

Thatcherova v roce 1982 zahgjila vladni iniciativu (Financial Management Initiative),
jejimz stifedem pozornosti bylo separovani funkci vlady do center s jasnou odpo-
védnosti, identifikovani nakladt spojenych s produkei vysledkt v kazdém centru
a uplatniovani striktni odpovédnost manazert center za vysledky. Pozdéjsi strategie
mély do poskytovani verejnych sluzeb pfinést vice orientace na jejich zakazniky - na-
priklad obc¢anské charty (,,citizen charters®) stanovily standardy vladnich programd.
Béhem 80. let byl také zahajen projekt Compulsory Competitive Tendering (CCT),
ktery stanovoval povinnosti v oblasti vefejnych zakdzek predev$im mistni spravé
a v oblasti zdravotnickych sluzeb. Podle filozofie projektu méla mistni sprava posky-
tovat sluzby pouze v pripadé, ze vyhrala zakazku na smlouvu. Pfestoze projekt narazil
na odpor mistnich sprav, pfinesl poc¢atky konkuren¢néjsiho zadavani nékterych pro-
jektt (blize viz napf. Frederick, 1994).

Dulezitou iniciativou byl ve Spojeném Kralovstvi nasledujici projekt Next steps. Ten
byl zahdjen v roce 1988 a pokracoval v obdobi, kdy byl ministerskym predsedou John
Major. Cile projektu je mozné shrnout nasledovné:

* motto bylo podobné myslenkdm novozélandskych reforem: ,Vlida by méla
zajistovat vefejné sluzby pouze v pripad¢, ze soukromy sektor neni vhodnym po-
skytovatelem. I kdyz je tato vladni role ospravedlnéna, méla by vlada fungovat
na trzni bazi. Manazefi by méli védét predem, jaké vykony se od nich ocekavaji
a ze jejich vysledky budou pravidelné vyhodnocovany s ohledem na stanovené
cile. Aby mohli plnit své povinnosti, méli mit manazefi volnost rozhodnout, jaké
pracovniky si vyberou a kolik jim zaplati. Méli mit také velkou volnost utracet
v ramci schvalenych rozpocti

8 Jeji zpravy jsou k dispozici zde: http://civilservicecommission.independent.gov.uk/publications/ (na-
posledy pfistoupeno 18.7.2014).
9 Cést Fultonovy zpravy naleznete v elektronické ¢itance k této kapitole..
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e rozdéleni vladnich byrokratickych struktur do oddélenych agentur statni spravy
(agencies). Tyto nové agentury mély provozovat ¢innost na zadkladé smlouvy se
svym domovskym ministerstvem, které mélo (na zakladé vyjednavani s agen-
turou) formulovat politiku, roli, ucel a cile agentur a také rozpocet a rovnéz
vynucovat odpovédnost manazert agentur za poskytovani sluzeb. I zde tak doslo
k oddéleni formulace politiky a jeji spravy. Vyjednavani role agentury vedlo také
k vyjasnéni jejiho poslani. Domovské ministerstvo mélo vyhodnocovat strategic-
ké plany agentury, jeji provoz a vystupy a také postoje zakaznikt kazdé 3 — 5leté
obdobi. Kazda agentura méla zasilat spravy svému ministerstvu, které podavalo
zpravy ministerstvu financi.’® Agenturam se bude také vénovat pozdéji cast kapitoly
o roli ustfedni spravy.

e privatizovani vefejnych sluzeb, které mélo podridit poskytovani vefejnych
sluzeb trzni konkurence, coz mélo zlepsit stimuly pro dosahovani efektivnosti.

Podle Kettla experimenty béhem reformniho hnuti v Commonwealthu pfines-
ly obecny zavazek k manazerismu. NPM zde stavél na zakladnim ekonomickém
argumentu, ze vlady trpi defekty monopold, vysokymi transakénimi naklady a pro-
blémy informovanosti, které zptisobuji velké neefektivnosti. Nahrazeni monopolnich
charakteristik trzni konkurenci mélo podle reformatort smrsknout velikost vlady,
redukovat ndklady a zlepsit vykonnost.

Tyto cile zaznivaly 1 pozd¢ji. Promitly se také do vétSich pozadavkii na vykonnost
mistni spravy. Zpomeiime napf. iniciativu Best Value, ktera byla odstartovana
v roce 1999 (ve svém navrhu jako pokradovani CCT - viz Martin, 2008). Uiady
typu local authorities, county councils, district councils, London borough councils,
parish councils, police authorities atp. nazval zakon ,,best value authorities*
(BVAs), a to patrné také proto, aby je motivoval. Novelizace zdkona o mistni
vladé (Local Government Act) z roku 1999 ptinesla nésledujici povinnosti BVAs
v oblasti planovéani Best Value Performance a jeho implementace (Spacek, 2013):

e obecnou povinnosti BVAs mélo byt implementovani takovych opatfeni, ktera
zajisti pribézné zdokonalovani zpisobu, jakym jsou vykonavany jejich funkce,
a to s prihlédnutim ke kombinaci 3E (economy, efficiency and effectiveness)

e abyobecnou povinnost BVAs naplnily, mély také konzultovat zastupce osob, které

10 Ve Spojeném kralovstvi piisobi v oblasti statni spravy ministerstva vlady (government departments)
a jejich agentury (executive agencies), které maji spolu s ministerstvy implementovat politiku vlady a ra-
dit ministriam. Ke konci roku 1995 bylo vytvoreno 106 ,executive agencies®, které zaméstnavali 2/3 zamést-
nancu statni sluzby (konkrétné 353 000). V soucasnosti je seznam vykonavatelt vladnich ukolt k dispozi-
ci na webu vlady, konkrétné zde: https://www.gov.uk/government/organisations (naposledy pfistoupeno
21.7.2014). Zde je vyjmenovéano napi. 339 ,,agencies and other public bodies®
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»

»

»

plati dané / poplatky /jiné odvody
uzivaji, nebo mohou uzivat sluzeb poskytovanych uradem

se zajimaji o jakoukoli oblast, ve které plni urad své funkce

* mezi povinnostmi BVAs bylo také zohlednit standardy poskytovanych vefejnych
sluzeb, které by stanovil Statni tajemnik (the Secretary of the State) pro ucely
méfeni fungovani BVAs. Zakon vyslovné stanovoval, Ze tyto standardy musi byt
vzdy zkonzultovany s dotéenymi organizacemi, dfive nez jsou piijaty

* BVAs mély provadét revize best value (best value reviews) svych funkci. Byla pro
né zavazna centralné prijata metodika, ktera vyzadovala, aby BVA

»

»

»

»

»

»

zvazil, jestli ma vykonavat danou funkci
zvazil, na jaké drovni a jakym zptisobem by mél funkci vykonavat
zvazil s ohledem na své funkce svoje cile

vyhodnotil vykonnost dosahovani svych funkci s ohledem na (centralné)
specifikované indikdtory vykonnosti

vyhodnotil konkurenceschopnost vykonu svych funkci porovnanim
spodobnouorganizaciakomeréniminebojinymisubjekty,adaletakéaby
s nimi konzultoval

vyhodnotil sviij pokrok v dosahovani stanoveného standardu nebo cile.

Pro tento postup se prijala zkratka 4C a dosud zédkonnd opatfeni ve Spojeném
kralovstvi vyzaduji, aby urad pfi hodnoceni svého fungovani aplikoval nasledujici
metodiku 4C: 1) challenge: testujte pro¢, jak a kym je sluzba poskytovana; 2) com-
pare: porovnejte jejich vykonnost s jinymi prostfednictvim sady indikdtord, berte
pfitom v potaz jak ndzory uzivateli sluzeb, tak potencidlnich dodavateli; 3) con-
sult: konzultujte s mistnimi stakeholdry, abyste zjistily jejich zkusenosti a budouci
ocekavani; 4)compete: bojujte férové a oteviené, pokud je to nezbytné pro zajisténi
efektivnosti a u¢innosti sluzeb.

*  BVAs mély pripravit ,,best value performance plan, a to pro kazdy finan¢ni rok.
Tento plan také meély BVAs publikovat vzdy pred 31. bfeznem. Opét mély brat
v potaz jakoukoli existujici centralni metodiku. Centralni metodika mohla vyza-
dovat, aby BVAs

N
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»  sumarizoval své cile v souvislosti s vykonem svych funkci
»  sumarizoval / uvedl

»  jak byla dosud vyhodnocovéna troven a hodnocen zptisob dosa-
hovani funkci

»  jaké ukazatele vykonnosti, standardy a cilové stavy (targets) byly
specifikovany a vyhodnocovany v predchozim finan¢nim roce

» porovnal vykonnost své organizace v predchozim finanénim obdobi
s jinymi BVAs

» uvedl plan aktivit, které maji byt realizovany pro ucely naplnéni cilt
a cilovych stavi

e zdkon stanovil, Ze ,best value performance plans“ budou predmétem auditu
auditory dané BVA. Audit mél byt kontrolou toho, zda byl plan pfipraven a zve-
fejnén v souladu se zdkonem a centralné stanovenymi metodikami. Auditor mél
vydat zpravu, kterou mél nasledné zaslat BVA, Audit Commission a Statniho
tajemnika. Zprava méla

»  certifikovat, Ze plan byl auditovan
» uvést, zda je auditor toho nazoru, ze plan splnuje stanovené pozadavky

» uvést pripadna doporuceni, co by mélo byt doplnéno, a pripadné také
navrhla kroky, jakymi miZe BVA sviij plan naplnit

»  pripadné doporucit, aby Audit Commission vykonala v BVA inspekci

Od prijeti zakona, ktery zakotvil ramec praxe iniciativy Best Value, se praxe ve Spo-
jeném kralovstvi rozvijela do podoby, kdy vlada stimulovala tak, ze byla tradi¢né
~top-down” a ,highly-directive,, a ,inspection-oriented” (prostfednictvim sbérem
dat a systémem reportingu). Praxe byla charakteristicka nasledujicim (bliZe o jednot-
livych bodech viz Spagek, 2013):

a) existuji strategické plany jednotlivych aradi, které musi brat v potaz centralné
prijaté metodiky.

b) jsou rozvijeny centralné stanovené seznamy indikdtort vykonnosti (kvalita je
pojimana predevsim jako vykonnost mistni spravy, hodnoti se vSak i vykonnost
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ustfedni spravy) (v ramci iniciativy Compulsory Performance Assessment, CPA,
a pozdéjsi Comrehensive Area Assessment, CAA).

c) je dostupna rozsahld metodickd podpora centra, k jejimu zajisténi jsou vyuzivany
nové technologie (napriklad portal Communities and Local Government anebo
The Data Interchange Hub - info4local).

d) povinnou soucasti strategického fizeni je audit a pripadné inspekce, jejichz
naklady nese kontrolovany urad.

e) ddraz je kladen na otevienost hodnoceni (na webu Audit Commission byl pfi-
stupny nastroj Find My Location, prostfednictvim kterého se uzivatel dostane - po
zadani postovniho smérovaciho ¢isla - ke stru¢nému hodnoceni fungovani mistni
spravy, k dispozici byl také web Oneplace). Strategické plany a dokumenty, které
predpoklada narodni reporting, jsou také zvefejiiovany na webech instituci, které
je vypracovavaji a které je maji realizovat.

f) centrum se pfi souhrnném hodnoceni snazi integrovat hodnoceni vice uradu.

Nova vladni koalice v kvétnu 2010 oznamila, Ze hodnoceni CAA bude zruseno a ¢in-
nosti hodnoceni byly nasledné zastaveny. Tim bylo fizeni vykonnosti v ptivodnim
smyslu decentralizovano na mistni vlady. Na internetu je k dispozici fada videi, kte-
ra prezentuje nazory politického vedeni. Zduraznuji ndkladnost a administrativni
naroc¢nost predchoziho systému.

b) Americky styl reinvence

V USA jsou viditelnéjsi pocatky zavadéni vétsi odpovédnosti manazert statni sluzby
za vysledky spojovany s Civil Service Reform Act z roku 1978. Tento zakon je po-
vazovan za prvni komplexni upravu statni sluzby v USA, ktera byla pfijata po roce
1883, a je jednim z naplnénych slibii prezidenta Cartera reformovat federalni statni
sluzbu. Zakon umoznil vétsi volnost rozhodovani (diskreci) federdlnich manazert
v oblasti personalni politiky a zakotvil také ochranu prav federalnich zaméstnanct
pred jejich zneuzitim federdlnimi manazery (coz bylo urcitou odezvou na ustav-
ni krizi skanddlu Watergate, kdy systém statni sluzby zneuzival prezident Nixon).
K ucelu ochrany zaméstnanci, ktefi méli byt potrestani za disciplinarni prestupky,
ztidil zékon rozhodovaci kvazisoudni institutici United States Merit Systems Pro-
tection Board. Zakotvil ochranu federalnim zaméstnanctim, ktefi by upozornili na
dikazy spojené s porusovanim prava, zneuzivanim manazerského postaveni, velkym
plytvanim zdrojt ¢i zneuzitim moci (jde o ochranu tzv. whistleblowingu, hovofi se
o ,whistleblower protection law®).
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Pokrocilejsi reformy jsou ale spojovany predevsim s tzv. ,reinvenci® jejiz filozofie sta-
vi na NPM a je spojovdna s americkym bestsellerem Reinventing Government - How
the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector autort Osborna a Gaeble-
ra (1993). Ve své publikaci tito autofi — predevs$im opét v souvislosti s cili reformy
federalni vlady a jejich urednikt - zdtraznovali, Ze pravidly svazand sprava musi byt
nahrazena flexibilnim podnikatelskym managementem, Ze maji byt upfednostnény
vysledky pred procesy, a ze praxe, ktera by byla nepratelska myslenkam efektivnosti,
ma byt minimalizovana. Praktické kroky reformy v duchu reinvence jsou spojovany
s prezidentstvim Clintona a predev$im s Al Gorem. Béhem obdobi, kdy byl Gore
viceprezidentem, byl (v bfeznu 1993) zahdjen program iniciativy National Per-
formance Review (NPR), jejimz cilem bylo béhem 6 mésict prezkoumat federalni
vladu a identifikovat prilezitosti sniZzeni plytvani a zlepSeni managementu. Ackoliv
snizovani stavii zaméstnanct bylo hlavnim bodem reforem, mezi dilezité nastroje,
jejichz implementace méla snizit naklady na fungovani federalni vlady, bylo zjed-
noduseni regulace vefejnych zakazek a zavedeni vét$i volnosti manazert pfi
nakupovani. Kromé toho bylo také natizeno, Ze federalni afady maji vypracovat tzv.
plan sluzby zakaznikovi (customer service plan). Tato iniciativa, kterd sla do jisté miry
ruku v ruce s pozadavky tzv. The Government Performance and Results Act (GPRA,
1993), zahdjila podle Kettla hlavni zménu zptsobu, jak fada federalnich vladnich
ufednikd premyslela o svém fungovani. Iniciativa pfiméla vladni ufedniky premyslet
o potfebach obcanti. GPRA vyzadoval, aby vechny federalni urady stanovily strate-
gicky plan svych aktivit a indikdtory pro méfeni svych vysledki, a to do biezna 2000.
Vychazelo se i z toho, Ze plytvani a neefektivnost federalnich programii podlamuje
davéru verejnosti ve vladu.

V roce 1998 Gore zménil ndzev programu na National Partnership For Reinventing
a propagoval novy slogan “America @ Its Best.. Vyuzil nové motto internetového
stylu, aby zdtiraznil novou roli vlady v informac¢nim véku - implementovani tech-
nologii, které mohou zvysit. Administrativa zaméfila vétdinu svych snah na 32
klicovych agentur (“high-impact agencies”), které jednaji nejcastéji s obcany a kde
chyby v reformé mohli podkopavat reformni asili. Hovorilo se o iniciativé ,,National
Partnership for Reinventing Government® a cili vytvorfit agentury, které budou zameé-
feny na zakaznika, vykonnost a vysledky."

11 Seznam téchto agentur je k dispozici zde: http://govinfo.library.unt.edu/npr/whoweare/appendixe.
html (naposledy pristoupeno 21.7.2014).
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3.2.2 Problémy a kritika NPM a post-NPM skoly verejné spravy

3.2.2.1 (Good / New Public) Governance

Na kritice NPM byla postupem doby vybudovana teorie, pro kterou se vzilo ozna-
¢ovani governance, nebo good governance. Néktefi autofi tuto skolu povazuji za
nastupce $koly NPM, resp. za smér (vinu) post-NPM reforem verejné spravy. Je véak
nutné hned v uvodu zdtiraznit, Ze $kola governance se nesnazi pIné nahradit NPM.
Spise pfehodnocuje, co z ného se ukazalo jako pouzitelné (zde dochazi k prekryvani
myslenek obou koncepci) a co jiz ne (co je pro NPM ¢i praxi ,,challenge®), a to jak na
zakladé povrchnich argumentaci, tak i zavért hodnoceni dosud probéhlych reforem.
Efektivnost a kvalita se nevytratily z objektu zajmu, ale jsou postupné zastinova-
ny novymi pozadavky spojenymi s vladnutim, partnerstvim, propojenou vladou,
davérou a pruhlednosti. ,,Pro¢ se agenda reforem zménila pravé timto zptsobem,
vSak neni dosud uplné jasné“ (Pollitt a Bouckaert, 2011).

Termin governance je obtizné pfelozitelny do cestiny, i kdyz néktefi c¢esti autofi ¢i

platna ceska legislativa (napf. spravni fad a v ném zakotvené principy) pracuji s ozna-
¢enim ,,dobré vladnuti® ¢i ,,dobra sprava® Do obsahu slova ,,governance® se promita
forma statu a jeji slozky (forma vlady, statni rezim a statni zfizeni), tak jak se jim
vénuje pfedchozi kapitola. V soucasnosti je termin governance obecné vymezovan
neutralné jako zptisob ovladani statu nebo organizace, tzn. zptsob uplatnéni moci ve
spravé pri fizeni verejnych zalezitosti. Toto obecné vymezeni koresponduje i s defini-
ci OECD, kde je pojem governance uzivan pro vyjadfeni zptisobu, kterym spole¢nost
kolektivné resi své problémy a uspokojuje své potteby (viz napt. OECD: Local Part-
nership for Better Governance, 2001). Spojeni good governance potom - jako velmi
normativni pristup (Drechsler, 2005a) - zdtiraznuje myslenky demokracie fizeni ve-
fejnych zalezitosti spolu s nutnosti zavést a vice podporovat moznosti participace
obc¢ant a zajmovych subjektt v procesech rozhodovani o vefejnych zalezitostech. Ne-
jde pritom o jednotny pfistup (neexistuje jednotna teorie good governance). Vychazi
se z myslenky, kterou vyjadiuje Pomahac nasledovné: ,,Problémem administrativniho
statu bylo predevsim patrné selhdni partnerstvi a participace, nikoli napadny administ-
rativni riist a nesnesitelnd ekonomickd ndroc¢nost.“ (Pomahac a Vidlakovd, 2003, s. 63).

Zastanci pristupu (good / new public) governance ve vefejné spravé vytykaji kon-
ceptu NPM omezenost jeho zaméreni. Zejména kritizuji pfilisnou (nékdy podle
kritikit NPM az demagogickou) zaujatost soukromym sektorem a volnost manaze-
ri v ném. Pripomenme napriklad tento nazor Argyriadese (2003, s. 525): ,,Finance
a ekonomie uplné zastinila politologii, pravi, psychologii, filozofii a jiné predni prispé-
vatele teorii a praxi vefejné spravy... V tadé zemi kult flexibility a uprednostiiovini
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vysledkii pred procesem, podporovany NPM, ptinesl negativni vysledky. Umoznil vybu-
dovdni podminek, ve kterych vzkvétala korupce, coZ se postupné stalo akceptovatelnym
v kazdodennim Zivoté...Verejny duch, soucit a tolerance, rovnost, solidarita a sdilend
odpovédnost (pozn. jako urcité tradicni hodnoty vetejné spravy) nemaji v tomto ‘novém’
hodnotovém systému Zddné misto, v tomto systému kde ‘svoboda’ a demokracie’ koexis-
tuji vedle socidlniho darwinismu.” Podle Samiera (2005) NPM svymi 3E nahradil 3C
tradi¢ni spravy - ,,conduct, code of ethics, and culture® - volné prelozeno vazanost
pravidly, etikou a spravni kulturou.

Casto bylo a je koncepci NPM a reformam provadénym v jeho duchu vytykano, ze
se snazi smazat specifika verejné spravy, protoZe povazuji management - i v duchu
toho, Ze ho chapou jako obecné uplatnitelnou dovednost (a uméni) ridit - za genericky
(tj. obecné vyuzitelny bez ohledu na to, zda probiha v soukromém, nebo verejném
sektoru). Jak soukromy, tak vefejny sektor slouzi riiznym spolecenskym zajmtim a je-
jich naplnovani vyzaduje odlisné dovednosti a respektovani jinych hodnot (viz Lynn,
2003). Podobné pozadavky zaznivaly i z ust klasiki managementu, napt. Druckera ¢i
Mintzberga (viz Pomahac a Vidlakova, 2003, s. 32).

Mezi obecné vytky NPM patfi ty, které upozornovaly, Ze zména zaméfeni NPM
z procesu na vystup nebere v vahu to, Ze demokracie je vlastné procesem, ktery vy-
zaduje partnerstvi a komunikaci pfi ptipravé politiky, béhem jeji implementace a také
vyhodnocovani. Také Pollitt a Bouckaert (2004) v jejich vlivné knize zdaraziuji, ze
dalezitou otazkou pfi studiu reforem public managementu je ,,who is involved?“ - kdo
se podili na reformé. Jsou to politikové, vrcholovi ufednici, experti z fad akademikd,
mezinarodnich (OECD) a nadnarodnich instituci (EU) nebo konzultantskych sou-
kromych firem, ob¢ané? Kritika NPM zde nékdy stavi na tom, Ze manazerské zmény
v duchu NPM byly ¢asto realizovany top-down zptlisobem a predevsim bez hlubsich
znalosti kapacit nizsich trovni, tj. jejich moznosti a schopnosti prizptsobit se poza-
dovanym zménam.

Literatura good governance kritizuje tizké pojeti role ob¢ana v koncepci NPM. Tato
kritika je patrnd v knize Roubana a kol. (1999), kterd upozornuje na to, ze NPM na-
zira na obcany vice v jejich ekonomické dimenzi - jako na platce dani, a zanedbava
socialni a politické dimenze konceptu obcanstvi. Smér NPM stavi obc¢any do pri-
1i§ uzké pozice spotiebitele/konzumenta a cena sluzby je zdvisld na jeho kupni sile.
Zatimco jak kupujici tak prodavajici si mohou navzajem vybrat jeden druhého, pristup
obcana ke sluzbam poskytovanym vladou je naopak zaloZen na pravech a potrebach
(Argyriades, 2003). Obc¢ané maji byt v duchu sméru NPM konzultovani pouze jako
uzivatelé sluzeb a jejich role ¢lenti komunit, ktefi se vyjadruji ke kvalité Zivota a po-
dileji se na designu politiky, jejim planovani a fizeni byla v reformach v duchu NPM
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ignorovana a podhodnocovana (Bovaird a Loftler, 2003). Na zakladé této kritiky po-
zaduje pristup good governance renesanci statusu obc¢ana a demokratizaci fizeni ve
vefejném sektoru, tzn. vétsi zapojeni obc¢anti do fizeni instituci vefejného sektoru.

Ve spojeni s NPM je dale kritizovano, ze napriklad vytvoreni agentur vedlo k frag-
mentaci poskytovani sluzeb. Agentury byly podle této kritiky motivovany, aby se
divaly spiSe na vlastni programy, nez aby spolupracovaly pifi poskytovani sluzeb
s ostatnimi (Kettl, 2000). Nedostatky jsou spojovany také s konstrukci hodnoceni
vykonnosti. Napriklad v souvislosti s efekty méfeni vykonnosti, které bylo nastar-
tovano iniciativou Next Steps, se nékdy mluvi o tom, ze je dosud obtizné definovat
cilové hodnoty ukazatel, které by vice reflektovaly klicové aktivity agentur. Casto se
tyto ukazatele zaméfuji na to, co je mozné mérit, ne vzdy vsak na to, co je dilezité
(hojné se v anglické literatufe diskutuje o problému fizeni vykonu ,what gets measured,
gets managed®).

Kritika efektt NPM zazniva i v souvislosti s decentralizaci finan¢nich a personalnich
zélezitosti, a to predev$im proto, Ze fada ministerstev nebyla ochotna s podobnymi
projekty zacit. Zatimco dostali velkou volnost top manazefi agentur, mnohem mensi
volnost méli liniovi manazefi (vedouci oddéleni). Literatura vsak ¢asto upozornuje
na vétsi rezistenci liniovych manazert vii¢i zménam. V USA se naptiklad snizovani
poctu zaméstnanct béhem reinvence liniovych manazert téméf nedotklo. Marketi-
zacni projekty zde také nevedly k adekvatnimu snizeni jejich poctu - vice zaddvani
prace na zakdzku (contracting out) vedlo sice ke snizeni fadovych ufedniki, doslo
vsak k proporcionalnimu zvyseni vrcholovych manazert, ktefi byli povéfeni vyjed-
navanim, sepisovanim smluv a kontrolou jejich plnéni.

Novozélandska reforma ukazala, Ze ucinnost reforem do velké miry zalezela na
tom, jakym zptsobem byly implementovany. Napiiklad vymahani odpovédnosti
manaZera je mnohem slozitéjsi nez vyjednani jeho smlouvy a vyzadovani zprav o vy-
konnosti. Oc¢ekavanych vysledkt nebylo v pripadé nékterych organizaci dosazeno,
protoze tyto organizace nevédély presné, co se od nich vilbec ocekava. Manazefi
si nékdy stézovali na to, Ze vlada je lhostejna k tomu, Ze narust jejich prace neni
dostate¢né promitnut do velikosti jejich rozpoétu. Casto upozornovali na to, ze neni
jasné, na zakladé ¢eho je stanovovan jejich rozpocet ¢i odména (upozornovali také
i na nesoulad jejich odmény s ohledem na trzni cenu jejich prace), protoze nezo-
hlednuji data o nakladech a vykonnosti, které bylo dosazeno. Rozdily v odménach
manazeru zohlednovaly predev$im velikost ministerstva, spiSe nez jejich vykonnost.
Utednici malych oddélent si stézovali na zbyte¢nou administrativni zatéz spojenou
s reportingem. Mezi obvykle zduirazinovanymi negativy byla také nejasna specifika-
ce vystupi, které se ocekdvaji. Komisar statni sluzby jako jeji manazer také ne vzdy
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dostate¢né vyhodnocoval vykonnost manazerti ministerstev a zdrahal se propoustét
ty z nich, ktefi nebyli dostate¢né vykonni'?, anebo nedostate¢né odmeénoval ty, ktefi
plnili své ukoly dobfe. V manazerskych postech byla také velka fluktuace (vice viz
Schick, 1996).

Hughes (2003) sam uznava, ze NPM muze byt kontroverzni, mtize vést k problémtm
s etikou — napriklad korupce anebo neefektivnost poskytovani verejnych sluzeb, kte-
ré se odviji od smlouvy mezi vefejnou spravou a jinym poskytovatelem, kterou miize
podporovat utajovani takovychto smluv naptiklad z divodu obchodniho tajemstvi.
Upozoriiuje na to, Ze public management nutné neznamena vseobecné a nekritické
prevzeti praktik soukromého sektoru. Co NPM podle ného pozaduje, je predevsim
nutnost rozvoje osobité a kreativni praxe fizeni, ktera by neopomnéla obecné poza-
davky kladené na management, zohledfovala rozdilnosti soukromé a verejné spravy,
a nepopirala to, ze vykon urednické prace ma také manazersky, nikoliv pouze ad-
ministrativni rozmér (téz Lynn, 2003). Nutnost pfizpisobeni public managementu
konkrétnim podminkam néktefi zdiiraznuji i proto, ze filozofie NPM vedla nékdy
v praxi k tomu, Ze politiky reforem vefejné spravy nékterych zemi (vlivem této re-
formni mody) spise kopirovaly obsah politik NPM, aniz by se zaméfovaly na reseni
domacich problémt (Barzelay, 2001). Tim mohly zbytecné vytvotit problémy nové.
Podle Kettla (2000) fakticky pribéh reforem public managementu pfinesl jednu
dilezitou lekci: strategie reformy managementu musi byt v souladu s narodnim
systémem governance - a aby administrativni reforma byla uspé$na, musi byt pod-
porovana politickym systémem (nejlépe energickym a charismatickym leaderem).
Pribéh reforem ukazal také dalsi fundamentalni problém: strategie reformy se sama
nefidi. Vyzaduji energicky management velmi zru¢nymi public manazery (a to také
proto, ze napriklad privatizace mtize probéhnout pouze jednou).

Ani koncepce good governance a nastroje, které k posileni demokratizace verejné
spravy pouziva, véak nejsou vselékem. Modelové muzeme jeji bariéry spojit s okol-
nostmi, kdy v praxi nejsou napliovana kritéria kvalitni demokracie, tak jak byla
predstavena v predchozi kapitole. Kvalita good governance v praxi zalezi na kvalitach
politické reprezentace, uskutecniovani obc¢anskych prav, neziskového sektoru a do-
stupnych informaci.

12 Schick (1996), ktery ve své zpravé vychazi z rozhovorti s manazery federdlni spravy a vlastnich zku-
$enosti, upozormnuje na to, ze bylo obtizné propustit tyto manazery predevsim uprostted obdobi, ke které-
mu se vztahovala jejich terminovana smlouva. Propustit manazery je podle ného snaz$i v pfipadé smluv na
dobu neuréitou, jejich vyuzitim by se vak systém navratil k situaci stalych vedoucich oddélent, kterou se
reformy snazily odstranit.
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3.2.2.2 Networks

Pristup siti / sitovani (networks) ve vefejné spravé se predevsim od 90. let minulé-
ho stoleti v ndvaznosti na nezbytny pozadavek vytvéaret partnerstvi mezi vefejnym
a soukromym ziskovym i neziskovym sektorem. Opét nejde o ideové uplné novy
a také o konsolidovany pristup, protoze skola networks je reprezentovana fadou (né-
kdy i protichtidnych) ptistupt (Pollitt a Bouckaert, 2011). Rozviji se také diky vyvoji
v oblasti novych technologii.

Skola networks klade do poptedi pozadavky na to, aby byla vldda vice informova-
na a pracovala s informacemi od klicovych stakeholders, tj. obecné téch, ktefi jsou
na ¢innosti vefejné spravy zainteresovani a na které rozhodovani verejné spravy pre-
dev$im dopada (kromé politického vedeni obc¢ant, zdkazniki, zdjmovych skupin
apod.). Sitovani vefejné spravy s ostatnimi aktéry, které ovliviiuji kvalitu Zivota, nebo
jsou prijemci verejnych sluzeb, ma prinést interaktivnéjsi vladnti a kooperativni tvor-
bu a implementaci verejnych politik (Torfing, 2012).

Co se tyka organizace vefejné spravy, literatura networks upfednostnuje flexibilnéjsi
formy - samoseorganizujici sité (self-organizing networks), spise nez hierarchii, nebo
trzni ¢i kvazimechanismy, na kterych stavi NPM. Pollitt a Bouckaert (2011, s. 20)
shrnuji riznorodost literatury networks nasledovné - Néktefi autofi upozornuji na
to, Ze v realité je fada siti organizovana jednim nebo dvéma dominujicimi ¢leny. Jini
jsou toho nazoru, ze svou podstatou jsou sité zalozené na dobrovolnosti. Jini upozor-
nuji, Ze clenstvi v urcité siti je v praxi nezbytné, pokud chce organizace prezit. Rada
autord upozornuje, ze sité jsou predev$im horizontalni, coz ma kontrastovat byrokra-
tickym hierarchickym strukturam. Existuji vSak pripadové studie, které upozornuji,

7e7 Yo

ze nékteré sité maji de facto jednoho klicového hrace,od kterého se odviji ¢innost.

Obecné se vsak ve Skole siti ve vefejné sprave vychdzi z toho, Ze problémy, kterymi se
ma verejnd sprava zabyvat, nemohou jeji organizace fesit samy pouze svymi silami
a model samostatnych organizaci, které stanovuji svou politiku v izolaci, je proto
zastaraly a nereflektuje aktudlni pfistupy k zabezpecovani vefejnych sluzeb. Stejné
tak je zastaraly pohled na vladu jako na vrchol spolecenské pyramidy (Koppenjan
a Klijn, 2004, in Pollitt a Bouckaert, 2011). Hovoii se o ,,governance networks“ jako
o mechanismu, prostfednictvim kterého jsou aktivitami aktéra z oblasti vefejného
i soukromého sektoru (za koordinace instituci/institucemi vefejné spravy a v me-
zich existujiciho prava) plnény funkce vefejné spravy a fizeni spolecnosti. Vychazi
se z toho, Ze jednotlivi aktéfi jsou na sobé vidy do ur¢ité miry zavisli, a musi proto
spolu vyjednavat, a lepsich vysledkii mohou dosahovat sdilenim informaci, znalosti
a ideji, lepsi koordinaci vzajemnych aktivit, nebo spolupraci na hledani spole¢nych
cest reSeni problému (Torfing, 2012). Realita siti také mutize byt viditelnéjsi v izemni
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spravé - na urovni mést ¢i regiond, spiSe nez na urovni narodni. Role statu / vefejné
spravy tak mtiZze byt ,,omezena“ na koordinaci siti, které plni tkoly vefejné spravy,
nékdy se hovori také o vladnuti bez vlady (ang. governance without government,
nebo téz hollowing out of the state).

Otazky a ukoly:

o Jaké skoly public managementu jsou v soucasnosti diskutovany? Jednotlivé
skoly charakterizujte. Komentujte jejich spolec¢né a odlisujici prvky. Vyuzijte
zdroje v Citance, pripadné relevantni ¢lanky, které jsou k dispozici na internetu.

o Jaké cile zaznivaly v reformach verejné spravy, které jsou spojovany s kon-
cepci NPM?

o Jaké funkce manaZera verejné spravy ocekavala novozélandska reforma (viz
SCHICK, A., 1996, v elektronické citance v ramci pasaze The Chief Executive:
Superperson as Manager, s. 46 - 49)?

o Vysvétlete, jaké pozadavky na strategické planovani a rocni plany a zpravy vy-
konl zakotvuje GPRA (viz Section 3 a Section tohoto amerického zakona, kte-
ry je k dispozici v elektronické ¢itance k prednasce).

o Jaké problémy jsou spojovany s praxi reforem, které probéhly v duchu NPM?
« Vysvétlete cile skoly Governance.

o Vysvétlete cile pristupu Networks.

3.3 SPECIFIKA REFOREM VEREJNE SPRAVY V POST-
KOMUNISTICKYCH ZEMICH JAKO VYCHODISKA
SKOLY NEO-WEBERIANSKEHO STATU

3.3.1 Reformy v regionu stredni a vychodni Evropy

Pres rozdilna vychodiska reforem v postkomunistickych zemich regionu stfedni
a vychodni Evropy (reformy v modernim smyslu mohly zacit aZ po padu totalitni-
ho rezimu v devadesatych letech a vyzadovaly transformaci totalitni spravni kultury
na moderni a psychologie spolecnosti, jejiz vyporadavani se s padem komunismu
patrné pretrvava dodnes) muzeme dnes tvrdit, Ze pojeti jejich reforem je ¢asto po-
dobné jako u zdpadnich zemi. Je nutné si ale také uvédomit, Ze reformni procesy
v jednotlivych skupinach (vyspélé demokracie vs. tranzitivni zemé) nejsou zdaleka
homogenni. PfestoZze mohou existovat spolecné principy (v evropském regionu se
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pracuje s principy European Administrative Space), hledani cest, jak jich dosahnout,
se miiZze mezi staty i vyrazné lisit, a je otdzkou, do jaké miry je i v ramci EU kvtili pre-
trvavajicim specifiklim vefejnych sprav statu, které ji tvori, nasledovana dobra praxe,
kterou se snazi $ifit instituce EU i OECD.

Specifika reforem zemi post-komunistickych statt stfedni a vychodni Evropy spo-
¢ivd mimo jiné v tom, ze se musely (a ¢asto dosud museji) vyporadat s jednou
charakteristikou jejich reforem, kterd je odliuje napriklad od reforem v zemich dfi-
véjs$i EU-15: i vlivem touhy po evropské integraci probihala realizace reforem velmi
rychle (Bouckaert hovoii o ,drastickych® zménach), reformy byly nékdy provadény
uchvatané, bez kvalitniho zpracovani zasadnich strategii, coz vedlo k dal$im zmé-
nam jiz prijatych reforem a to se projevovalo v naslednych noveliza¢nich smrstich.
Zakladni odli$nosti reforem post-komunistickych zemi a reforem, které probihaly
ve vyspélych demokraciich, je to, Ze ve stejném case (téméf okamziku) mélo dojit
k vytvoreni politické demokracie a implementaci principu efektivnosti a u¢innosti
(Bouckaert a kol., 2008).

Nosnym tématem prvni dékady reforem post-komunistickych zemi byla demokra-
tizace - obnoveni a rozvijeni praxe nastroji demokracie po padu totalitniho rezimu,
ktera s sebou prinasi i oznaceni ,transformace® pro prvni faze reforem v post-ko-
munistickych zemich. Napriklad Hesse (1998) rozlisuje nasledujici ctyfi (modelové)

faze reformniho procesu v zemich stiedni a vychodni Evropy (SVE):

1. Transformaci - béhem této pocatecni faze se hrouti stary pravni, politicky a eko-
nomicky ramec a zacinaji se vytvaret nové struktury a instituty (napf. o pluralitni
politicky systém, pravidelné svobodné volby) a dochazi k revizi obsahu verejného
sektoru.

2. Proces konsolidace, béhem kterého vzrista politicka stabilita, ktera dovoluje
systematictéji pristoupit k deetatizaci, privatizaci a vytvareni trznich struktur.
Prestoze dosud nedochazi k vymezeni hranic mezi legislativou a exekutivou a po-
litikou a spravou, za¢inaji se objevovat prvni vysledky ekonomické transformace.

3. Modernizaci - Ta je nastartovana diky vétsi stabilité jako vyraz potieby vytvorit
odpovidajici institucionalniho usporadani a zapojit dobrou praxi na vSech urov-
nich a ve vSech odvétvich verejného sektoru.

4. Adaptaci - jako (predevsim) pfizplisobeni se pojeti vykonného statu a tlakéim na
reformu spojenym s pfipravou na ¢lenstvi v Evropské unii.
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V soucasnosti je v nékterych oblastech vyvoje mozné po adaptaci znovu spatfovat
modernizaci, kterd ve vyspélejsich demokraciich nadéale pokracuje. Nize se dotkneme

vvvvvv

Decentralizace rozhodovani v oblasti public managementu a predevs§im posileni
mistni samospravy jako specifického vyrazu demokracie se staly kli¢covymi ukoly
reformy politického a administrativniho systému v zemich stfedni a vychodni Ev-
ropy po roce 1990. Jednim z hlavnich vysledkt reformy bylo zruSeni monopolu
centralni urovné na rozhodovani o otdzkach piimo spojenych s mistnim rozvojem.
Decentralizace vSak sama o sobé negarantuje vys$si kvalitu vefejné spravy, mistni
samospravy jsou stale v zemich stfedni a vychodni Evropy né¢im novym a navzdo-
ry vyznamnému pokroku se obcané stdle musi jesté ucit, jak ma vypadat fungovani
mistnich véci vefejnych (Prokop, 2003). Decentralizace tkolt nebyla také dostatecné
doprovazena decentralizaci fiskalni.

Dilezitym cilem reformy byla také depolitizace a profesionalizace ufednikii na
vSech urovnich vefejné spravy. V obdobi komunismu statni sluzba nebyla ,,pro-
fesionalni®, protoze nevyzadovala zvlastni vzdélani nebo schopnosti a nepisobila
v souladu s etickymi standardy. Vybér a postup zaméstnanct byl provadén v souladu
s loajalitou ke komunistickym my$lenkdm a osobnimi vztahy s pfimymi nadfizenymi.
Profesionalni etika tfedniki se rovnala oddanosti komunistické ideologii. Na urcitém
stupni kariérniho postupu se urednik ¢asto musel stat ¢clenem komunistické strany.
Osobni hodnoceni, pokud viibec existovalo, bylo jen symbolické a souviselo s ideo-
logii. Zaméstnanci statnich instituci neméli slouzit zajmim obcanti zem¢, ale plnit
instrukce komunistické strany. Soucasné neexistovaly zddné pobidky pro zvyseni
efektivnosti ufednikt nebo pro diskusi ob¢ant a tfednikii o moznostech zlep$eni po-
skytovani vefejnych sluzeb. Vysledkem komunistické tradice a psanych i nepsanych
pravidel a praxe bylo odcizeni tfednikii od obc¢ant a obcani od statu. Od pocatku
devadesatych let smérovalo usili ve vSech zemich stfedni a vychodni Evropy ke zfi-
zeni novych demokratickych vladnich struktur a ke vzniku pfistupné, transparentni,
profesionalni a efektivni statni sluzby. Reforma statni sluzby vsak ztstala ve stinu
politickych a ekonomickych reforem. Rozvoj personalni politiky nepatfil k poli-
tickym prioritdm v zadné ze zemi tohoto regionu a ve vétsiné zemi byla prislusna
legislativa, kterd méla praxi podporovat, az zdlezitosti prvnich let nového tisicileti
(Randma, 2003).

Nemec (2003) upozornuje na to, Ze prioritou reforem verejné spravy komunistickych
zemi se nestal finanéni management a po dlouho dobu (a v urcité mire i dosud)
zistavaly zakladni znaky finanéniho managementu v zemich CEE stile v mno-
hém podobné byvalému socialistickému pristupu (dominance inkrementalniho
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a kratkodobého rozpoctovani, pretrvavani brutto-rozpocetnictvi, subjektivni a ne-
transparentni alokace zdrojti, kontrola shody a vystupti, spide nez kontrola vysledkit).
To podle ného zpisobilo vyrazné zpomaleni celého procesu reformy vefejné spravy
a také vedlo finan¢ni manazery ve vefejnych organizacich k uplatiiovani nasledujici
»klasické rozpoctové strategie™

1. Pozaduyj vice zdroju, nez potiebujes, tviij pozadavek bude urcité kracen.

2. Utrat vSechny alokované zdroje do konce rozpoc¢tového obdobi, zejména v pripa-
dech, kdy neni mozny transfer usetfenych zdroji do nasledujictho obdobi (kdyz
usettis, riskujes snizeni limitu v nasledujicim obdobi).

3. Lobuj po celé rozpoctové obdobi za pridéleni dodate¢nych zdroja.

Radu z vy$e uvedenych cilti reforem vefejné spravy post-komunistickych zemi pred-
pokladalo zapojeni post-komunistickych zemi do Evropské unie. Zakladni kritéria
ptipravenosti na ¢lenstvi v EU jsou obsazena v tzv. kodanskych kritériich, které byste
jiz méli znat. Pfipadné si je nastudujte. Reformy vzdy v regionu SVE nepfinesly to, co
se od nich ocekavalo, a to mimo jiné také proto, ze jednotlivé projekty EU nebyly navza-
jem koordinovany, coz se promitlo i do zbyte¢né velkych ndklad implementace zmén.
Zpocatku také neméli zahrani¢ni experti, ktefi méli v zemich SVE pfi implementaci
projektd asistovat, dostate¢né povédomi o jejich domaci situaci. Proto také nemusela
doporucovana feseni odpovidat domaci situaci a domacim potfebam (Dunn, Starono-
va a Pushkarev, 2006). Kritizovana je také obecnost a vagnost kodanskych kritérii a to,
ze nebyla specifikovana dal$imi ukazateli (Bouckaert a kol., 2008).

Reformam verejné spravy zemi SVE byva vycitan jejich legalisticky charakter - reforma
je pojimana jako pouhd zména zdkont a nevénuje pozornost politickym, ekonomickym
a manazerskym faktortim, které ovliviuji procesy zavadéni zakonid do praxe (Dunn,
Staronova a Pushkarev, 2006). Byva také upozornovano na to, ze NPM neni dosud
plné kompatibilni s prostfedim vefejné spravy zemi SVE, protoze jim chybi solidnéjsi
zaklad (zakorenéné demokratické instituce a také pevnéjsi administrativni struktury se
stabilnimi profesionaly), na kterém byly reformy NPM realizovany v zapadnich zemich
(reformy se mély tykat zptisobu managementu, ktery neexistoval. Proto zde byla mno-
hem vice pouzita metoda pokusu a omylu nez v zapadnich zemich). Nestabilita vlady
se promitla do nestability manazerskych pozic a k tomu, ze ufednici, kterych se méli
reformy tykat, uplatiovali taktiku ,wait and see“ (pockej, k reformé stejné nedojde).
Mezi nedostatky zaznivd také nedostatecné konzultovani zmén se stakeholdry, ktefi
nejsou na druhé strané navykli participovat na rozhodovani o vefejnych zalezitostech
na centralni, ale i mistni irovni (Bouckaert a kol., 2008).
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Podle shrnuti Nemce (2008) byly sice spravni reformy zemi stfedni a vychodni Evropy
predev$im ,home-grown® - vyrostlé doma a prizptisobené vidy domacim specifikiim,
vyzkum vs$ak naznacuje to, co bylo soucasti shrnuti praxe reforem public managemen-
tu zapadnich zemi Pollittem a Bouckaertem (2004) - Ze patrné vSechny reformy byly
realizovany rozhodnutim elit a pfistupem top-down. Reformy mély zprvu velkou pod-
poru obcanské vefejnosti, postupem doby vsak divéra obcanti v jejich vlady klesala.
Nemec upozoriuje na to, Ze po vstupu do EU evropsky tlak k reformam polevil a re-
formy vefejné spravy nabyly ,,dobrovolnéjsiho” a narodné-motivovaného charakteru.
Nékteré ze zemi pokracovaly v tsili realizovat komplexnéjsi reformni plany (napt. Litva
a Lotyssko), jiné vyrazné zpomalily a misto vyzadovanych komplexnich reforem se zde
udaly spiSe malé zmény (napt. Slovensko a Cesko). Jednim z divodu téchto rozdilnosti
mohl a mtize byt podle Nemce zptisob financovani ze strukturalnich fondd v obdobi
2007-2013, ktery je vazan na zdokonaleni kapacit vlady a efektivnost vefejné spravy,
coz podle ného komplexni reformni opatteni ¢ini obtizné financovatelnymi z externich
zdroji.. Nemec déle podotyka, ze fada reforem vefejné spravy zemi stfedni a vychodni
Evropy méla charakter pfistupu ,,pokus — omyl“. Nadale je podle ného v radé zemi
regionu role ob&ana ve fazi formulaci politik velmi omezena. Rada zemi také dosud
vykazuje relativné velkou miru korupce.

Trendim spravnich reforem v zemich stfedni a vychodni Evropy se aktudlné vénuje
publikace Public Management Reforms in Central and Eastern Europe (2008). Bouc-
kaert, ktery zde trendy reforem popisuje i s ohledem na jeho poznatky tykajici se
reforem zdpadnich zemi (viz vySe predstavena komparativni studie Pollitt a Bouc-
kaert, 2004), upozornuje na to, Ze pro vyvoj — trajektorii! - reforem zemi stfedni
a vychodni Evropé byla podobné jako v pripadé zapadnich zemi nékdy (a nékdy i vli-
vem integrace a pozadavkd pripravu verejnych sprav na europeizaci) charakteristicka
spiSe metoda akce-reakce, kde feseni problému prineslo problémy a proto cile
dalSich zmén. Nékdy byl proto ,,1ék“ horsi nez sama nemoc. Proces (slovy citované-
ho autora ,fetézec) problém-reseni v ramci reforem vetejného sektoru schématicky
ukazuje na nasledujicim obrazku ¢. 2 (srovnej Bouckaert, 2008, s. 18 - 22).

Bouckaert velmi kriticky a skepticky vysvétluje trajektorii znazornénou uvedenym
schématem nasledovné:

1. Pocatecni situace je vnimana jako problém. Od 80. let 19. stoleti reagovaly sta-
ty (zapadni Evropy) tak, ze chtély napravit, modernizovat, u¢init trznim nebo
minimalizovat své vefejné sektory. To vedlo k prijeti fady pfijatelnych ,FeSeni®
vnimanych problémd, které v praxi byly prili§ extrémni, nebo neakceptovatelné
a zpusobily ur¢ité dysfunkce. Dysfunkéni tlak a specializace pfinesla ztratu kon-
troly. Sady fedeni, které byly pfijaty, aby fesily problém, byly zalozeny na mecha-
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nismech (a s nimi souvisejicich nastrojich) hierarchie, trhii nebo siti. Konkrétné
mechanismy zaloZené na trhu (MTM; market-type mechanisms) a mechanismy
zalozené na sitich (NTM; network-type mechanisms) mély napomoci prede-
v$im z toho divodu, ze se zdaly byt uzitecné kvtili své vétsi kompatibilité s orga-
niza¢ni autonomii.

2. Realizace feseni prinesla dysfunk¢ni autonomii — napf. problémy s garantova-
nim vykonnosti, odpovédnosti, prithlednosti, moznosti funkéni kontroly a také
se zachovanim dostatecné schopnosti vytvaret a realizovat politiky (policy capa-
city). Autonomie se stala cilem jako takovym a ustfedni vlada ztratila kontrolu
nad ,centrifugal families of organisations“ — decentralizaci vzniklymi organiza-
cemi s odstfedivymi sklony. Smluvni mechanismy se zaméfovaly na méfitelné
vystupy, které se promitly i do bonusového systému. To vedlo k zaméfeni ¢in-
nosti agentur na vystupy spise nez na vysledky politiky. Nebylo jasné, jestli a jak
nékteré vystupy prispivaji dosahovani vysledki. Proces prinesl velké transak¢-
ni naklady v transakcich mezi jednotlivymi komponentami politického cyklu
a také mezi agenturami a autonomie vedla k roztrzeni normalniho procesu od
navrzeni, pres implementaci k hodnoceni. Logicky fetézec tvorby, implementace
a kontroly politiky se stal sekvenci nabidky a poptavky kdy jednotlivé soucasti
systému realizace politiky souperily mezi sebou - byly urcitymi protihraci. Vid-
¢im principem nebyla realita spravni nebo spolecenské pridané hodnoty, ale jeji
odvozeni z lepsich ¢isel jednotlivych indikator.

3. Problémy zpiisobené feSenim problémut ptvodnich odstartovaly nova ,feseni,
ktera se zaméfovala na obnoveni koordinace mezi ministerstvy a agenturami,
nebo mezi agenturami s vyuzitim obnoveni mechanismu hierarchického typu
(HTM, hierarchy-type-mechanisms), stejné jako mechanismi typové trznich
(MTM) nebo mechanismu siti (NTM). Schopnost tvorby a realizace politiky
meélo zvysit napt. hodnoceni jdouci napfi¢ organizacemi v ramci urcitych tze-
mi nebo audity. Vnitfni audit se stal separovanou soucasti vnitfnich kontrolnich
systému. Externi audit byl rozsifen a rozvijel se tak, aby auditovani pokryvalo
vSechny aspekty vykonnosti, véetné kvality indikatorti a dat. Klicovou otazkou
bylo, zda tato ,,feseni” vygeneruji nové problémy.

4. A nova fedeni podle Bouckaerta nové problémy opét vygenerovala. Ryzi recent-
ralizace byla nefunkéni, MTM prinesly nékdy pouze zménu monopolu vefejného
k monopolu soukromému, NTM se v fadé pripadi staly pouze mékkymi a sym-
bolickymi mechanismy (piiklady dobré praxe Bouckaert spojuje s holdingovymi
strukturami, konsolidovanymi rozpocty, regulovanymi trhy telekomunikaci, pos-
ty a energii atp.). Vnimany problém s indikatory, cili, nebo audity prinesl dalsi
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indikatory, dalsi cile a dalsi (pfedevsim interni) audity (Bouckaert podotyka: ,One
could sometimes consider a mushrooming of indicators and objectives, and an audit
tsunami.“). Vykonnost jako princip organizovani kontrolniho systému nahradi-
la dtvéru, vnitini divéru a standardem se stala nedivéra existujici ve vefejném
sektoru: nedivéra mezi tstfedni a mistni vladou, mezi ministerstvy a agenturami,
mezi liniovymi oddélenimi a horizontalnimi oddélenimi, mezi politiky a ufedniky.

5. Reseni, kterd opét ptinesla problémy, vyzadovala nova feseni. Klicovym heslem
se stalo obnoveni duvéry ve vefejném sektoru, nikoliv pouze obc¢anti ve svou
vladu a ufedniky. Vykonnost méla také reflektovat pozadavky (good) governan-
ce. To s sebou podle Bouckaerta pfinese do budoucna opét problémy nové.

Obrdzek 1 - Schéma fetézce problém-teseni v reformdch vefejného sektoru Bouckaerta (2008)

PROBLEM - RESENI NOVE RESENI NOVE RESENI?
Vnimana nedostatena —, | — vytvofeni agentur — nova / obnovena — obnoveni divéry
mira: — v&tsi autonomie koordinace — nastoleni opétovné
— vykonnosti — v&tsi specializace HTM rovnovahy mezi
— pravomoci — zvyseni schopnosti MTM divérou a vykonnosti
— odpovédnosti politiky NT™M — governance vykonnosti
— prithlednosti M|~ systémy méfeni — garantovdni (i¢innych (5)4 (performance
— kontroly vykonnosti schopnosti politiky governance)

— schopnosti politiky - — zvyseni schopnosti -

garantovat vysledky auditu
_ —
@ B D
3
“
\ 4 \ 4 A 4
RESENI = PROBLEM RESENI = PROBLEM NOVY PROBLEM?

— dysfunkéni autonomie

— odstredivé (centrifugal)
agentury

— zaméfeni na vystupy
agentury, nikoliv na
vysledky politiky

— znaéné transakéni
naklady

— nepropojené kapacity
jednotlivych politik

— zvracenost soupefeni
(“Gaming®),...

C

— H: Cista recentralizace
M: soukromé monopoly
N: symbolicka politika,
slabé sité

— smr§t’ audita (Audit-
Tsunami)

— Nova vykonnost spousti
neefektivnost (red tape)

— Ve vefejném sektoru
se vytvaii nedivéra

Bouckaert je toho ndzoru, ze podobny mechanismus feSeni-problémi je charak-
teristicky pro fadu zemi OECD. Vede k diskuzim o dobré praxi a uceni se jejim
charakteristikim a potfebnosti preventivniho kritického nazirani na nastroje, které
maji byt na reformu implementovany. Bouckaerttv retézec vysvétluje vlastné prechod
od new public managementu ke good governance — od decentralizace a deregulace
a volnosti manazert, k vét§imu dohledu na né.
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3.3.2 Skola neo-weberianského statu

Predevsim kvtli specifikiim praktickych reforem verejné spravy v post-komunistic-
kych zemich je dnes (resp. nékolik poslednich let) diskutovana relevantnost $koly
neo-weberianského statu (neo-weberian state, NWS).

Max Weber (1864 - 1920) chtél na svém idealnim typu byrokracie ukazat, jaké moz-
nosti jsou potencialné ukryty v raciondlnéjsich formach spravy pravé v porovnani se
spravnimi systémy, které prevladaly v podminkach tradi¢niho panstvi. Zkoumal v §iro-
kém historickém zabéru typické zplisoby, jimiZ mohou byt lidé hromadné organizovani
za ucelem dosazeni specifickych cilt (Keller, 2001). Jeho model je modelem, ke které-
mu - na zakladé historickych zkusenosti - vefejnd sprava tenduje (Drechsler, 2005a).
S moderni byrokracii Weber spojoval nasledujici znaky, které prinasi racionalnost fizeni
masove primyslového statu prostfednictvim byrokratickych struktur (Weber, 1997):

e plati princip vymezenych ufednich kompetenci, upravenych zakony a spravnimi
nafizenimi, pravidelné a plynulé plnéni takto rozdélenych povinnosti se planovité
pojistuje tim, Ze se k tomu ustanovuji osoby s predepsanou kvalifikaci;

e plati princip ufedni hierarchie a instan¢niho postupu, tzn. pevné stanoveny sys-
tém nadfizenosti a podfizenosti; vy$si dohlizi na nizsi. Systém, ktery ovladanému
téZ skyta pevné vymezenou moznost odvolavat se od nizstho fadu k vyssi instanci.
V plné rozvinutém typu je ufedni hierarchie uspofadana monokraticky. Podle
hierarchické struktury urada prochazi urednik kariérou od mist nizsich, méné

vyznamnych a méné honorovanych, k mistim vys$sim;

* moderni Gfadovani se zaklada na spisech (aktech), které se v prvopise nebo v koncep-
tu uchovavaji (archivuji), je odéleno od soukromého Zzivota; tifedni funkce je povolani,
jmenovani do tifadu nadfizenou instanci je podminéno predepsanym vzdélanim a pre-
depsanymi odbornymi zkouskami, ufednikiiv ivazek ma povahu pracovni discipliny;

* moderni ufednik nemé byt volen - ,, Ufednik voleny ob¢anstvem nenti jiz posta-
va Cisté byrokratickd. Samoziejmé formalni volba vzdycky neznamena, Ze se za
ni neskryvé jmenovani... ustaveni afednika volbou modifikuje tuhost hierarchic-
ké podiizenosti. ... Utednik zvoleny témi, které ovladd, je zna¢né samostatny viici
ufednikovi instanéné mu nadfizenému, protoze jeho pozice se neodvozuje ,,sho-
ra‘, ale ,,zdola“ respektive nikoli od nadfizené uredni instance, ale od partajnich
vladct..., ktefi urcuji jeho dalsi kariéru. Jeho kariéra nezavisi na jeho predstave-
nych ve spravni sluzbé, anebo na nich nezavisi nejvic... Lidovi voli¢i, tedy neod-
bornici, se mohou presvédc¢it o mife odborné kvalifikace svého kandidata do ara-
du az po zkusenostech, které pociti sami na sobé... dodate¢né.”
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ek uradovani, zvlasté je-li to uradovani specializované - a takové je pro moderni
dobu priznacné - se obvykle vyzaduje odborné vzdélani;

* v rozvinutém uradovani se vycerpava veskera pracovni sila Urednika, i kdyz
je povinnd pracovni doba v kancelafrich vymezena;

* ufednici si pfi své ¢innosti vedou podle obecnych, viceméné pevnych, vicemé-
né kompletnich naucitelnych pravidel, osvojovani téchto pravidel se ustavuje ve
zvlastni nauku (pravni véda, pripadné spravovéda, kancelarska nauka), které se
urednici uci.

Tyto znaky maji prinést vétsi rychlost a rozsah vefejné spravy a predpovéditelnost
a nakladovou uc¢innost fungovani statu (Drechsler, 2005b).

Neo-weberianska skola zdiiraznuje odli$nosti vefejné a soukromé spravy a v soula-
du s ptivodnim pfistupem Maxe Webera roli silného statu, dobrého prava a verejné
spravy. Do urcité miry se vyhranuje viici NPM. Stavi na pozadavku, aby byla tradi¢-
ni byrokracie modernizovana zptisobem, ktery zvysi jeji profesionalitu, efektivnost
a pratelskost k obc¢anovi. Posileni role moderniho spravniho prava, které zakotvuje
zakladni ramec vztahti ob¢an-stat, ma spolu s profesionalizaci tradi¢ni byrokracie
a zakotvenim hodnot moderni spravni kultury pfinést vétsi pravni jistotu (pred-
povéditelnost fungovani verejné moci a spole¢nosti) a také pevnéjsi zaklady pro
kvalitnéjsi formulovaniaimplementovani vefejnych politik a naslednou implementaci
dalsich a hlubsich reforem.

Skola neo-weberianského statu totiz zdiraziuje, Ze tato pevnéjsi zakladna (stabilné
fungujici verejnd sprava a politické vedeni) v pocatcich reforem v post-komunistic-
kych zemich chybéla (avSak podle nékterych dokonce dosud, coz se promita i do
vymezovéni vychodisek aktudlnich reforem, a to napt. i v CR). To neumoziovalo
také Gc¢innéji vyuzit nastroji NPM, které byly implementovany v ramci reforem ve
vyspélych zemich, protoze ,NPM nepfindsi silny stat, ktery dokaze ridit fadu vnitf-
nich a vnéjsich vyzev, kterym celi nové nezavislé staty, véetné sport etnickych skupin,
hyper-pluralistickych systému politickych stran, slabych systému regulace hospodar-
stvi a zdravotnictvi“ (Dunn a Miller, 2007, in Randma-Liiv, 2008). Dfive nez budou
moci vyuzit vlady zemi SVE vyhodu flexibility spravniho systému, musi ziskat kom-
petence a zkus$enosti spravovat (Randma-Liiv, 2008).

Kvtli chybéjicim zkusenostem a kompetencim literatura ¢asto nedoporucuje zemim SVE
deregulovat, prestoze to pro né a pro jejich obcany miize byt lakavé s ohledem na velkou
miru regulace spole¢nosti a vefejné spravy béhem totalitniho obdobi. Vyssi volnost v fi-
zeni lidskych zdrojt a liberalizace podminek zaméstnavani by v kontextu SVE mohla na-
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priklad prinést jeste vétsi politizaci (miru vlivu politikd na vykon verejné spravy a obsazo-
vani pracovnich pozic v ni), zvy$eni korupce a propojeni politiky a byznysu. Jenom silny
stat, nikoliv deregulované sité, miize také prijimat a prosazovat ramec pro fungovani trhu,
ktery se projevuje i v u¢innosti privatizovani apod. (Randma-Liiv, 2008).

Drechsler (2005a) vyjmenovava nasledujici ,neo” elementy neo-weberianské skoly
vefejné spravy:

* posun od vnitfniho zaméreni na byrokraticka pravidla k externimu zaméreni na
plnéni potieb obc¢ant. Hlavni cestou zde neni vyuziti trznich mechanismii, ale
predevsim vytvoreni profesni kultury kvality a sluzby;

* doplnéni (nikoliv nahrazeni) role zastupitelské demokracie fadou ndstrojt pro
konzultovani s obc¢any a jejich pfimé zastoupeni v rozhodovacich procesech o ve-
fejnych zalezitostech;

e v pripadé fizeni zdroji je novym prvkem pozadavek modernizovat relevantni
legislativu, ktera ma prinést vét$i diiraz managementu na vysledky spiSe nez na
pouhou korektnost spojenou s nasledovanim pravem nastavenych procedur;
to ma podporit také lepsi ex post kontrola vefejné spravy;

e profesionalizace ufedniki takovym zptisobem, aby ufednik nebyl pouhy expert
na pravo, které je relevantni pro jeho ¢innost, ale aby byl profesionalnim mana-
zerem, ktery se orientuje na plnéni potieb obcanti/zakazniki.

Hlavni odli$nosti mezi zapadnimi vyspélymi demokraciemi a staty SVE bylo to, Ze
zakladni reformy probihaly v dobé, kdy se transformoval jejich politicky systém. Post-
-komunistické staty tak chtély mit moderni systémy fizeni, aniz by dfive vytvorily
pevny zaklad pro nasledny vyvoj demokracie - klasickou hierarchicky strukturovanou
vefejnou spravu a s ni souvisejici systém odpovédnostnich vztahd. I proto pfinesly
reformy v regionu SVE mezi hlavnimi viditelnymi efekty predevs$im instituciondlni
zmeny, tj. zmény v organizanim nastaveni vefejné spravy, vytvoreni samosprav, re-
definovani ukoltl jednotlivych soucasti verejné spravy - statni spravy a samospravy
- a vztahd mezi nimi, v¢etné vztahtt majetkovych po nastupu nového rezimu. Randma-
-Liiv (2008) upozornuje, Ze reformy vefejné spravy v regionu SVE jsou spise podobné
procesu vytvareni vefejné spravy, nez reformovani verejné spravy v klasickém smyslu,
protoze od zacatku 90. let 20. stoleti bylo hlavnim tkolem reforem zemi SVE vytvorit
vefejny sektor, spiSe nez redukovat vefejnou spravu i prostfednictvim restrukturovani
apod. Vytvoreni stabilniho zakladu vefejné spravy ma také prinést vétsi a lepsi horizon-
talni a vertikalni koordinaci politik, ktera ve statech regionu SVE dosud ¢asto chybi, coz
prinasi neefektivnost a neoc¢ekavané efekty reforem a implementace vefejnych politik.
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0 Otazky a ukoly:

« Cim jsou specifické reformy verejné spravy v post-komunistickych zemich?
Shrite pozadavky na jejich reformy, které vyvstaly s jejich Usilim vstoupit do
EU (vyuzijte i zdroje z e-Citanky - konkrétné dokument SIGMA).

o Vysvétlete model Neo-weberianského statu. Vyuzijte i zdroje z e-Citanky ke
kapitole (zejména clanek autorky Randma-Liiv).

o Na jaké problémy soucasné Ceské verejné spravy upozornuji aktualni doku-
menty vlady a Ministerstva vnitra? (komentujte, uved'te zdroje, ze kterych
vychazite)

« Naleznéte programovy dokument soucasné spravni reformy Vami vybraného
post-komunistického evropského statu (zapamatujte si zdroj). Shrite, s jakymi
vychodisky a cili reforem se v dané zemi pracuje, a pokud je to na zakladé
dostupnych informaci mozné konstatovat, shrite, jaké nastroje maji dané cile
realizovat.

3.4. PROBLEMY SPRAVNICH REFOREM

Literatura z oblasti reforem vefejné spravy a srovnavaci spravni védy vyjmenovava
kritické prvky procesu reforem, a to ve svych komentarich chyb, kterych se reforma-
tofi dopoustéji a jez mohou mit kritické disledky pro uspésnost reformy. Vytykané
nedostatky lze naptiklad podle Vidlakové (in Pomahac a Vidlakova, 2002) zaradit do
nasledujicich sedmi skupin:

1. Spatny start a priibéh reformy - reformétoti musi byt presvédceni o tom, Ze re-
formy jsou proveditelné a praktické a Ze zlepsi soucasnou situaci. Proto muse-
ji znat zakladni fakta o vlastnich navrzich, znat jejich jasné prednosti i jista tska-
li. Doporucuje se téz dostate¢na znalost historie, a to nejenom spravnich tradic
a jejich vyvoje, ale téz znalost predchozich reformnich pokust véetné vyznam-
nych osobnosti, jez se v nich tcastnily, a zpétnd vazba Gspéchi, pfipadnych selha-
ni téchto pokusii. Dobry zacatek je dilezity pro dalsi ispéch reformy a je schopen
prosadit i kontroverzni program. Pri realizaci je tfeba diikladné rozumét rozdé-
leni kompetenci a odpovédnosti, existujicim flexibilitam, koordinaci a integrace
stejné jako problematice spravného nacasovani a budovani potfebnych vztaht po
obdobi nedtvéry. Castou obtizi je nedostatek finanénich a jinych zdrojt. Konti-
nuita reforem vytvari téz inavu ze zmény. Pfekonani této obtize podle Vidldkové
vyzaduje angazované manazery, ktefi jsou schopni udrzet reformu v akci tak, ze
organizace absorbuje zmény i po delsi dobu.
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2. Imitace, nikoli inovace - velmi ¢asto dochdzi k tomu, Ze se okopiruji reformy,
které se osvédcily jinde, aniz se vénuje pozornost tomu, zda mohou byt tspés-
né i v jiném prostredi a za jinych podminek. Pozorovatelnou skutecnosti je zde
to, co byva nékdy nazyvano jako tzv. instituciondni xerox, nékdy téz ,imitovana
evoluce®. Tento problém je pouzivan k vyjadreni skute¢nosti, kdy se v ramci in-
stitucionalniho evolucionismu klade dtiraz na potfebu co nejrychlejsiho a vcelku
bezproblémové chapaného ,,okopirovani“ veho toho, co je zndmo a co se osvéd-
¢ilo jinde (&asto bez hlubsi analyzy aplikovatelnosti na vlastni, tzn. nékdy velmi
rozdilné, podminky). Imitace neni podle Pomahace a Vidlakové sama o sobé
$patna a ucent se z cizich vzora (benchmarking) se doporucuje, ale vzdy by méla
byt doplnéna o urcitou kreativitu a originalnost vyhovujici feSeni situaci, kte-
ra je alespon do jisté miry jedine¢na a neopakovatelnd. Navic pfi mechanickém
prejimani zahrani¢nich pisemnych zprav o reformach verejné spravy miize dojit
k fatalnim chybam vzniklych $patnym prekladem nebo nepfesnou interpretaci
institutd, jejichZ postaveni i funkce, jez plni v zemi ptivodu, mohou byt odlisné.

3. Nespravna diagnoza - efektivni vysledky jsou podminény realistickym vyhodno-
cenim situace. K ni je zapotfebi dobra znalost faktii... Je pravda, Ze administrativni
situace jsou velmi sloZité a ze $patnou diagnézu nelze lehce odhalit. To potvrdi az
vlastni realizace reformy, ale to mize jesté zhorsit situaci. Proto je tfeba dbat na to,
aby nebyly stanoveny nesplnitelné cile reformy, tj. takové, na které spravni systém
nema kapacity.

4. Nerozhodny pristup - nékdy se reformatofi nejsou schopni dohodnout sami
mezi sebou o rozsahu reformniho programu a mnozstvi zmén v ném navrhova-
nych, o jejich vzajemnych preferencich i o detailizaci jednotlivych specifickych
navrh.

5. Chyby v planovani - priprava reformy predpoklada zpracovani koncepce, ktera
obsahuje cile, ur¢itou analyzu a navrh procest, jez maji vést k dosazeni cile. Kon-
cepce vSak musi obsahovat i podrobné ¢asové rozplanovani jednotlivych dil¢ich
sekvenci. Cim rozsahlejsi a inovativnéjsi jsou navrhované reformy, tim podrob-
néjéi evaluaci a planovani jednotlivych postupt vyzaduji. Vidlakova upozornuje
na neopomenuti sekvence reformy — navaznosti reformnich krokd, ktera je zna¢né
obtizna, a proto je tfeba ji dostate¢né planovat.

6. Nedostatek zpétné vazby a monitorovani - reformy musi byt stile priibézné
monitorovany a vyhodnocovany jak svymi vlastnimi tvilrci tak i témi, ktefi
jsou reformami nejvice dotceni, tj. pracovniky verejné spravy, stejné jako obcany
a obecné verfejnosti.
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7. Neschopnost disponovat zdroji a interni podporou - spravni reforma je inves-
tici, vyzadujici zna¢né zdroje, Casu, energie, kreativity a financi.

Realizované kroky reforem verejné spravy mohou mit potom charakter modernizace, tak
jak ji kritizuje napfiklad uznavany cesky sociolog Keller nasledovné: ,,Sltivko ,,moderni-
zace” je natolik sugestivni a odzbrojujici, Ze se samo o sob¢ stalo argumentem, o jehoz
opravnénosti se nepochybuje. Staci, aby se o jakémkoliv navrhu prohlasilo, ze jde o mo-
derniza¢ni reformu, a automaticky se predpoklada, Ze jde o zménu spravnou, pfinosnou
a zadouci. Je-li néco prohlaseno za moderni, vyrazné se tim omezuje moznost jakychko-
liv pochybnosti, ¢i dokonce kritiky* (Keller 2007). Klages a Loftlerova (1997) dokazuji,
ze ve spravnich reformach mohou vzniknout nové organizacni struktury, které se chova-
ji vice byrokraticky nez kritizované weberidnské byrokracie. Proto doporucuji, aby si ma-
nazefi provadéjici moderniza¢ni zmény byli védomi provazanosti teoretickych, organi-
zac¢nich, ekonomickych a psychologickych aspektii a byli schopni je integrovat do vysled-
né podoby zmény, aby predesli vzniku neo-byrokratickych struktur.

Problémy realizaci planovanych reforem verejné spravy zptisobuje i to, Ze reformni po-
litiky (a jejich plany) jsou casto schizofrenni - obsahuji navzajem protichiidné cile.
Jiz Starosciak upozornil v roce 1976 na to, zZe existuje za prvé, charakteristicky roz-
por mezi mirou pozadavki kladenych na spravu a mezi rozsahem prostredka, jimiz
je sprava vybavena pro jejich uskute¢novani. Dalsi rozpor spociva v tom, ze racionali-
sticky uznavana snaha o pokrok (nékdy jen o velmi mirny pokrok v mezich zédkona) je
doprovazena touhou po zachovani, stabilizovani a neporusitelnosti dosazeného stavu
véci verejnych. Za treti jde o kolizi schopnosti rychlé reakce a demokratismu fungo-
vani vefejné spravy. Ctvrty rozpor lze nejstruénéji charakterizovat jako stiet realismu
a romantismu. S romantickym zapalem byvaji vyty¢ovany spravni cile a takovyto ro-
mantismus je zajisté potfebnou slozkou dobré spravy. Vytycovani cilg, jejichz realizace
je nemozna, vak diskvalifikuje kazdou koncepci ¢innosti. Deformacemi v$ak miize byt
zasazen i realista, a to tam, kde je $irsi spole¢ensky zdjem nahrazen zajmem osobnim
¢i skupinovym. V neposledni fadé je pak tfeba uvédomit si i rozpor mezi nezbytnos-
ti pokroku, jenz vede k pretvareni existujicich vztaht, a konzervativni tlohou prava
a spravnich rozhodnuti (blize viz Pomaha¢, Vidlakovd, 2002, s. 157 — 158).

Q Otazky a ukoly:

o Jaké zaznivaji problémy spravnich reforem? (vyuzijte i pristup Bouckaerta
v predchozim bodu).

o Co tyto problémy mohou zplsobovat? Komentujte. Mizete vyuzit i kritiku
reforem, kterou naleznete v elektronicky pristupnych informacich (k praxi
reforem v CR, nebo v zahranici).
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Co najdete v elektronické citance? Q

e The Government Performance and Results Act

e SCHICK, A. The Spirit of Reform: managing the New Zealand State Sector in
a Time of Change. Wellington: New Zealand State Services Commission, 1996

e SIGMA PAPERS: No. 23. Preparing public administrations for the European
administrative space. OECD 1998,

K nékterym témto textlim se vztahuji ukoly ve studijnim textu.

Seznam klicovych slov, které mohou byt predmétem testovani

public management specifika reforem post-komunistickych zemi
new public management modelové faze reforem z regionu SVE
reformy v duchu NPM a pouzivané néstroje teorie neo-weberianského statu

governance problémy spravnich reforem

(governance) networks

Pouzita literatura

ARGYRIADES, D. Values for public service: lessons learned from recent trends and the Millennium Su-
mmit. In International Review of Administrative Sciences, Vol. 69, No 4, December 2003, SAGE
Publications, s. 521 - 533.

BARZELAY, M. The New Public Management — Improving Research and Policy Dialogue. Oxford,
England, University of California Press, 2001.

BLAHOZ, ]., BALAS, V., KLIMA, K. Srovndvaci iistavni pravo. Praha: ASPI 2003.

BOSTON, J. Basic NPM Ideas and their Development. In The Ashgate Research Companion to New
Public Management, Surrey: Ashgate, 2011, s. 17-32.

BOUCKAERT, G., NEMEC, J., NAKROSIS, V., HAJNAL, G., TONNISSON, K. (Eds.). Public Management
Reforms in Central and Eastern Eurpe. Bratislava: NISPAcee Press 2008.

BOVAIRD, T., LOFFLER, E. Evaluating the quality of public governance: indicators, models and methodo-
logies. International Review of Administrative Sciences - Evaluating the Quality of Governance. Vol. 69,
No. 3, 2003, s. 313 - 328.

DAHL, R. O demokracii. Praha: Portal 2001..

DRECHSLER, W. The Rise and Demise of the New Public Management. Post-autistic economics review,
2005a, no. 33.

DRECHSLER, W. The Re-Emergence of ,Weberian“ Public Administration after the Fall of New Public
Management: The Central and Eastern European Perspective, Halduskultuur, 2005b, vol, 6, pp. 94-108.

DUNN, W. N., STARONOVA, K., PUSHKAREYV, S. Implementation: the missing link in public administra-
tion reform in CEE. Bratislava: NISPAcee 2006.

FLYNN, N. Explaining the New Public Management - The importance of context. In New Public Manage-
ment - Current trends and future prospects, London: Routledge, 2008, pp. 57-76.

FREDERICK, D. Why compulsory competitive tendering for local government services is not as good
asprivatisation. Economic Notes, No. 52, 1994.



118 3 SOUCASNE SKOLY VEREJNE SPRAVY A PUBLIC MANAGEMENTU, SPRAVNi REFORMY A JEJICH PROBLEMY

N

GASTER, L., SQUIRES, A. Providing Quality in the Public Sector. Philadelphia - Maidenhead. Open
University Press, 2003.

GIAUQUE, D. New public management and organizational regulation the liberal bureaucracy. International
Review of Administrative Sciences - Evaluating the Quality of Governance. Vol. 69, No. 3, 2003, s. 567 — 592.

HENDRYCH, D. A KOL. Spravni prdvo - obecnd cdst. Praha: C.H. Beck 2003.

HESSE, J. J. Rebuilding the State: Administrative Reform in Central and Eastern Europe. In Preparing public
administrations for the European Administrative space (Sigma Papers: No. 23). OECD, 1998, pp. 168 - 179.

HOOD, CH. Public management for all seasons? Public Administration, 1991, Vol. 69, pp. 3-19.

HUGHES, O. E. Public Management and Administration - An Introduction. New York: Palgrave MacMillan 2003.

CHRISTENSEN, T., LEGREID, P. (Eds.) Transceding New Public Management - The Transformation of
Public Sector Reforms. Surrey: Ashgate, 2011.

KETTL, D. E The Global Public Management Revolution (A Report on the Transformation of Governance).
Washington: Brookings Institution Press, 2000.

KUDO, H. Between the "governance” model and the Policy Evaluation Act: New Public Management in
Japan. International Review of Administrative Sciences, vol. 69, no. 4, s. 483 - 504.

LUKASOVA, R. Sluzby a jejich specifické charakteristiky. In Méfeni spokojenosti obéanii s vefejnymi sluzba-
mi jako soucdst tizeni kvality v organizacich verejného sektoru. Brno: Masarykova univerzita, Ekonomic-
ko-spravni fakulta 2010, s. 6 - 11.

LYNN, L. E,, Jr. Public Management. In Handbook of Public Administration. London: SAGE Publications Ltd, 2003.

MALIKOVA, L., JACKO, T. (Eds.). New Public Management a Slovensko - Podoby a aplikacia principov.
Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave, 2013.

MARTIN, S. Best Value - New Public Management or new direction. In New Public Management - Current
trends and future prospects, London: Routledge, 2008, pp. 129-140.

NEMEQC, J. Finan¢ni management a rozpo¢tovani: metody a techniky v tranzitivnich zemich stfedni a vy-
chodni Evropy. In Management vefejné sprdavy: Teorie a praxe: zku$enosti z transformace vetejné spravy
ze zemi stfedni a vychodni Evropy. Praha: Ekopress 2003, s. 245 - 295.

OECD. Governance IN transition: public management reforms in OECD countries. Paris: OECD, 1995.

POLLITT, CH., BOUCKAERT, G. Public management reform. Oxford: Oxford University Press, 2011.

POMAHAC, R., VIDLAKOVA, O. Verejnd sprava. Praha: C. H. Beck, 2002.

PROKOP, J. Strategicky management ve vefejném sektoru: zdkladni vychodiska. In Management vefejné

spravy: Teorie a praxe: zkusenosti z transformace vetejné spravy ze zemf stfedni a vychodni Evropy. Praha:
Ekopress 2003, s. 75 - 110..

PRUCHA, P. Sprévni pravo. Brno: Masarykova univerzita, 2003, ISBN 8021027630. In Management vefejné
spravy: Teorie a praxe: zkuSenosti z transformace vefejné spravy ze zemi stfedni a vychodni Evropy.
Praha: Ekopress 2003.

RANDMA, T. Personalni management ve vefejné spravé. In Management vefejné spravy: Teorie a praxe:
zkuSenosti z transformace vefejné spravy ze zemi stfedni a vychodni Evropy. Praha: Ekopress 2003,
s. 153 - 186.

ROUBAN, L. A KOL. Citizens and the New Governance - Beyond New Public Management. Amsterdam:
IOS Press 1999.

SAMIER, E. Toward a Weberian Public Administration: The Infinite Web of History, Values, and

Authority in Administrative Mentalities, Halduskultuur, 2005, vol 6, pp. 60-94.

SCHICK, A. The Spirit of Reform: managing the New Zealand State Sector in a Time of Change. Wellington:
New Zealand State Services Commission, 1996.

STILLMAN IL R. J. Public administration: concepts and cases. Boston: Houghton Mifflin 2005.

SPACEK, D., NUNVAROVA, S. Vetejné sluzby a jejich specifika. In Méfeni spokojenosti obéanii s vefejnymi
sluzbami jako soucdst tizeni kvality v organizacich vefejného sektoru. Brno: Masarykova univerzita,



3 SOUCASNE SKOLY VEREJNE SPRAVY A PUBLIC MANAGEMENTU, SPRAVNi REFORMY A JEJICH PROBLEMY 119

N

Ekonomicko-spravni fakulta 2010, s. 11 - 33.

SPACEK, D., SPALEK, J. Communication and Electronic Public Administration: Some Issues in the
Context of the Czech System of Public Administration. In Lessons and Recommendations for Improve-
ment: Central and Eastern European Public Administration and Public Policy. Bratislava: NISPAcee, 2007.
s.217-238.

SPACEK, D. Hodnoceni a kvalita ve vefejné spravé. In Vetejna spréva, Praha: C.H.Beck, 2013, s. 223-275.

TONNISSON, K. New Public Management Principles and Policy Implementation: The Case of Estonian
Local Governments In Democratic Governance in the Central and Eastern European Countries: Challenges
and Responses for the XXI Century. Bratislava: NISPAcee, 2006, s. 275 - 295.

TORFING, J. Governance networks. In The Oxford Handbook of Governance. Oxford: Oxford University
Press, 2012,5.99 - 112.

WEBER, M. Autorita, etika a spole¢nost (Pohled sociologie déjin). Praha: Mlada fronta 1997.

WRIGHT, G. NEMEG, J. (Eds.): Management vefejné spravy: Teorie a praxe: zkusenosti z transformace
verejné spravy ze zemi stredni a vychodni Evropy. Praha: Ekopress 2003.



120 4. REFORMA VEREJNE SPRAVY V CR PO LISTOPADU 1989 - VYCHODISKA, PRUBEH, VYSLEDKY, TRENDY

N
4. REFORMA VEREJNE SPRAVY
V CR PO LISTOPADU 1989 -
VYCHODISKA, PRUBEH,
VYSLEDKY, TRENDY

David Spacek, Milan Picek

CiL STUDIJNIHO TEXTU

Cilem tohoto studijniho textu je shrnout polistopadovou reformu Gzemni spra-
vy v CR a upozornit na pretrvavajici problémy. Dfive se viak kapitola vénuje
historickym vychodiskim ceské spravni reformy, protozZe jde o jeji ideovy zaklad.

Casova zatéz: 5h (samostudium a pFiprava otazek a Ukol()

UvoD

Spravni reforma po listopadu 1989 reagovala na charakteristiky vefejné spravy z ob-
dobi komunismu a snazila se navazat na demokratizujici vyvoj v pfedkomunistickém
obdobi. V této kapitole jsou proto nastinény

e zakladni charakteristiky demokratické verejné spravy, jejichz dal$i vyvoj pretrhlo
obdobi komunismu (a do ur¢ité miry jesté dfive obdobi okupace a Protektoratu
Cechy a Morava)

e znaky vefejné spravy v obdobi komunismu

e cile ¢eské spravni reformy a jeji pribéh.

4.1 HISTORICKA VYCHODISKA CESKEHO SPRAVNIHO SYSTEMU

Prestoze je pro soucasny systém vefejné spravy dilezity predev$im vyvoj po roce
1848, kdy jsou zakotveny zdkladni prvky moderniho statu (zejména konstituciona-
lismus a $ir$i definici zékladnich prav ¢lovéka a obcana, odstranovani feudalismu),
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zékladni ramec a principy fungovani verejné spravy, které pretrvavaji do urcité miry
do soucasnosti, stavi predevsim na téch, které byly zakotveny v celém obdobi abso-
lutismu. Ty v3ak reagovaly na predchozi vyvoj a na charakteristiky verejné spravy,
ktera fungovala na feudalnich principech.

4.1.1 Obdobi do vzniku ¢eskoslovenského statu v roce 1918

V pripadé tstfedni spravy vznikly spolecné urady zemi ceského statu (Ceské koruny)
az na nékolik vyjimek v dobé habsburské vlady. Do té doby pievazné neslo o cilené
a nové zfizované organy pro spravu spole¢nych véci. Vyvoj po roce 1848 potom za-
kotvil zakladni charakteristiky demokratické spravy statu, které se vyvijely (nikoliv
pfimocare) napfiklad v obdobi stavovstvi, kdy urcité skupiny spolecnosti (standard-
né se odlisuje $lechta, duchovenstvo a pozdéji méstané) maji pravo o svych vécech
rozhodovat samostatnéji (oproti predchozimu obdobi), coz omezovalo moc panov-
nika, ktery ale hral ve vefejné spravé tstfedni roli az do padu habsburské monarchie
(1918). Shrime v nékolika bodech patrné zdkladni mezniky vyvoje byrokratické
ustfedni spravy (které samozfejmé stavi na pfedchozim vyvoji, jemuz se detailnéji
nemuzeme vénovat):

* Jiz po nastupu Habsburkd na cesky triin v r. 1526 se zacaly projevovat tendence
k centralizovani panovnické moci, které prinesly i novoveéké pojeti byrokratic-
kého uradu. Ferdinand I. Habsbursky se snazil uplatiiovat nové pojeti vladnuti,
podle kterého zahrani¢ni politika, finan¢ni sprava a vojenské zalezitosti jsou
vyhradni zalezitosti panovnika, odvozenou z jeho majestatu, a predstavuji tak
zékladni oblasti toho, co bychom dnes nazvali vécnou ptisobnosti statni spravy.

e Stavebni prvky a principy fungovani byrokratické spravy (na izemni i ustfedni
urovni) se vice rozvijeji v obdobi vlady Marie Terezie a v nasledujicich letech. Za-
kladnimi tendencemi vyvoje spravy v tomto obdobi je centralizace a odstranéni
stavovského vlivu ve vefejné spravé, ktery byl nahrazen jeji byrokratizaci, a to
predevsim postatnénim spravy ustfedni, zemské i krajské a zasahy statu (centra)
do spravy méstské. V tomto obdobi vznika rozsahla a komplikovana byrokra-
cie, pro jejiz stupnovitou vystavbu je charakteristické odvozovani moci shora:
vechny urady jsou kralovské (pozdéji cisarské kralovské - ,,CK“) a afednici
podléhaji vy$sim ufednikim. Postupné se zavadéji znaky, které jsme si spojili
s defini¢nimi charakteristikami statni spravy. Byrokracie se v obdobi absolutismu
konstituovala jako samostatna privilegovana vrstva spolecnosti, ktera je jiz zavis-
la na panovnikovi, nikoliv na stavech. U stale vétsitho poctu urednika se pro jejich
kvalifikaci vyzadovalo pravnické vzdélani. Napriklad od r. 1775 byla zavedena
povinna praxe kazdého uchazece o urad ve spravni sluzbé u krajskych urada.
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Béhem absolutismu se postupné uplatnovala filozofie rozsifovani okruhu stat-
niho zdjmu. Stavéla na zdsad¢, Ze povinnosti statu je pecovat o obecné blaho. To
vedlo k vytvareni novych spravnich odvétvi. Vyhranila se také oblast tzv. politic-
ké spravy - vSechno, co nebylo vyslovné ptikdzano ostatnim spravnim odvétvim,
tj. zejména justici a finan¢nim nebo vojenskym tfadiim, mélo pattit do pisobnos-
ti tzv. politickych uradu. Jejich obecnym cilem bylo zabezpecit statni celek jako
takovy. Politické urady mély jiz kolem r. 1764 vliv na budovani silnic, na skoly,
duchovni zalezitosti, obecni poméry, vykon policie, vySetfovani sporti mezi rol-
niky a jejich vrchnosti, podporu zemédélstvi, postovnictvi, cechy, vefejné zabavy,
obchod, vystéhovalectvi a pristéhovalectvi, celedni zalezitosti, stavebni policii,
zdravotnictvi atd. Béhem terezianskych reforem se zacala také konstituovat skol-
ska sprava. Rostl také vyznam instancniho postupu, kdy vyssi urady kontroluji
urady stojici instan¢né nize a mohou v mezich prava zasahovat do jejich ¢innosti,
personalniho slozeni apod.

* Ustavni a tim i spravni vyvoj habsburského soustati se po roce 1848 stabilizoval az po
Bachovském neoabsolutismu, na ktery navazovalo vydani fijnového diplomu (1860)
a navrat k ustavnosti, a zejména pak obdobi po tzv. rakousko-uherském vyrovnani
(1867). Panovnik v pravnim fadu zaujimal i v tomto obdobi vyjime¢né postaveni.
Cisaf vystupoval v trojjediné roli spole¢né hlavy monarchie, hlavy dvou jejich ¢asti
i hlavy jednotlivych zemi. Moc vykonna byla vykonavana cisafem prostfednictvim
ministrd a jim podfizenych ufednikl a zfizencll. Z moci a ve jménu cisafe byla
vykonavana i moc soudcovska. Pivodné ,,dvorské* urady byly jiz v bfeznu 1848 pre-
ménény na ministerskou radu. Po r. 1867 se ministerska rada skladala z ministerstev
fizenych monokraticky ministry, ktefi odpovidali za aktivity svého ministerstva.
Celni misto mezi nimi zast4val statni kanclé, ktery stél v Cele ministerstva zahranici
a cisaiského domu. Utednici ministerstev byli povazovéni za pouhé pomocniky mi-
nistra a jejich minénim nebyl ministr vdzan. Ministerska rada rozhodovala sborové,
pro prijeti jednotlivych opatfeni se vyzadovala dohoda s ostatnimi ministry. K tomu
Maly (2003, s. 202) podotyka: ,, Ackoliv ministerstva byla jen pomocniky cisare, prece
jen se ministfi po vydani prosincové ustavy lisi od ministri absolutistického statu.
Byli sice odpovédni predevsim cisafi, on je jmenoval a propoustél, bez duvéry cisare
nemohl ministr ziistat v uradé. Avsak ministfi byli zaroven odpovédni i parlamentu
za zakonnost cisafovych vladnich aktt a za zdkonnost svych spravnich opatfeni. Ci-
saf tedy nemohl vladnout bez ministri. Kazdy akt cisare potfeboval ke své platnosti
prisludného ministra. Pfesto vak vlada neméla parlamentarni povahu a jeji ¢innost
byla ur¢ovana predevsim prikazy a stanovisky cisare.”

Pocet ministerstev se v obdobi 1848 - 1918 castokrat ménil. Obecné byli
vedle odbornych ministra ¢leny ministerské rady také tzv. ministfi krajani, ktefi
méli zastupovat v ministerské radé zajmy svych narodd. Platil zde ufedni zeb-
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ricek, ktery stanovoval kategorie ufednika a jejich ufedni hodnosti, od kterych
se odvijely i platy a jiné pozitky. Nejvyssi instanci politické spravy bylo hned
od svého vzniku v bfeznu 1848 ministerstvo vnitra. Do jeho pravomoci pattilo
vedeni politicko-administrativnich zélezitosti a dozor nad vSemi urady a organy
nalezejicimi k politické sprave.

V tizemni spraveé se po celou dobu vyvoje ¢eské vefejné spravy misi prvky centraliza-
ce (snaha panovnika prosazovat v izemi svou moc prostfednictvim svych urednik)
a decentralizace (vytvareni spravnich center, ktera nejsou v tak zavislém postaveni
na panovnikovi a jeho ufednicich, a to napt. diky privilegovanému postaveni, vzda-
lenosti centra, nefunkénosti dstfedni panovnické moci apod.). To se projevovalo
v jednotlivych trovnich tzemni spravy - na urovni mést, kraji a zemi (a zemskych
mést, véetné Prahy a Brna), které vSechny maji svou specifickou historii. Zakladni
charakteristiky vyvoje uzemni spravy do roku 1918 mtizeme shrnout nasledovné:

* Po celou dobu vyvoje spravy (az do roku 1948) hralo dilezitou roli zemské uspo-
fadani ceského statu, tzn. rozdélent statu na Cechy, Moravu, Slezsko apod. Az do
osvicenského absolutismu mély dilezitou roli instituce, které prinesly stavovstvi
a v ramci kterych se pak stavové snazili pfipadné i omezovat panovnickou moc
(napfiklad zemsky soud, zemsky sném). Nékteré z nich existovaly fakticky az do
roku 1918. Postupné byli zemsti (podobné jako krajsti a méststi urednici) place-
ni statem (panovnikem), byli jmenovani na omezenou dobu (zpoc¢atku napt. na
dobu 5 let) a radovani preslo z jejich soukromych budov do budov tfednich.

e K uzemnimu vyhranovani kraji doslo v oblasti soudnictvi a danové spravy pfi-
blizné ve 14. a 15. stoleti, kdy se kraje pozvolna ménily ve spravni jednotky. Pocet
krajii nent stabilni, vétdinou v piipadé Cech existovalo 12 az 16 krajskych jedno-
tek, podle kterych se organizovaly riizné urady.

e Specificky vyvoj ma také spravamést. K zformovani mést jako lidskych sidlist vyssiho
typu doslo na izemi ceského statu zejména ve 13. stoleti. V pribéhu historie se mésta
snazila ziskat moznost podilet se na rozhodovani o zalezitostech zemé (jejich funkce
politicka). V pocatecni fazi existovala istninebo pisemnd smlouva o vystavbeé (zakla-
dacilistina), ktera vyjadfovala podminky zaloZenia prava, kterd mélo budouci mésto
uzivat.Jakorozhodujicic¢initelvystupovalnejcastéjipanovnikasmlouvanabylapovahy
tzv. privilegia. Postupem doby zakladala svoje mésta i $lechta a cirkev a vznikla dalsi
skupinamést-tzv.méstapoddanska.Podlevrchnostisepoddanskaméstadaledélilana
cirkevni (biskupska, klasterni) a $lechtickd. Jejich zalozeni vyzadovalo souhlas
panovnika, bylo ddno vrchnosti, nikoliv pfimo méstu. Jejich obyvatelstvo nebylo
osobné svobodné, ale patfilo nadale mezi poddané své vrchnosti.

N
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Organizace méstské spravy byla v pripadé kralovskych i poddanskych mést zavis-
14 na rozsahu méstskych privilegii, kterd tvorila zdklad méstského prava. Méstska
privilegia daval za uplatu kralovskych mésttiim kral. Sprava stfedovékého kralov-
ského mésta, kterd byla ¢asto kopirovana ve méstech poddanskych, zahrnovala
prvekkralovsky (panovnik mélve méstech svého tifednika, kterym byl vpocatcich
méstské spravy rychtar) a prvek samospravny (slo o méstské rady a jejich cleny -
konsele). Az ke konci 14. stol. se jako dal$i samospravny organ mést vytvarela tzv.
méstska obec. Ta byla $ir§im shromazdénim méstanti véetné femeslniki (proto se
oznacovala téz jako ,,valna“/ ,velika“ obec). Svolavani a jednani méstské obce bylo
tézkopadné, takze nebylo snadné dospét k obecné prijatelnému rozhodnuti. Proto
se brzy ustanovovali zastupci méstské obce - ,,obecni“/ ,,obecni starsi“. Role samo-
spravy / kralovského elementu rostla a klesala v navaznosti na aktudlni postaveni
stavi, sile panovnické (tstfedni) moci a kralovskych tradi. V dobé absolutis-
mu se zacal uplatnovat pozadavek na pravnické vzdélani alespon casti radnich.
Vyraznéjsi zmény v méstské spravé prinesly az reformy, které probéhly za Josefa
II. Jeho reforma, ktera je nazyvana jako regulace magistratt, probéhla zejména
v letech 1783 — 1785. Vychazela z toho, ze dosud zachovavané kategorie mést
se vSemi podskupinami (kralovska, vénna, poddanska atd.) neodpovidaly jiz
skute¢nému vyznamu a sile jednotlivych mést. Dosavadni kategorie mést byly
proto nahrazeny soustavou magistratt se zkousenymi radnimi a profesionalnimi
a statem placenymi tfedniky. Regulaci magistratti byla mésta podle své velikosti
a bohatstvi rozdélena do tfi kategorii. Nejmensi mésta se v dilezitéjsich otazkach
a ve véech vécech soudnich a pravnich musela pro rozhodnuti obracet na magis-
trat nejbliz§tho mésta nebo na justiciare blizkého panstvi.

* Az do revoluce 1848 méla vyznamnou ulohu v systému spravy také tzv. vrch-
nostenska (téz patrimonialni) sprava. Slo o spréavu feudélni vrchnosti (Slechty,
cirkve, pozdéji i mést), ktera byla vykonavana viici poddanym. Pro poddané
pak byly vrchnosti vydavany selské rady, které tvorily zaklad pravniho Zivo-
ta poddanych - pravidla chovani poddanych navzdjem i viici vrchnosti, které
se v nékterych ptipadech rozvinuly do podoby upravy nevolnictvi. K vyraz-
nym zménam ve vrchnostenské spravé doslo za Josefa II. Patrné znate patent
o zru$eni nevolnictvi (1784), ktery omezil pravomoc vrchnostenskych trada
pri povolovani stéhovani, snatkd, odchodd na femeslo atd., nedotkl se ale ni-
jak podstaty feudalnich vztahd, a tim ani forem vrchnostenské spravy. Prinesl
tuzsi statni dozor na vrchnost a jeji ufedniky. Ke zruseni poddanstvi jako da-
lezité soucasti feudalnich vztaht ve spolecnosti a patrimonii v jejich ptivodni
a na poddanstvi zalozené podobé doslo az v r. 1848. Patrimonia (vrchnostenska
sprava) vSak pokracovala ve své ufedni ¢innosti jesté po pfechodnou dobu do
¢ervence 1850, kdy vstoupil v platnost novy obecni rad (viz vyse).
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e Zrusenim poddanstvi v r. 1848 ztratil své opodstatnéni stary spravni systém, kdy
vefejnou spravu vykondvaly v prvni instanci patrimonialni ufady nebo magistra-
ty. Vedle jiz postatnéné druhé instance (krajskych uradd, od doby Marie Terezie)
doslo v tomto obdobi k postatnéni instance prvni. V zapadni ¢asti monarchie
se zacala formovat dvojkolejna struktura tzemni spravy, dobudovand v 60. le-
tech 19. stoleti. Tvorily ji byrokratické statni organy (jako instituce tzv. politické
spravy) a samospravné verejnopravni korporace. Revolu¢ni rok s sebou pfinesl
kromé postatnéni jesté dalsi dilezitou zménu - zavedeni samospravy v moder-
nim pojeti. Hlavni zdsady samospravy se objevily jiz v navrhu kromérizské ustavy
(1848/1849), kde se za nezadatelna prava obce (ve smyslu mistniho spolecenstvi
lidi) prohlasovala svobodna volba zastupct, pfijimani ¢lent do obecniho svazku,
sprava vlastniho jméni a vykon mistni policie, ddle vefejnost vysledkii obecniho
hospodarstvi a zpravidla vefejnost jednani. Tyto hlavni zasady pro usporadani
samospravy presly i do breznové ustavy (1849). Hledikova a Janak (s. 347) upozor-
nuji na nésledujici: ,,Zavedeni ustavnosti v r. 1848 znamenalo tGplnou pfestavbu
politické spravy a v souvislosti se zrusenim poddanstvi bylo tfeba rozhodnout, na
které urady prenést spravu vykonavanou do té doby patrimonii. Nejjednodussim
fesenim bylo, aby veskera politicka sprava v zemi byla svéfena statnim politickym
ufadim. Vrchnostenska sprava vsak byla velmi rozsahld, a bylo by proto tieba
ztidit velké mnozstvi statnich ufada prvni stolice, s ¢imz by byly spojeny zna¢né fi-
nan¢ni naklady. Jako vychodisko se objevila myslenka, aby nékteré ukoly politické
spravy byly svéfeny samému obcanstvu, které by bylo za timto ucelem organizo-
vano vertikalné i horizontalné jako verejné korporace®. Obcim, okrestim a krajim
byla svéfena c¢ast vefejné spravy, kterou vykonavaly vlastnimi volenymi organy.
Tvlircem nové soustavy politické spravy a nového pojeti samospravy byl ministr
vnitra Stadion. Hovofi se o Stadionové obecnim zfizeni. Stadionovo prozatim-
ni obecni zfizeni z bfezna 1849 prineslo prvni zakonnou tpravu samospravnych
obci. Byla v ném uvedena zasada, Ze ,zdkladem svobodného statu je svobodna
obec®. Zakon mluvil o obcich mistnich, okresnich a krajskych. Prozatimni obec-
ni ziizeni bylo jednotnym zakonem, ktery mél platit pro véechny obce, okresy
a kraje v celém staté. Platnosti vSak nabyly predpisy jen o mistnich obcich. Obce
skd hlavni mésta méla byt vydana obligatorné a pro krajskd a jind vyznamna meés-
ta, pokud by o to pozadaly, zvlastni méstska obecni zfizeni, tzv. statuty. Stadiono-
vo obecni zfizeni rozeznavalo dvoji piisobnost obce. Obec méla obstaravat prede-
v$im své vlastni zélezitosti (Slo o tzv. pfirozenou ptisobnost obce). V této ptsob-
nosti nemohla byt obec omezovana, mimo pfipady predvidané v zakoné. Vedle
této prirozené pusobnosti stala tzv. plisobnost prenesenda. Ta zahrnovala zalezi-
tosti, které obci prikazoval delega¢ni cestou stat.
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*  Vyvoj k modernimu pojeti obce jako vefejnopravni korporace s dvoji pisob-
nosti pretrhl né nékolik let nastupujici Bachovsky absolutisticky rezim. Po padu
neoabsolutismu a po vyddni Rijnového diplomu byly zdsahy uskute¢néné do
samospravy postupné ¢aste¢né odstranovany (v r. 1861 byly vypsany volby do
obecnich organt, opét zavedena vefejnost jednani apod.). V bfeznu 1862 byl
vydan dilezity pravni pfedpis - ramcovy Fi§sky obecni zakonik. Na jeho zakladé
byly vydany obecni zdkony v jednotlivych zemich, ty v novelizacich platily v pfi-
padé ceského statu pro nejnizsi iroven samospravy az do obdobi po druhé svétové
valce. Obecni zfizeni jednotlivych zemi se opét vztahovala na vSechny obce pri-
slu§né zemé s vyjimkou statutdarnich mést. Pisobnost obci se i nyni délila do
dvou zékladnich skupin - na ,,samostatnou” a ,,pfenesenou®. Do samostatné pi-
sobnosti obci patfila pfedevsim sprava obecniho jméni a zalezitosti vztahujicich
se k obecnimu svazku. Obecni fad v § 28 do samostatné ptisobnosti konkrétné
fadil: 1. spravu obecniho jméni, 2. péci o bezpecnost osob a majetku, 3. starost
o obecni silnice a mosty, 4. policii dopravni, pofadek na trhu, 5. zdravotni péci,
6. dohled nad ¢eledi a délniky a dodrzovani ¢eledniho fadu, 7. policii mravnostni,
8. péci o chudé a dobrocinné ustavy, 9. stavebni dohled, 10. spravu kol obecnich
a stfednich vydrzovanych obci, 11. feSeni sporti mezi prislusniky obce (arbit-
razni formou), 12. dobrovolné licitace (vydrazovani) movitych véci. V pfenesené
pusobnosti byly obce povinny vykonavat ty zalezitosti, které na né byly prenese-
ny zakonem - prenesend ptisobnost byla charakterizovana ,,jako povinnost obce
pri¢inovat se spolu k tcelim spravy vefejné” (§ 29). Soucasti prenesené piisob-
nosti obci byla i trestni pravomoc (starosta se dvéma obecnimi radnimi tvorili
obecni trestni senat).

* Zménu v organizaci politické spravy prinesla po padu neoabsolutismu az legis-
lativa z kvétna 1868. Byl vybudovan systém, ktery prakticky beze zmén prevzala
i Ceskoslovenska republika. Politick4 spréva byla vymezena tak, Ze do ni nélezely
v zemich vSechny zaleZitosti, které patfi v nejvyssi linii do ptisobnosti ministerstev
vnitra, kultu a vyucovani, zemské obrany a verejné bezpecnosti a orby. Legislati-
va zakotvila také hierarchii politické spravy v podobé vertikaly — zemé — okresy
(v Cele opét s hejtmany) — misto. Kraje obnoveny nebyly a na uzemi ¢eského statu
byly jako spravni jednotka obnoveny az po druhé svétové valce.

4.1.2 Verejna sprava v obdobi 1918 - 1948

Toto obdobi zahrnuje slozitou etapu budovani nového Ceskoslovenského statu, jeji
pretrzeni, které se odvijelo od tzv. Mnichovské dohody a trvalo do osvobozeni tze-
mi po druhé svétové valce, a znovubudovani statu a jeho verejné spravy do nastupu
komunismu.
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Systém vetejné spravy tzv. prvni Ceskoslovenské republiky (tzn. v obdobi od vzni-
ku pohabsburské CSR do Mnichova 1938) vychazel z tzv. recepéniho zdkona. Timto
zakonem, ktery byl pozdéji v ¢aste¢né pozménéné verzi publikovany pod ¢islem 11
jako zakon o zfizeni samostatného statu ceskoslovenského z 28. 10. 1918, byl prevzat
cely pravni fad a spravni systém Rakouska pro ceské zemé a spravni systém Uher pro
Slovensko a Podkapratskou Rus.

Dulezitym statopravnim ustfednim organem byl Narodni vybor (NV), ktery
vznikl v dob¢, kdy republika jesté formalné neexistovala. Byl vytvoren v listopadu
1916 a mél hajit politické potreby ¢eského naroda mimo pidu fisské rady. Politické
strany v ném byly zastoupeny podle vysledka voleb do fisské rady v r. 1911. Ustavu-
jici schiize NV ceskoslovenského se konala v ¢ervenci 1918. NV byl zdkonodarnym
a vykonnym organem, recep¢ni zakon ho oznacuje za organ svrchované jednomyslné
viile ,,¢eskoslovenského naroda“.

Nejvyssi spravni urady zfidil (prazsky) NV zakonem ¢. 2/1918 Sb. z 2. listopadu.
Tento zékon vytvoril 12 ,ufadd pro spravu® K nim béhem kratké doby pribyla dalsi
ministerstva, celkové bylo vytvoreno 17 ministerstev.

Nérodni vybor ptisobil do 14. listopadu 1918, kdy na jeho misto nastoupilo Revo-
lu¢ni narodni shromazdéni, které nevzeslo z fadnych voleb (nybrz legitimaci od
vykonnych vyborti svych stran) a které zvolilo prvni vladu CSR v &ele s Krama-
fem. Den pfed svym rozchodem vydal vSak NV jesté kratkou prozatimni ustavu
(z. ¢.37/1918). Jednim z hlavnich tkolt bylo vypracovat tstavu novou.

Definitivni ceskoslovenska tustava byla schvalena 29. tinora 1920 (byla vyhlaSena
pod ¢islem 121/1920 Sb.). Zakotvila unitarni povahu prvni ¢eskoslovenské republiky.
Zakotvila dvoukomorové zakonodarné Narodni shromazdéni, roli prezidenta repub-
liky, vlédy, a soudni kontroly s roli Ustavniho soudu a Nejvyssiho spravniho soudu.

Pojem politické spravy mél za prvni republiky podobny obsah jako v predchozim
obdobi a podobné predstavovalo nejvyssi instanci ministerstvo vnitra. Veobecné
do kompetence tohoto ministerstva nalezely vSechny zalezitosti, které nepattily do
pusobnosti jinych ministerstev. Do jeho resortu bylo pozdéji prevedeno i ¢etnictvo.
Recepce systému spravy vedla k vytvoreni ministerstva pro sjednoceni zakonodar-
stvi a organizace spravy (tzv. ,,ministerstvo unifikaci®). Bylo zfizeno v ¢ervenci 1919
a mélo za ukol sjednotit zdkony a spravu na tizemi celé tehdejsi CSR.

Snahy po sjednoceni spravy vyustily ve vydani tzv. zupniho zédkona (¢. 126/1920),
ktery situaci nevyfesil (platil pouze na Slovensku) a tzv. organiza¢niho zdkona
(¢. 125/1927), ktery mél zacit fungovat od roku 192 a v podobé, kterou zakotvil, fun-
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govala vefejna sprava po zbytek existence prvni republiky bez zasadnéj$ich zmén.
Organizac¢ni zdkon pfisoudil rozhodujici postaveni ve statni spravé ministerstvu
vnitra, kterému mély byt sluzebné podrizeny viechny ,urady politické. Politicky-
mi trady se vSeobecnou pusobnosti se podle organiza¢niho zédkona staly ve druhé
instanci zemské urady a v prvni instanci okresni urady. Krajské usporadani vyuzi-
to nebylo. Zemské urady byly v cele se zemskymi prezidenty ziizeny ve 4 zemich
(,zemskych spravnich obvodech®): v Praze pro zemi Ceskou, v Brné pro zemi
Moravskoslezskou, ktera vznikla spojenim Moravy a Slezska; v Bratislavé pro Slo-
venskou krajinu a v Uzhorodé pro zemi Podkarpatoruskou. Kazda zemé se méla stat
samostatnou pravnickou osobou s vlastnimi organy. Zemsky urad vykonaval dozor
nad okresnimi urady. O souladu akti zemskych volenych organt se zdkonem roz-
hodoval ministr vnitra. V okresech vznikly okresni urady. V jejich cele stali okresni
hejtmani, ktefi byli jmenovani ministrem vnitra a podfizeni jak jemu, tak i zemské-
mu prezidentovi. Funkci okresnich urada obstaravala Praha, Brno a Olomouc.

Recepénim zakonem v roce 1918 byly vedle politickych uradt prevzaty i organy
uzemni samospravy. Doslo k nékterym novelizacim obecniho zfizeni. Novela obec-
niho zfizeni z roku 1919 rozeznavala tyto fadné organy obci: obecni zastupitelstvo,
obecni radu (drivéjsi obecni predstavenstvo, pocet radnich se odvijel podobné jako
dnes od 1/3 poctu c¢lenti zastupitelstva), obecni zastupitelstvo volilo ze svého stfedu
kromé radnich také starostu a jeho naméstka. Volba starosty nemusela byt ptivodné
statem potvrzena. Az pozdéjsi zakon (v r. 1933) legislativa stanovila, Ze volbu sta-
rosty musi nadale schvalovat statni urady (ministerstvo vnitra, nebo zemsky urad).
Pravem obce bylo ztizovat si poradni a pfipravné sbory ve formé komisi. Komise byly
fakultativni, obligatorné méla byt v kazdé obci zfizovana finan¢ni komise.

Velmi diilezité zmény pfinesla zména volebnich fada. Novy volebni ad byl pfijat
zakonem ¢. 75/1919 Sb., ktery jiz pfiznaval - oproti predchozi upravy zalozené na
cenzu - vSeobecné, rovné, tajné a primé hlasovaci pravo pri volbach do obci véem
(muztm i Zendm), ktef{ méli v obci alesponl 3 mésice trvalé bydlisté, nebyli urc¢itym
zpusobem diskvalifikovani a dosdhli 21 let véku. Pasivni volebni pravo se ptiznavalo
od 26 let véku a kandidat musel v obci bydlet alespon rok. Byla stanovena povinnost
kazdého volice ztucastnit se volby. Od této povinnosti byly nékteré osoby osvobozené
(napft. 1ékari, osoby starsi 70 let, osoby, které se nemohly dostavit do volebni mist-
nosti pro nemoc, nebo télesnou vadu, pro neodkladné povinnosti svého tradu nebo
povolani, legitimovanym divodem netcasti bylo také preruseni verejné dopravy).
Zaméstnavatelé méli povinnost upravit v den voleb sluzbu tak, aby se zaméstnanci
mohli voleb ucastnit. Kazdy voli¢ byl také povinen prijmout volbu za ¢lena obecni-
ho zastupitelstva, obecni rady nebo komisi. Vyjimky byly vymezeny v § 8. Zakon v §
29 také zakazoval v den pred volbou a v den volby v obci ,,prodavati, cepovati neb
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podavati ndpoje, obsahujici alkohol®. Prvni volby do obecnich zastupitelstev pro-
béhly v ¢ervnu 1919. Volebni obdobi bylo ¢tyfleté, v r. 1933 bylo ale prodlouzeno
na 6 let.

Legislativa zmocnovala vladu, aby do konce roku 1919 sluc¢ovala, nebo rozlucovala
obce, ménila hranice obci a okresti. Zdkon sam k tomu dodaval ,.V této dobé neni
potiebi k témto opatfenim dobrych zdani, vyjadfeni neb souhlasu stcastnénych obci
neb jakychkoliv sbort spravnich, uradt nebo sborti zakonodarnych.“ Vlada musela
jen zamyslené ukony po dobu 8 dni uverejnit v dotéenych obcich. Slu¢ovani zakotvil
napft. zdkon (¢. 213/1919 Sb.) o slouceni sousednich obci s Brnem. Na jeho zakladé
bylo pres 20 katastralnich obci slouc¢eno se zemskym hlavnim méstem a prestalo byt
obcemi, tvofilo potom jedinou obec, pro kterou platil obecni fad zemského hlavniho
mésta Brna. Zakon upozornoval na to, Ze ,,ke slouceni dal$ich obci s hlavnim méstem
Brnem pfimo sousedicich bude pristé potrebi toliko usneseni jejich zastupitelstev...
a usneseni zastupitelstva hlavniho mésta Brna“ (§ 11). Podobné doslo ke slouceni
okolnich obci a osad s Olomouci.

Obdobi prvniho budovani ¢eského statu kon¢i tzv. druhou republikou. Jde o ¢asovy
usek od uzavieni Mnichovské dohody na konci zari 1938 do okupace v poloviné biezna
1939. Kratce po Mnichovu, 6. fijna 1938, byl vydan Manifest slovenského naroda, kte-
ry pozadoval pravo slovenského naroda na sebeurceni a zajisténi prava na rozhodovani
o svém budoucim narodnim Zivoté, véetné stanoventi jeho statniho zfizeni (tzv. zilinska
dohoda). Tyto udalosti vedly k vydani Gstavnich zakont o autonomii Slovenské krajiny
i 0 autonomii Podkarpatské Rusi. Slovenska krajina byla prohlasena za autonomni ¢ast
republiky, kterd se nové oficidlné oznacovala jako Cesko-Slovenskd. Piijetim ustavnich
zakontl o autonomii obou statd prestalo byt Ceskoslovensko fakticky podle nékterych
spravnich historikii unitarnim statem. Postupny vyvoj pfinesl rozhodujici roli protek-
toratnich spravnich uradia (odvijejici se od Hitlerova vynosu z bfezna 1939) a déleni
obyvatel Protektoratu na plnopravné némecké obcany, ceské obyvatelstvo s protekto-
ratni piislusnosti a obyvatelstvo, na néz se vztahovaly rasové predpisy.

Pro dalsi vyvoj statu bylo v obdobi okupace diilezité pojeti, Ze mnichovskd dohoda
a vse, co po ni nasledovalo (tzn. druha republika a Protektorat), jsou pravné neplatné.
Postupné byl vytvoren systém organti znamy jako prozatimni statni zfizeni, tvofené
prezidentem, vladou a Statni radou. Vychazelo se z toho, Ze Benes je stale ve funkci
prezidenta, Ze pravné prezidentem nikdy neprestal byt, zZe jeho abdikace po Mnicho-
vu je pravné neplatna, a ze prezident jako jediny vystupuje v uplnosti jako nositel
ustavnépravni kontinuity a jmenuje proto vladu a zfizuje Statni radu. Z Gstavnéprav-
niho hlediska byl nejdilezitéj$im dokumentem, na kterém byla pravné vybudovana
koncepce kontinuity prvni republiky, astavni dekret prezidenta republiky ¢. 2/1940
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Uf. vést. z fijna 1940. Dekret fesil nemoznost svolat Narodni shromazdéni. Zakotvil,
ze prezident republiky bude ukony, které mu uklada § 64 bod 1 a 3 tstavni listiny
(Ustavy z r. 1920), pokud k nim je zapottebi souhlasu Narodniho shromdzdéni, vy-
konavat se souhlasem vlady. Stanovil také, ze zdkonodarna ¢innost bude po dobu
prozatimniho statniho zfizeni vykonavana v nezbytnych pifipadech prezidentem re-
publiky na navrh vlady ve formé dekretu, ktery spolupodepise predseda vlady, resp.
¢lenové vlady povéfeni jejich vykonem.

Soucasti priprav na usporadani poméri po osvobozeni byl predevs$im ustavni dekret
o dogasné spravé osvobozeného tzemi ze srpna 1944. Ten zfizoval Utad pro spravu
osvobozeného tzemi. V srpnu 1944 byl schvalen dilezity ustavni dekret o obnoveni
pravniho poradku, ktery fesil problematiku pravni kontinuity. Tento dekret stanovil,
ze predpisy vydané do 28. zafi 1938 pochazeji ze svobodné viile naseho lidu a jsou
soucasti ceskoslovenského pravniho radu, predpisy z doby, kdy byl lid zbaven svobody
(tzv. doba nesvobody, tj. od 30. zari 1938 do konce valky), nejsou soucasti ceskoslo-
venského pravniho radu. Vysledkem otazce po kontinuité povalecného usporadani
byl ustavni dekret o ndrodnich vyborech a prozatimnim narodnim shromazdéni.
Na osvobozeném tzemi mély byt podle néj ustaveny mistni, okresni a zemské na-
rodni vybory jako prozatimni organy vefejné spravy ve vsech jejich oborech. Tento
dekret fesil i situaci v obcich a okresech ,,s prevaznou vétsinou statné nespolehlivého
obyvatelstva®

Prvni vldda na tizemi osvobozené CSR byla ustavena dne 4. dubna 1945 a jeji sidlo
bylo v Kosicich (proto téz ,ko$icka vlada“). Tento den byl v Kosicich vyhlasen prvni
povale¢ny vladni program (tzv. ko$icky vladni program). Bylo zde zakotveno, Ze na$
stat bude lidovou demokracii, ktera zabezpeci zakladni politické, hospodarské a so-
cidlni zmény. Navrh programu byl vypracovan a predlozen moskevskym vedenim
KSC. Podle programu se vztah Cechi a Slovéki zaklddal na zdsadé rovnopravnos-
ti, avSak jeho statopravni reSeni se predpoklddalo az po tiplném osvobozeni republi-
ky. V hospodarské oblasti byl zakotven pozadavek konfiskace majetku fadist, zrad-
ct a kolaborantti, provedeni pozemkové reformy a zasada postavit penézni a tivéro-
vy systém, klicové priimyslové podniky, pojistovnictvi, pfirodni a energetické zdroje
pod vSeobecné statni vedeni. Kosicka vlada byla kolektivnim organem a méla 16 mi-
nisterstev. Od 10. kvétna se sidlem vlady CSR stala Praha.

V navaznosti na dekret z roku 1944 o podobé povale¢né spravy byly po vyhla-
$eni Kosického vladniho programu vydany dalsi pravni predpisy — napf. astavni
dekret o volbé Prozatimniho narodniho shromdazdéni a vladni nafizeni o prvnich
volbach do okresnich a zemskych narodnich vybort. Volby do celé zastupitelské
soustavy byly volbami delega¢niho charakteru. Mistni NV zvolily ve vSech obcich
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na vefejnych schuzich volitele, ktefi se potom sesli na okresnich shromazdénich.
Na nich byly jednak zvoleny okresni narodni vybory a také delegati na zemské
sjezdy. Na téchto sjezdech byly zvoleny zemské narodni vybory a poslanci Pro-
zatimniho narodniho shromazdéni. Prozatimni narodni shromazdéni tak bylo
vytvoreno na zakladé nepfimych voleb. Bylo jednokomorovym zakonodarnym
sborem, jeho funkéni obdobi bylo vézdno na dobu, do které se sejde Ustavodérné
narodni shromazdéni, jehoZz volby mélo Prozatimni narodni shromazdéni pfipravit.
Mélo zejména potvrdit prezidenta republiky ve funkci az do nové volby. Zaroven
mélo provést ratihabici - dodate¢né (ne)schvalit prezidentské dekrety prijaté bé-
hem zahrani¢niho odboje. Mélo také vykonavat pfiméfené pravomoci Narodniho
shromazdéni podle Ustavy 1920.

Prvni volby v povéle¢ném Ceskoslovensku probéhly dne 26. kvétna 1946. Na jejich
zékladé bylo vytvoieno Ustavodérné narodni shromdzdéni jako jednokomorovy sbor
se 300 poslanci. Volby ptinesly vitézstvi KSC. V Cechach ziskala KSC vice nez 40 %
hlast, na Moravé 34 % hlasti. Na Slovensku byla nejsilnéjsi stranou Demokraticka
strana s 62 %, komunistickd strana dostala 30 % hlast. Volby predznamenaly dalsi
vyvoj vrcholici pfevratem v inoru 1948. Ovlivnily i vyvoj vzajemnych ¢esko-sloven-
skych vztahti. Pro né byl prijat asymetricky model vykonu statni moci - Slovenska
narodni rada (SNR) byla jedinym kompetentnim organem na Slovensku, méla zde
vykonévat ,,plnou zékonodérnou, vldni i vykonnou moc“. Obdobny orgén pro Ce-
chy neexistoval.

V ¢eskych zemich a na Slovensku zacaly béhem osvobozovani vznikat narodni vy-
bory. Jejich pravni uprava vychdzela z dekretu prezidenta z roku 1944 a vytvarela tfi-
stupnovou strukturu narodnich vybort (NV mistni, okresni a zemské). NV byly po-
vazovany za ,zastupitelské organy a organy verejné spravy ve vsech jejich oborech®
Po vilce tak k navratu k predvalecné spravni organizaci nedoslo. Mély funkci statni
spravy i samospravy. Staly se prakticky jedinymi mistnimi organy spravy. Postupné
doslo k zavedeni podfizenosti vybort nizsich stupnii vybortim vyssich stupnt. Vy-
raznéji se tyto tendence prosadily po unoru 1948. Piedtim v$ak prezidentu BeneSo-
vi predlozil Gottwald navrh nové vlady. Ta byla jmenovana prezidentem 2. ¢ervence
1946. 8. Cervence vystoupil Gottwald pred Ustavodarnym NS s programovym pro-
hlasenim své vlady (3lo o tzv. ,Budovatelsky program tieti vlidy Nérodn{ fronty Ce-
chti a Slovaka®). Zaroven se zacala pfipravovat nova ustava.
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4.1.3 Verejna sprava v obdobi komunismu: obdobi 1948 - 1989

Politicky kurz nastoupeny koncem tinora 1948 potvrdila i nova tstava Ceskosloven-
ské republiky, nazyvana té7 Ustava 9. kvétna. V zakladnich ¢lancich tstavy, konkrét-
né v ¢lanku 4, odst. I se uvadi: ,,Svrchovany lid vykonava statni moc zastupitelskymi
sbory, které jsou lidem voleny, lidem kontrolovany a lidu odpovédny*.

Ustava zakotvovala jako nejvyssi orgdn zdkonodarné moci jednokomorové Néarodn{
shromazdéni (volené na 6 let). Prezident mél byt volen Narodnim shromazdénim
na dobu 7 let. Vlada, ktera byla vymezena jako nejvyssi organ ,,moci vladni a vy-
konné®, byla jmenovana a odvoldavana prezidentem republiky a byla odpovédna
Néarodnimu shromdzdéni. Nositelem a vykonavatelem statni mocina Slovenskua pred-
stavitelem svébytnosti slovenského naroda mély byt podle tstavy slovenské narodni
organy - nejvyssim organem zakonoddrné moci byla Slovenskd ndrodni rada, byl
ustaven také Sbor povérencii jako ,,narodni organ vladni a vykonné moci na Sloven-
sku®, odpovédny SNR a jmenovany (a odvolatelny) vladou republiky.

Na konci dubna 1948 se uskutecnily v souladu s novou volebni legislativou volby do
Narodniho shromazdéni. Byly to prvni volby, v nichz existovala pouze jedna jedina
»kandidatka® Narodni fronty. Volebni zakon (¢. 75/1948 Sb.) stanovil rovnéz povin-
nost volit. Moc KSC byla upevnéna déle v ¢ervnu 1948 volbou Gottwalda prezidentem
republiky. Ten nasledné jmenoval i novou vladu, v niz méla vyraznou prevahu komu-
nisticka strana. Dal$imi ¢leny vlady byli predstavitelé politickych stran ,,obrozené“
Narodni fronté.

Z hlediska organizace a vykonu vefejné spravy je podstatna kapitola 6 ustavy, kterd
se vénuje narodnim vybortm. Ustava je charakterizuje jako ,nositele a vykonavatele
statni moci v obcich, okresech a krajich a strazce prav a svobod lidu®, jako vykona-
vatele statni moci (bez rozliSeni statni spravy a samospravy). V § 125 byla vymezena
relativné obecné a Siroce (vcetné bezpecnostnich funkci) ptisobnost narodnich vybora
a také centralizace v podob¢ jednotného planu - ,Narodni vybory maji jako organy
jednotné lidové spravy zejména tyto tkoly: chrani a posiluji lidové demokratické ztize-
ni; spoluptisobi pti plnéni tkolti obrany statu; pecuji o narodni bezpe¢nost; podporuji
udrzovani a zvelebovani narodniho majetku; ticastni se vypracovavani a provadéni jed-
notného hospodarského planu; v ramci jednotného hospodarského planu planuji a fidi
hospodarskeé, socialni a kulturni budovani na svém tzemi, zajistuji predpoklady ply-
nulé zemédélské a pramyslové vyroby a staraji se o zdsobovani i o vyzivu obyvatelstva;
pecuji o narodni zdravi; nalézaji pravo v oboru své pisobnosti, zejména vykonavaji
v mezich stanovenych zékonem pravomoc trestni.“ Ustava nepocitala se zemémi. Roz-
lisila zakladni tzemni urovné a misto zemi zavedla kraje. Krajsky stupen narodnich
vybort (KNV) byl zaveden azZ pozdéji zdkonem ¢. 280/1948 Sb.
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Postupné legislativa zavadéla viid¢i roli komunistické strany (a fizeni spravy vladou),
centralizaci a odstrafiovéni délby moci. Utednici se stali statnimi zaméstnanci pfi-
délenymi jednotlivym uradém, pro jejich vybér byla spise nez profesionalita dtlezi-
té loajalita k danému rezimu. To bylo posvéceno i tistavné - tistavou Ceskoslovenské
socialistické republiky (z cervence 1960) i jeji pozdéjsi novelou, kterd zakotvovala
federaci Ceského a Slovenského statu (konkrétné §lo o zékon ¢ 143/1968).

Pro tizemni organizaci vefejné spravy v obdobi 1960-1989, ale i v obdobi nasleduji-
cim, bylo nové izemni ¢lenéni statu upravené zakonem ¢. 36/1960. Zakon snizil
pocet krajti (byly vytvoteny 8 tzv. velkych krajt) i pocet okresti (v Cechach ze 180 na
76). V nové ustavenych krajich dochazelo v nékterych pripadech k vyhroceni vztahia
mezi novymi krajskymi centry a mésty, kterd touto zménou tizemniho ¢lenéni posta-
veni krajskych center ztratila (napf. vztah HK a Pardubic).

Mnohem explicitnéji nez dnes (napt. zakony o obcich a krajich) legislativa z obdobi
komunismu zduraznovala roli komunikace s vefejnosti. Zaclenovalo napriklad do
systému prace narodnich vybor vefejné hovory. Ob¢ané méli mit moznost na tyto
hovory prichazet s naméty, pfipominkami a stiznostmi na ¢innost NV. Mistni NV ve
vétsich obcich mély podle § 5 také vytvaret v zavodech a dil¢ich obvodech (ve ¢tvr-
tich, ulicich, blocich, domech) sit divérniki lidové spravy, ktefi méli tlumocit mist-
nimu NV ptani, navrhy i stiznosti lidu a také prenaset usneseni mistniho NV mezi
obcany.

Problémem, ktery se v praxi vyskytl jiz v druhé poloviné 60. let, byla otazka za-
jistovani spravni agendy mistnimi NV ptisobicimi v malych obcich - s méné nez
2 500 obyvateli. Mistni NV v téchto obcich nezfizovaly odbory, jejich funkci zde
plnily komise. Jejich zptuisobilost k zajistovani bézné spravni agendy nebyla podle
Cechdka odpovidajici. Téchto ,,malych“ méstskych a mistnich ndrodnich vybort bylo
v CR vice nez 75 %, coz znamenalo, Ze v rozhodujici &4sti zakladniho &lanku systé-
mu narodnich vybori nebyl vykon spravnich agend (a to i téch zdkladnich) zajistén
na profesni trovni kvalifikovanymi pracovniky. Proto se zacalo uvazovat o vytvore-
ni ,,vétsich® obci, protoze zvysit pocet kvalifikovanych pracovnikil ve vSech obcich
by bylo neekonomické.”* Na konci 60. let se touto problematikou zabyvaly vlady

13 Vr.1972 bylo v obou republikich vice nez 10 000 obci (ne tiplné ve viech byly ztizeny NV). V CR pt-
sobilo 420 méstskych NV, 13 obvodnich NV (10 v Praze a 3 v Brné). Sou¢asné ptisobilo v CR 6 823 mistnich
NV, z toho 1 239 bylo v obcich, v nichz pocet obyvatel neptesahoval 300, 3 355 vybort ptisobilo v obcich do
600 obyvatel, 1 770 mistnich NV piisobilo v obcich, v nichz pocet obyvatel neptesahoval 1500. Jen 413 mist-
nich NV piisobilo v obcich do 3000 obyvatel. V ¢eskych zemich v pfepoctu na jeden okresni NV pripada-

lo v priméru 90 mistnich NV, na Slovensku v priméru 72 mistnich NV (kromé méstskych NV) (nutno upo-
zornit, Ze jde o priimérné tdaje, v CR v nékterych okresech piesahoval pocet mistnich NV, fizenych® jed-
nim ONV az 120, naproti tomu v nékterych okresech, zejména pohranic¢nich a horskych s nizkou hustotou si-
del, pocet mistnich NV, spadajicich do sféry ptisobnosti jednoho ONV, nedosahoval ani po¢tu 50). Tato situa-
ce byla podle Cechéka (93 a nésl.) jen velmi té7ko trvale udrZitelnd stavajicim zptisobem direktivniho Fizent.
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republik, které projednaly a na zakladé navrhti zpracovanych krajskymi NV schvalily
névrh tzv. stredisek perspektivniho osidleni. V CR bylo navrzeno 170 obci jako stie-
disek obvodniho a oblastniho vyznamu a 1029 obci jako stfedisek mistniho vyznamu.
Na Slovensku bylo ,,vytipovano®“ 77 obci na trovni stfedisek obvodniho a oblastniho
vyznamu a 606 jako stiedisek mistniho vyznamu. Stfediska mistniho vyznamu méla
byt ustavena v ur¢enych mistnich NV s jednim odborem a tajemnikem. Stfediskova
sideln{ soustava byla zavedena do praxe usnesenim vlady CSR ¢&. 283 z roku 1971.
Mistni NV ustavené v stfediskovych obcich zfizovaly minimalné jeden az dva od-
bory personalné obsazené ,,uvolnénymi“ pracovniky - predpokladalo se, ze budou
mit odpovidajici profesni kvalifikaci.

Realizace zaméru stfediskovych obci v pribéhu 70. let a v prvni poloviné 80. let
redukovala pocet mistnich NV, které byly v kompetenci jednoho okresniho NV pii-
blizné na jednu pétinu.** V radé ptipadu byly pouziviny administrativné direktivni
metody. Redlné prevladaly dva hlavni postupy: a) bud dochézelo k vytvofeni nové-
ho tzemniho spravniho celku slou¢enim vice stavajicich obci v jeden celek, nebo ,
b) pro vice obci (aniz by byly slouceny) byl ustaven jeden spole¢ny mistni NV.

Realné efekty projektu strediskovych obci shrnuje Cechdk (s. 94 - 95) ndsledovné:
»Obce vytipované jako , strediska mistniho vyznamu® se staly nejen sidly mistnich NV,
nybrz strediskovymi obcemi do vsech diisledkii. Byly v nich soustredény zpravidla sluzby
(nové budované samoobsluhy, centra podnikii mistniho hospoddrstvi, atd.), zdravot-
nicka strediska, kulturni domy atd. Vytvoreni stfediskovych obci se dotklo i upravy sité
skol. Doslo k postupnému ruseni ,malottidnich® skol piusobicich v ,nestrediskovych®
obcich a ,presuny” jejich Zdkii do skoly ve strediskové obci. Vytvireni stiediskovych
obci poznamenalo v urcité mite i zmény v ,,mistni“ a ,okresni“ infrastrukture (zejména
dopravni). Jednim z problematickych diisledkii téchto zmén bylo postupné ,vysidlovd-
ni“ mensich obci, zejména v pohranicnich a podhorskych oblastech’. Reforma méla
vliv na deformaci ptirozeného vyvoje systému osidleni. Jeji realizaci doslo ke snizeni
poctu obci z cca 10 000 v roce 1960 na témér 4 000 v roce 1989. To, Ze profesionality
nebylo dosazeno v predpokladané mite, ukazuji pozadavky pozdéjsiho zékona (CNR
¢.49/1982 Sb.), ktery novelizoval upravu ptisobnosti mistnich NV ve strediskovych
obcich. Stanovil také, Ze v obci, kterou na navrh okresniho NV ur¢i krajsky NV jako
strediskovou obec, piisobi ,,mistni NV s rozsifenou piisobnosti“. Pfiloha citovaného
zakona prenesla na mistni narodni vybory ve stfediskovych obcich fadu ptisobnosti,
které do té doby prislusely okresnim NV.

14 Vyrazné snizeni po¢tu NV na zdkladnim stupni struktury spravnich orgéni vytvotilo podle Cechd-
ka predpoklady k tvaham o mozném perspektivnim zredukovani dosavadni ,tfistupnové“ soustavy NV
na ,dvojstupniovou‘. Trojstupniovy systém NV vsak ziistal zachovan po celou dobu jejich existence.

15  Cechék, V. Opus citatum, s. 94 - 95.
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Otazky a ukoly: 0

o Charakterizujte vyvoj verejné spravy v obdobi do nastupu komunismu. Neopo-
mente roli méstské spravy a jeji specificky vyvoj. Co v této souvislosti prineslo
tzv. Stadionovo zfizeni?

o Charakterizujte vyvoj verejné spravy v obdobi komunismu. Jak byla resena
problematika velkého poctu malych obci. Co bylo cilem projektu strediskovych
obci a jakych efekt( bylo podle jeho komentatort dosazeno?

4.2 HLAVNI CILE SPRAVNI REFORMY PO LISTOPADU 1989

Reforma veiejné spravy v CR po listopadu 1989 ma fadu podobnych charakteristik
jako reformy vefejné spravy jinych postkomunistickych zemi. Zpocatku byla hlavni
snahou reformy vefejné spravy v Ceské republice podobné jako v jinych zemich re-
gionu stfedni a vychodni Evropy renesance demokracie a jejich hodnot v pravnim
radu i fizeni a Zivoté spolecnosti. S tim souvisela i snaha opétovné zavést a posilit
samospravu, coz se promitlo i do decentralizace a dekoncentrace a budovanim pri-
slu$né formy fiskalniho federalismu (systému vefejnych rozpoctii a jejich zavislosti na
statu). Mezi proklamovanymi cili reformy zaznivala v CR také snaha realizovat mys-
lenky principu subsidiarity, kdy odpovédnost za véci vefejné maji nést predevsim ty
organy, které jsou ob¢anu nejblize, av§ak pouze v pripade, ze je nedovede lépe (efek-
tivnéji) zajistit organ jiné urovné.

Podle analyzy Narodniho vzdélavacitho fondu (NVE 1998) proces demokratické
a protrzni transformace spolecnosti, nastoupeny v listopadu 1989, nezbytné vyzado-
val zasadni transformaci verejné spravy, zahrnujici téz prekonani dédictvi totalitniho
rezimu. Totalitni rezim etatizoval vefejnou spravu a podridil ji mocenskému monopo-
lu KSC. Statni sprava byla zdkladnim ndstrojem uplatiiovani politické a ekonomické
moci, jakoz i vmésovani do vsech oblasti spolecenského Zivota a omezovani lidskych
prav. Tzv. "demokraticky centralismus” se vyznacoval direktivné administrativnim
zpusobem Fizeni narodniho hospodafstvi i jednotlivych obort a tseku statni spravy.
Zajistoval vysoky stupen centralizace a nepfipoustél autonomni samospravnou sféru.
Uzemni i z&jmové samospréva a s uzemni samospravou spjaté komunalni a regionélni
vlastnictvi byly likvidovany. Uéast ob¢anii na spravé se nemohla realizovat ve svobod-
nych demokratickych volbach a byla omezena na podruzné otazky komunalni politiky
a mistnich aktivit, zejména na kritiku vefejnych sluzeb a na mistni svépomoc.

Reforma verejné spravy v CR se podle programovych dokumenti méla také inspi-
rovat zkuSenostmi zemi, které pokrocily k reformé jiz dfive. Méla se rovnéz snazit
o posileni prestize vefejné spravy v ocich verejnosti, mimo jiné i bojem s korupci
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a vytvofenim vefejné spravy, kterda by nabyla moderniho charakteru sluzby ob¢antim.
Radu z téchto proklamaci nalezneme v &eskych programovych dokumentech refor-
my verejné spravy doposud, méni se jen vahy, jakymi se tyto cile promitaji do priorit
v programovych dokumentech hovoticich o zménach.

V Ceském prostredi je dobré hovotit samostatné o reformé izemni a reformé tstred-
ni verejné spravy, a to predev§im s ohledem na rtiznou polistopadovou ,,historii
viditelny rozsah reformnich aktivit a vysledky reformy v obou téchto oblastech.

4.2.1 Transformace a konsolidace uzemni verejné spravy

Transformaci a konsolidaci v ¢eském kontextu reformy verejné spravy radit prede-
v$im do obdobi od listopadu 1989 do pocatku nového tisicileti (pfestoze i nedavno
doslo k ur¢itym transforma¢nim procesiim v nastaveni statni spravy socialni politi-
ky apod.). Toto obdobi je charakteristické predevsim polozenim zakladt vieobecné
uzemni vefejné spravy. Legislativni ramec, ktery byl v tomto obdobi nastaven, plati
v pfevazné mife dodnes.

4.2.1.1 Polistopadové zmeény v mistni spravé a nova role obci jako
zakladniho ¢lanku verejné spravy

Zakladni tzemni spravni jednotkou a soucasné subjektem veobecné vefejné spra-
vy se podle nové polistopadové ceské legislativy stala obec. Byla zménéna ustava
z roku 1960, kde byla hlava sedma o narodnich vyborech nahrazena mistni samo-
spravou. Nasledné bylo v CR postaveni obci upraveno zakonem CNR 367/1990
Sb., ktery v novelizacich platil az do doby, nez ho nahradil soucasny zakon o obcich
(z. ¢. 128/2000). Tento zdkon také zrusil zakon o narodnich vyborech a tim i ce-
lou tehdejsi soustavu narodnich vybort. Prava a zdvazky mistnich narodnich vybort
a méstskych narodnich vyborti méla podle zakona prejit na obce, v nichz mély ke dni
ucinnosti tohoto zékona tyto narodni vybory sidlo.

Polistopadovy zékon o obcich znamenal podle spravnich historiki zasadni zmé-
nu v organizaci uzemni verejné spravy. Od statni spravy (pfenesené ptisobnosti)
odlisil samospravu a nahradil tak centralistickou ,jednotnou statni moc®, kterou
vykondvaly v obdobi komunismu ndrodni vybory. Obec byla novym zdkonem cha-
pana jako pravnicka osoba, kterd vystupuje v pravnich vztazich svym jménem a nese
odpovédnost z téchto vztahii vyplyvajici. Zakon rozliSoval, jak jste si jiz pfi shrnuti
funkci jednotlivych organt vsimli, dvoji plisobnost obce — samostatnou pisobnost
(»obec spravuje své zélezitosti samostatné®) a ptlisobnost prenesenou (v rozsahu
stanoveném zvlastnimi zakony“ a v rozsahu, ve kterém ji do dne tc¢innosti zakona
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vykonavaly urcité kategorie mistnich a méstskych narodnich vyborti). Zakotvil tak
tzv. spojeny/smiSeny model municipalni vefejné spravy, kdy stejné organy obci
(jde predevsim o obecni/méstsky tifad) mohly kromé samospravy vykonavat i statni
spravu, ktery pretrvava dodnes. Zakonem o obcich byl vytvofen jednostupnovy sys-
tém samospravy - zdkladnim a jedinym stupném tzemni samospravy byla obecni
zastupitelstva. Vy$sim volenym zastupitelskym organem, prakticky nejvys$sim v ram-
ci republiky byla Ceskd narodni rada (CNR).

Novy zakon o obcich zakotvil rizné druhy obci (rozlioval obce, mésta, statutarni
mésta a hlavni mésto Prahu), stanovil rovnéz vzéjemny vztah obci a jejich organt
k organtim statni spravy. ,,Méstem je obec, v které od pocatku ucinnosti tohoto zdko-
na piisobil méstsky NV, i obec, kterou uréi predsednictvo CNR na navrh viddy CR nebo
ndavrh obce po vyjadreni viady.“ Zakon nehovotil o zadnych kritériich, ktera musi byt
splnéna, aby se obec stala méstem. Statutarni mésta byla stanovena vyctem.'s

Jiz na zakladé polistopadového zakona o obcich vznikla specificka skupina vice jak
380 obci, které vykonavaly statni spravu i pro ob¢any obci okolnich a ktera existuje
doposud - tzv. obce s povéienym obecnim tfadem (nékdy téz ,dvojky“ / ,,dvoj-
kové obce®), které dosud vykonavaji nékteré agendy statni spravy i pro mensi obce
(jejich obcany).

Pro ¢innost obci byl dulezity zakon ¢. 368/1990 SB. o volbach do zastupitelstev obci,
ptijaty ve stejny den jako nové obecni zfizeni. Tento zdkon specifikoval pravo volit,
nehovoril o povinnosti volit jako volebni fady pfedchoziho obdobi. Nezaved] také
pfimou volbu starostii (primdtort) jako napf. slovenska legislativa a starostové byli
napiisté voleni obecnimi zastupitelstvy.

Polistopadovy zédkon o obcich se vztahoval také na hl. m. Prahu. Stanovil ¢lenéni
hlavniho mésta na méstské casti, kterym byla ke dni Gc¢innosti zdkona uzemi pri-
mo spravovand obvodnimi ndrodnimi vybory a uzemni obvody mistnich narodnich
vybori. Postaveni Prahy dale obecné upravoval zakon ¢. 418/1990 Sb.

Zakon o obcich také umoznil kromé slu¢ovani obci i rozdéleni obce na dvé nebo vice
obci. Zakon v8ak ptivodné nestanovil zadnd kritéria spojend s minimalni velikosti
obce vzniklé po rozdéleni. O rozdéleni obce mélo rozhodovat ministerstvo vnitra na
navrh obce. Navrh obec méla podat na zakladé vysledkt mistniho referenda. Minis-
terstvo vnitra mohlo tento navrh zamitnout vyslovné podle zédkona jen tehdy, pokud
by nové vzniklé obce nemohly plnit tikoly podle tohoto zakona. To vedlo po roce 1990,

16  Podle odst. 1 § 3: Mésta Ceské Budéjovice, Plzen, Karlovy Vary, Usti nad Labem, Liberec, Hradec
Kralové, Pardubice, Brno, Zlin, Olomouc, Ostrava, Opava a Havifov jsou mésty se zvlastnim statutem.
Statutarnim méstem se mohlo stat i kazdé dalsi mésto, které ur¢i na névrh vlady nebo na navrh takovéhoto
mésta po vyjadreni vlady predsednictvo Ceské nérodni rady.
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na rozdil od vyvoje v zapadoevropskych zemich, k dezintegra¢nim procesiim, které
byly motivovany také administrativhim zptisobem sluc¢ovani obci v obdobi komu-
nismu (viz v pfedchozi pfednasce o projektu strediskovych obci). V roce 1989 bylo
v CR 4 120 registrovanych obci. V roce 1990 se osamostatnilo 1 684 obci, v priibéhu
let 1990 — 2000 se osamostatnilo celkem 2 199 obci, z toho bylo 35,6 % ve velikostni
skupiné 200 - 499 obyvatel, 32,5 % ve velikostni skupiné 100 — 199 obyvatel, a 16,8 %
ve velikostni skupiné 50 — 99 obyvatel (Vajdova, 2006). K dezintegra¢nim procestim
na obecni urovni ovem existovaly i jiné stimuly, zejména zvyraznéni identity prislus-
ného sidla a ekonomicka ocekavani spojena s moznosti samospravného rozhodovani
o obecnich zalezitostech.”

4.2.1.2 OKRESNi URADY A JEJICH ULOHA

Druhym dilezitym tzemnim stupném polistopadového systému verejné spravy staly
okresy, na jejichZ izemi vykondavaly statni spravu okresni urady (OkU). Ty byly zfi-
zeny zdkonem CNR ¢&. 425 ve méstech, které byly sidly okresnich NV. Vychazelo se
piitom z izemniho ¢elnénéni z roku 1960. Po uréitou dobu mély OkU vykonavat funk-
ci zakladatele nékterych statnich podniki, kterou dosud vykonavaly okresni a krajské
narodni vybory, a mély také ridit rozpoctové a prispévkové organizace a zafizeni fizené
ke dni ucinnosti tohoto zdkona okresnimi a krajskymi narodnimi vybory.

Poslanim okresnich tradt byl vykon statni spravy v jejich uzemnich obvodech
- okresech. Okresni urady mohly na zakladé zmocnéni v zdkoné a v jeho mezich
vyddvat pro své izemni obvody obecné zavazné vyhlasky. Kompetence OkU byly
vymezeny obecné v § 5 zakona nasledovné: Okresni tifad

a) vykonava statni spravu ve vécech, které stanovi zvlastni zakony,

b) vykonava statni spravu, kterad ke dni ucinnosti tohoto zakona prislusela podle
zvlastnich pravnich predpisit okresnim ndrodnim vyborium, pokud nebyla
prenesena na povéreny obecni urad nebo se timto zakonem nerusi,

¢) vykonava statni spravu ve vécech uvedenych v priloze I k tomuto zakonu,
d) prezkoumdava rozhodnuti organii obce vydand ve spravnim Fizeni,

e) kontroluje c¢innost poverenych obecnich uradii a organii obci na useku jejich
prenesené puisobnosti a poskytuje jim na tomto useku odbornou pomoc,
f) stanovi poveérenym obecnim uradiim jejich uzemni obvod tak, aby kazda obec

v okrese byla zaclenéna do uizemniho obvodu nékterého povéreného obecniho
uradu.

17 Viz téz Matula, M. Reforma tizemni vefejné spravy v Ceské republice. In Integrace, 13. 7. 2001, [online].
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Povinnost uvedena v pismenu e) byla velmi dilezita pro ¢innost obci. Okresni urady
v souvislosti s ni zabezpecovaly rovnéz jednotnou interpretaci vydanych predpist
a smérnic (instrukci) a sjednocovaly postupy pfi jejich praktickém vyuzivani.

OkU tiad byl ve svém tizemnim obvodu povinen do 60 dnt od voleb do obecnich
zastupitelstev zajistit volbu okresniho shromazdéni. Tato volba byla nepiima a ¢leny
»okresniho shromazdéni“ volila obecni zastupitelstva tajnym hlasovanim na svych
zasedanich. Pocet ¢lenti byl urcen v poméru k poctu obyvatel prislusného okresu.
Okresni shromazdéni se schazelo nejméné 2x do roka a jejich svolani zajistoval
prednosta. Shromazdéni mélo kontrolovat ¢innost OkU, schvalovat a kontrolovat
rozpocet okresniho tradu (ktery mél byt vyrovnany) a zajistit vyuctovani hospo-
dafeni okresniho uradu za uplynuly kalendafni rok, schvalovat rozdéleni dotaci na
jednotlivé obce v okresech a také prosazovat spolecné zajmy obci u okresniho uradu.
V rozsahu své pravomoci mohlo také ukladat tkoly prednostovi okresniho tradu
(formou usneseni). Ve méstech Brno, Ostrava a Plzen mélo plnit funkce shromazdéni
zastupitelstvo mésta.

Rizeni a kontrola ¢innosti OkU byly v kompetenci vlady republiky, kterd méla
fedit zasadni otazky tykajici se vykonu statni spravy okresnimi urady, sjednocovat
¢innost tstfednich organi statni spravy ve vztahu k okresnim uradim. V ramci vlady
zabezpecovalo fidici a kontrolni ¢innost predev$im ministerstvo vnitra. To koor-
dinovalo vydani smérnic ustfednich orgdni statni spravy sméfujicich k okresnim
uradim, pravidelné provadélo rozbor ¢innosti okresnich urada a organizovalo pora-
dy jejich prednosti. Zabezpecovalo rovnéz odbornou pripravu pracovniki okresnich
uradu, stanovilo (v dohodé s prislusnymi organy statni spravy) i predpoklady pro
vykon funkci v OkU, které vyzadovaly zvla$tni odbornou zpisobilost (v zargonu
urednikua tzv. ,,ZOZka®). Se souhlasem vlady ur¢ovalo ministerstvo vnitra rovnéz
celkovy pocet pracovnikii okresnich uradd. Dal$i ustfedni organy statni spravy
(republiky) se podilely na fizeni okresnich uradi vydavanim obecné zavaznych prav-
nich predpist a smérnic.

4.2.1.3 Krajska sprava po listopadu 1989 a ustavni zmény z roku 1997

Zru$enim systému narodnich vybort doslo v roce 1990 soucasné ke zruseni kraj-
skych narodnich vyborti (KNV). V ndvaznosti na to po relativné dlouhou dobu
polistopadové spravni historie v CR neexistovaly subjekty, které by v krajich, nebo na
jiném typu regionalni drovné (napf. na urovni zemské) vykonavaly vSeobecnou
vefejnou spravu podobné jako na municipalni Grovni obce, nebo na okresni turady.
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Oblast statni spravy ze zru$enych krajt presla po zruseni KNV predev$im na okresni
urady a centrdlni urady, kterd na izemni drovni zajistovala vykon statni spravy svymi
tzv. dekoncentraty (napf. finan¢ni urady, ufady prace, Ceska sprava socialniho za-
bezpeceni, riizné druhy inspekci). Diisledkem neexistence krajské trovné vSeobecné
spravy vzrostl pocet dekoncentratii, coz ztézovalo (a dosud ztézuje) koordinaci statni
spravy a vyrazné prohloubilo izolovanost jednotlivych resortt statni spravy.

Az do roku 1997 zaznivaly diskuze o mozné organizaci regionalni vefejné spravy, kte-
ré do urcité miry braly v potaz predchozi vyvoj (i predkomunisticky). Prichazelo tak
v uvahu ¢lenéni statu do regiont typu zemé, nebo kraj, nebo se uvazovalo jejich kom-
binaci. Diskuze o zptisobu organizace regionalni (nadokresni) spravy mizeme shrnout
nasledovné:

* V roce 1991 ministerstvo vnitra zpracovalo a predlozilo vladé dvé varianty -
zemskou a regiondlni. Obé respektovaly zadani, Ze zdkladni jednotkou uzemni
samospravy ma byt obec a zdkladni jednotkou tizemni statni spravy povéfeny
obecni urad.

Podle zemské varianty mély byt druhym stupném tizemni samospravy 3 zemé -
Ceska, Moravska a Slezska. Statn{ spréva pfitom méla byt vykonévana pouze na
dvou stupnich - povétenych obecnich uradech a okresnich uradech.

Regionalni varianta pracovala s dvoustupniovym modelem samospravy a statni
spravy s 22 okresy, které by vedle okresniho tifadu s veobecnou ptisobnosti mély
mit také samosprdvny okresni sném.

eV unoru 1992 vlada CR projednala a ptijala navrhy zdkont, které mély realizovat
zemskou variantu®®. Vladou projednané a prijaté navrhy k realizaci zemské va-
rianty v8ak kvili feSeni rozpadu federace na konci roku 1992 nebyly parlamen-
tem projednany.

* Na praktické situaci nezménila nic ani nov4 astava CR (zdkon &. 1/1993 Sb.),
ktera ve svém clanku 99 predpokladala ¢lenéni republiky na obce jako zakladni
uzemni samospravné jednotky a na ,kraje ¢i zemé“ jako vys$si uizemni samosprav-
né celky (VUSC). Podle Vidldkové (2000, s. 29) se diskuse o koncepci reformy
uzemni samospravy stile vice politizovala. ,,.Shoda existovala pouze v tom, Ze
reforma je potrebnd. Nejsvizelnéjsi diskuse se stdle tocily kolem vizemnéspravniho
clenéni stdtu, které, jak se ukdzalo, se stalo prioritné politickou a nikoli odbornou
¢i odborné-technickou zaleZitosti™.

18  Naévrh novely zdkona o obcich, navrh zdkona o zemské samospréavé, navrh novely zékona o OkU, navrh
zdkona o statutdrnich méstech a méstech se zvlastnim postavenim a navrh novely zakona o hl. m. Praze.
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* V roce 1994 byl usnesenim vlddy ¢. 525 schvélen dokument Zaméry vlady CR
v oblasti reformy verejné spravy, ktery byl ndsledné postoupen parlamentu.
Vlada se v ném také prihlasila k modelu, kdy do soustavy vefejné spravy ptibude
stupent VUSC, na které by zdkon delegoval i ¢ast stdtni spravy (obdobny spojeny
model vefejné spravy jako u obci). Zejména se do pravomoci téchto vyssich cel-
ki méla v maximalni mozné mife prenést prvoinstan¢ni piisobnost ministerstev.
Vldda v tomto dokumentu pocitala se zachovanim okresnich uradd. Vyslovné
zde zaznélo, ze se vladé nepodarilo rozhodnout, jaké bude organizace statni spravy
a samosprdvy na urovni VUSC. Neexistenci regionalni samospravy kritizovalo
také stanovisko Evropské komise k zddosti Ceské republiky o ¢lenstvi v Evropské
unii, publikované v ¢ervenci 1997.

e Vysledkem politického konsensu, nikoliv vSak feSenim samym, byl ustavni
zakon ¢. 347/1997 Sb., ktery s ucinnosti od 1. 1. 2000 vytvoril 14 kraji. Cogan
(2004, s. 79 - 80) konstatuje, Ze stanovenim poctu 14 vys$sich izemné samosprav-
nych celki se ukonéila diskuse pohybujici se od tfi celki (Cechy, Morava, Praha)
az po pocet odpovidajici poctu okrestl. Nejsilnéjsi alternativou byly poslanecké
navrhy smétujici k osmi krajim. Vladni navrh pridel s tfinacti kraji, istavnéprav-
ni vybor a vybor pro vefejnou spravu, regionalni rozvoj a zivotni prostfedi vsak
doporucoval rozsifeni navrhu o Jihlavsky kraj. Ustavni zékon také vypustil ¢lanek,
podle néhoz mélo o ndzvu VUSC rozhodovat jeho zastupitelstvo, a to z obavy
o riziko nejednotnosti oznaceni v nazvech kraji. Matula upozornuje, Ze kraje
ztizené ustavnim zakonem z roku 1997 odpovidaji z uzemniho hlediska zhru-
ba krajskému c¢lenéni z let 1949 - 1960. Ptijeti ustavniho zdkona o 14 krajich
z roku 1997 bylo ¢aste¢nym fesSenim predevsim proto, Ze tstavni zmény zakotvi-
ly pouze uzemni zaklad vyssich samospravnych celkil — hranice samospravnych
kraji (z jakych dosavadnich okresti budou tvofeny) a jejich sidla. Pravni posta-
veni kraji (konkrétni ptisobnost a pravomoc kraje a jeho organt) ustavni novela
nezakotvovala. Nefekla nic o jejich funkcich, o tom, zda budou jejich organy
vykonavat i statni spravu podobné jako do té doby obce apod. Predpokladala
pouze existenci jejich zastupitelstev jako viid¢ich politickych organt jejich samo-
spravy. Vyvstaly proto logicky otazky, co vlastné budou kraje délat a jaké budou
mit nové kraje organy.

Koncep¢ni tpravu moznych fe$eni naznacil dokument, ktery je nékterymi povazo-
van za viibec prvni koncepci reformy vefejné spravy v CR. Slo o Koncepce reformy
verejné spravy z roku 1999. Protoze se koncepce tyka vSech trovni izemni vefejné
spravy (mistni, okresni a krajské), budeme se jim vénovat samostatné nize.

N
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4.2.1.4 Koncepce z roku 1999 a jeji disledky

Hlavnim tkolem vlady po pfijeti zminéného ustavniho zakona ¢. 347/1997 Sb., ktery
zakotvil izemni zaklad soucasnych krajt, bylo predlozit Parlamentu ndvrhy zakond,
které by umoznovaly jeho realizaci v praxi, tzn. Pfedev§im by konkrétnéji zakotvily
roli novych krajii ve spravnim systému. Mozné alternativy naznacila Koncepce reformy

7¢c

vefejné spravy z roku 1999, kterou vlada ,,pouze® ,vzala na védomi®

Svoji pozornost tato koncepce zaméfovala predev$im na organizaci izemni spravy,
strukturu a pravomoc a plisobnost jejich instituci. Pfedpokladala nasledujici dvé faze
reformy uzemni verejné spravy:

1. V ramci prvni faze, ktera byla koncepci oznac¢ovana také jako prechodna, mélo
dojit ke zfizeni krajského stupné uzemni verejné spravy a k vytvoreni pravniho
podkladu pro fungovani kraji. Pfechodna faze méla vytesit problémy tzemniho
usporadani spravni soustavy, pfenosu piisobnosti z okresnich urada a prechodu
jejich majetku a jejich zaméstnancd.

2. Ve fazi druhé méla byt potom ukoncena ¢innost druhého stupné statni spravy
- okresnich uradu. K jejich zruseni mélo dojit ke konci roku 2002* spolu s pre-
nesenim jejich plisobnosti na organy samospravy, prip. uzemni spravni urady.
Zakladnimi kritérii pro prenos ptsobnosti se méla stat dostupnost pro obcany,
vykon odvolaciho fizeni, efektivnost vykonu vefejné spravy a cetnost prvoin-
stan¢nich rozhodnuti.

Koncepce mezi negativni znaky tehdejsi uzemni vefejné spravy vyjmenovavala
nasledujici:

e vysoky stupen centralizace zptisobeny nedostatecnym poctem stupint verejné
spravy, ktery vedl jiz od pocatku polistopadového vyvoje k vytvareni tzv. spe-
cializovanym uzemnim spravnim Gfad@im - ,dekoncentrovanych organt statni
spravy“ (viz vyse),

* nevyvazenost decentralizace s ohledem na praktické fungovani spravy na
niz$ich stupnich, kdy zejména velky pocet malych obci (v té dobé existovalo
6 244 obci) vedl k diskuzim o kvalifikovanosti nékterych ¢innosti, které malé
obce vykonavaly,

19V dokumentu ,,Zprava o pribéhu reformy tzemni vefejné spravy a navrhy na opatfeni k zabezpeceni
jeji II. faze, schvaleném na zasedani vlady CR dne 25.7. 2001, je poukazovano na skute¢nost, Ze ,,tento
termin (31. 12. 2002) byl stanoven Parlamentem CR, i kdyz nebyl v ptvodnim viddnim ndvrhu zdkona

o okresnich titadech.”
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* malou vzdélanost v zalezitostech verfejné spravy, a to jak u pracovnika verejné
spravy, tak i u ob¢and, kterd se projevovala v nizké trovni chapani dvou existuji-
cich linii vefejné spravy - samospravy a statni spravy;

e nizkou troven fizeni vefejné spravy, souvisejici s pomérné nizkou profesionalitou
pracovniku vefejné spravy, kterd vyslovné podle koncepce zptisobovala tendenci
k aroganci moci, a to v obou liniich vefejné spravy.

Koncepce navrhovala tfi varianty feSeni izemni organizace verfejné spravy. Kazda
z téchto variant pocitala se vznikem krajského stupné samospravy a také se zru-
$enim okresnich uradu (a s pfevodem jejich pravomoci na jiné urady). Jednotlivé
varianty se lisily spojenim / oddélenim vykonu statni spravy na municipalni a krajské
urovni, a to nasledovné:

VARIANTA I

byla v koncepci charakterizovana instituciondlnim oddélenim vykonu statni spravy
a samospravy. Toto oddéleni mélo byt doprovazeno nasledujicimi znaky:

a) vyraznym presunem kompetenci ze statni spravy na samospravu na urovni
kraji a obci,

b) vyraznym presunem kompetenci statni spravy z urovné ustfedni statni spravy
na krajsky stupen statni spravy, a

c) vykonem statni spravy na urovni malych okrestd (cca 210). Samosprava méla
byt podle prvni varianty vykonavana na urovni obci. Prvni varianta pocitala se
zru$enim 76 okresnich tradi a zfizenim cca 210 spravnich okrsku (tzv. malych
okrestt).

Mezi prednosti této varianty navrhovatelé radili jasnou prihlednost kompetenci
mezi samospravnymi organy a organy statni spravy. Tato varianta podle nich
umoznuje jednoznac¢né naplnovat zakladni postaveni kazdé z téchto linii vefejné
spravy. Tato varianta méla také stirat obavy z vyrazného presunu kompetenci
ze statni spravy na samospravu, nebot stat si ponechava v tizemi nastroj prosa-
zovani své statni politiky. Demokraticka uc¢innost této varianty byla podle slov
navrhovatell ovsem pfisné podminéna vyraznym presunem kompetenci ze stat-
ni spravy na samospravu. Jednalo se podle nich o variantu malého, ale pevného
statu, o variantu velké, ale kompetentni samospravy. Pfi malém presunu kom-
petenci na samospravu v sobé vsak tato varianta podle navrhovatelt skryvala
nebezpeci etatismu. Pti malo vyjasnéné délbé kompetenci mohlo také dochazet

ke zdvojeni ¢innosti.

N
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VARIANTA II.

byla charakteristicka institucionalnim spojenim vykonu statni spravy a samospravy na:
a) krajském stupni,

b) na urovni obecnich uradt povérenych vykonem statni spravy.

V piipadé zvoleni této varianty mélo dojit rovnéz ke zruseni okresni uradu.
Pocet obci povérenych vykonem statni spravy mél bud zistat zachovan v poctu
383 obci, nebo mohlo dojit rovnéz ke snizeni jejich po¢tu obdobné jako u prvni
varianty.

Mezi prednosti této varianty navrhovatelé fadili vhodné organiza¢ni pfedpoklady
pro minimalizaci nebezpeci duplicit ¢innosti mezi statni spravou a samospravou
a uspornost vykont nékterych spravnich procesii. Nevyhodou byla podle slov
koncepce skute¢nost, ze by nevytvorila vhodné organiza¢ni predpoklady pro pl-
néni odlisnych funkci statni spravy a samospravy. Spojeni vykonu statni spravy
a samospravy mohlo znamenat také omezeni pro rozsah decentralizace vefejné
spravy. V pripadé prevazeni funkci statni spravy by mohlo také dojit k naruseni
zajmu sledovanych samospravou. V pripadé prevazeni funkci samospravy by
vznikalo nebezpeci problému v aplikaci prava a v realizaci statni politiky.

VARIANTA III.
byla spojena s témito znaky:

a) oddélenim statni spravy a samospravy na krajském stupni,

b) spojenim statni spravy a samospravy na urovni obecnich uradi povérenych
vykonem statni spravy. I v pfipadé zvoleni této varianty mélo dojit ke zruseni
okresnich uradii. Pocet obci povéfenych vykonem statni spravy miize byt bud
zachovan v poctu 383 obci, nebo mélo dojit rovnéz ke snizeni jejich poctu jako
u predchazejicich variant. Treti varianta méla byt kompromisnim fe$enim. Ne-
vyhodou této varianty bylo podle navrhovatelti komplikovanost fidicich vazeb
mezi statni spravou a samospravou na ruznych stupnich fizeni.

Koncepce upozornovala na to, zZe ,,povéfené obecni urady priblizuji vykon statni
spravy ob¢anim z uzemniho hlediska. Nicméné vznikly na zdkladé mistnich tlaka
i v obcich, kde dlouhodobé neexistuji predpoklady pro vykon statni spravy z hledis-
ka rozsahu spravni ¢innosti, moznosti nezbytné specializace a ziskani kvalifikovanych
pracovnikt. Navic nemaji tato mald mista ¢asto ani pfirozenou spadovost ze $irsi-
ho okoli.“ Podle koncepce také ,kompetence dosud vykonavané pouze nékterymi
z obci, které nejsou sidlem povéreného obecniho uradu (stavebni urad, matri¢ni
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urad), se navrhuje ve Varianté I. svéfit okresnim uradiim v malych okresech s tim,
ze v nékterych obcich mohou byt zfizena detaSovana pracovisté nebo konzulta¢ni
mista. Mensi ¢ast takovych kompetenci lze svéfit vS§em obcim, zejména pokud se
vyznamné dotykaji mistni identity. V piipadé realizace Variant II. a III. by i zde vyko-
naval funkce svéfené ve Varianté I. okresnimu ufadu povéfeny obecni urad. Ve viech
variantach vyvstavaji urcité problémy spojené se zmensenim spravnich obvodii ve
srovnani s dosavadnimi okresy. Problém ¢innosti relativné naro¢nych na specializaci
pracovnik, které by bylo nefunkéni vykondavat v mensich tzemnich obvodech, lze
fesit jejich svéfenim jednomu malému okresnimu ufadu nebo jednomu povérené-
mu obecnimu ufadu i pro sousedni spravni obvody. Problém je snadnéji fesitelny ve
Varianté I., nebot v ni nedochazi k dalsimu rozsifeni piisobeni samospravnych uradi
na uzemi obci, ve kterych neni ptislusna samosprava volena.”

Navrhovatelé koncepce doporucovali pfijmout na trovni krajského stupné vari-
antu institucionalniho oddéleni sttni spravy a samospravy, tzn. Variantu I. (Reseni
organizace samospravy a statni spravy na niz$im nez krajském stupni v$ak koncep-
ce navrhovala pfesunout na pozdéji, aby se na ném mohli podilet i zastupci nové
zvolenych krajskych samosprav.) Vedle sebe (organizacné oddélené) mély na zaklade
doporucené varianty existovat samospravné kraje a specializovany krajsky trad (coz
bylo podobné tehdejsimu slovenskému reseni role krajit). Napln jejich ¢innosti byla
koncepci vymezena nasledovné:

e Zakladem pusobnosti krajskych samosprav mély byt také ptisobnosti dosud
vykonavané tstfednimi organy statni spravy (napf. zfizovatelské funkce k rozpocto-
vym a ptispévkovym organizacim). Dal$imi vyznamnymi pisobnostmi, které mély
krajské samospravy ziskat, byla zdkonod4rna iniciativa k Parlamentu CR a ptisob-
nosti vyplyvajici ze zékladnich principt, obsazenych v hlavé sedmé Ustavy Ceské
republiky (jako napf. vydavani obecné zavaznych vyhlasek pro sviij uzemni obvod,
hospodareni s majetkem a rozpoc¢tovymi prostredky atp.). Postupné mély byt do
pusobnosti zastupitelstev kraji pfenaseny zvlastnimi zakony dal$i kompetence.

* Statni spravu na krajské urovni vykonavat krajsky spravni urad vedeny hejt-
manem jmenovanym vladou. Organiza¢ni strukturu krajského spravniho ufadu
mél podle koncepce stanovit zakon. Koncepce také predpokladala, ze reditelé
odbort krajského spravniho tfadu mohou byt jmenovani a odvolavani jen se
souhlasem prislusného ministra nebo jiného vedouciho tstfedniho organu statni
spravy, ptip. na zakladé vybérového fizeni. Pfedpoklddalo se zaclenéni vybra-
nych dekoncentrovanych organt do krajského spravniho uradu a koncepce v této
souvislosti podotykala, ze dekoncentrované organy, které ztistanou jako samo-
statné, mohou mit specialni spravni usporadani odlisné od krajského ¢lenéni.
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Vznik krajské statni spravy byl koncepci povazovan za pottebny ,,z hlediska dosa-
vadni absence stfedniho stupné ve statni spravé, zastaveni tendence k dekoncentraci
statni spravy po rezortni linii a uvolnéni ustfednich organii statni spravy od casti
funkci operativniho fizeni a druhostupnového rozhodovani ve spravnim procesu.”
Koncepce kritizovala naslednou soubéznou existenci relativné malych kraji, velkych
okresti a povérenych obecnich Gradii vytvari neracionalni strukturu. Na nové zfizené
kraje mély byt pfeneseny ,,rozhodovaci ¢innosti, které se vétsinou netykaji zalezitosti
obcant nebo se jich dotknou jen okrajové. Jedna se o tkoly, ve kterych kraj bude
kraj vykonavat metodickou, kontrolni nebo poradenskou ¢innost, ve kterych pujde
o agendy s vysokym stupném odbornosti, nizkou cetnosti rozhodovani nebo vysokou
pracnosti atd.

Faktické feSeni organizace vykonu vefejné spravy na urovni krajt, které zakotvila
pozdéjsi legislativa (a které plati dosud), bylo a je v$ak jiné, nez koncepce navrho-
vala. Zakon ¢. 129/2000 Sb. o krajich, ktery byl vysledkem tehdejsiho politického
kompromisu v zdkonodarném sboru, nezakotvil oddéleni, nybrz spojenti statni spravy
a samospravy na krajské trovni. Organy krajt tak podobné jako organy obci mohou
od plného nabyti jeho uc¢innosti od pocatku roku 2001 vykonavat jak samospravu,
tak i statni spravu.

Z myslenek koncepce se realizovalo predevsim zru$eni okresnich uradia. K tomu
doslo na zdklad¢ legislativnich zmén (legislativni smréti) z obdobi 2000 - 2002. Po ur-
¢itou dobu (do konce roku 2002) vsak fungovaly okresni urady vedle nové vzniklych
krajii. Cinnost okresnich uradt nové upravoval zékon ¢. 147/2000 Sb. Ve své ¢innosti
okresni urady jesté tehdy také prezkoumavaly rozhodnuti organi obci a rozhodnuti
povéfenych obecnich uradi vydana ve spravnim fizeni, provadély dozor nad ¢innosti
organii obci, ukladaly jim opatfeni k odstranéni zjisténych nedostatktl a pokuty, po-
skytovaly obcim odbornou pomoc pfi vykonu statni spravy, prezkoumavaly obecni
hospodareni, pokud o to byly obci pozadany, a fidily a zruSovaly pravnické osoby
a organizacni slozky.

Misto stavajicich 76 okresnich uradt mélo podle tehdejsich plant vzniknout 180 - 200
tzv. obci s roz$ifenou pusobnosti. Pfi vymezeni téchto obci se podle programovych
dokumentt k reformé se mélo vychazet predevsim z téchto kritérii:

* ze stanovisek zastupitelstev obci v prislu$ném spravnim obvodu,
* z minimalni velikosti spravniho obvodu 15000 obyvatel a

* 7z komplexu geografickych kritérii (zejména dostupnosti navrhovaného centra,
hustoty osidleni, dojizdky za praci a sluzbami a tradi¢ni spravni spadovosti).
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Ptijaté zakony vytvorily nakonec 205 spravnich obvodu obci s rozsifenou pi-
sobnosti (zakonem ¢. 314/2002 Sb.), které podle tvirci této casti reformy verejné
spravy v Ceské republice predstavuji ,,mensi velikostné vyrovnanéjsi spravni obvody,
¢imz je naplnén i jeden ze zdkladnich cilii reformy vefejné spravy, kterym je priblizeni
vefejné spravy obcaniim.“* Legislativa méla také vyresit tzv. delimitaci zaméstnanci
okresnich uradu - z okresnich uradé mélo prejit (dle usneseni vlady ¢. 695/2002)
od 1. 1. 2003 na obce s rozsifenou piisobnosti 12 984 funkénich mist dfivéjsich okres-
nich ufadi. V pripadé kraju prechazel vykon statni spravy z okresnich uradi jak do
samostatné tak i pfenesené ptisobnosti, celkem se jednalo o 1766 funk¢nich mist.?!

vrv o

Obce s rozsifenou piisobnosti, zahajily svoji ¢innost od 1.1.2003 a predstavuji novy
typ obci, které v soucasnosti vykonavaji nejsirsi rozsah statni spravy pro své obcany
i obcany jinych obci. Podle prijaté koncepce vykonavaji vétsinu statni spravy v prene-
sené ptisobnosti ptivodnich okresnich uradi - jednd se zejména o agendy:

* evidence obyvatel,

e vydavani cestovnich a osobnich dokladd,

e fidi¢skych prikazd, technickych prikaza,

e evidence motorovych vozidel,

e zivnostenské opravnéni,

* vyplata socialnich davek,

* socialné pravni ochrana déti,

e péce o staré a zdravotné postizené obcany,

* vodopravni fizeni, oblast odpadového hospodarstvi a ochrany Zivotniho prostredi,

e statni sprava lesti, myslivosti a rybarstvi,

oblast dopravy a silni¢niho hospodafstvi.

Vlada pristoupila ke zruseni okresniho stupné statni spravy, i kdyz byl tento stupen
nékterymi odborniky povazovan za ,nejstabilnéjsi organ v Gzemi“ s jiz jedenacti-
letou zkusenosti (Vidlikova, 2001). Cinnost okresnich urada byla sice ukonéena,
ale okres jako uzemni jednotka zistal na zakladé ustanoveni zakona o izemnim

20  Zpréva o postupu a realizaci za IL. ¢tvrtleti r. 2002 Ministerstva vnitra CR.
21  Pramen Obec a Finance 4/2002: Financovani druhé faze reformy.
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¢lenéni statu zachovan. Uzemim okrest ma fada specializovanych tzemnich orga-
nu statni spravy vymezenou svoji izemni ptsobnost (napf. katastralni urady, urady
prace, finanéni urady, soudy, v soucasnosti se hovori o zméné organizace policie CR).
Uzemi okresii je také dosud zakomponovéno do uzemniho zékladu vytvofenych
kraja.

Postaveni Prahy bylo v dobé vzniku Ceské republiky zdkonem &. 418/1990 Sb. Novy
zakon o Praze byl pfijat az v ramci legislativni smrsti z roku 2000 (pod ¢islem 131).
Budeme se mu vénovat v samostatné prednasce pozdéji.

Vysledné feSeni organizace vefejné spravy na uzemi 13+1 kraji z roku 1997 pri-
neslo i nékteré problémy, které dosud nejsou plné vyfeSené. Zminme alespon
ty nasledujici, které jsou v Ceské literatufe nejvice diskutované:

* Jeden z dtlezitych problémd, ktery nebyl dosud vyfesen, byl vyvolan skute¢nos-
ti, Ze s ucinnosti zdkona ¢. 347/1997 Sb. nebylo mozné soucasné zrusit zakon
¢. 36/1960 Sb. o tizemnim ¢lenéni statu, ktery stanovoval v té dobé¢ a dosud platné
zakotvuje tzv. ,velké kraje“ (v poctu 8). Problém spocival v tom, Ze jeho zru$enim
by nékteré organy statni spravy, které v dané dobé aktivné piisobily, a také sou-
dy ztratily uzemni zéklad své ptisobnosti, ktery byl dan okresy a kraji, ustavenymi
podle tohoto zdkona. Tim doslo k situaci, ze po pfijeti zakona ¢. 347/1997 Sb.
dosud existuje paralelné dvoji izemni vymezeni kraji - jedno pracuje s velkymi
kraji a jeho tizemni organizace dosud plati pro nékteré instituce statni spravy, dru-
hé tvori uzemni zédklad pro nové existujicich 14 vyssich izemnich samospravnych
celkd, které jsou vSeobecnymi institucemi verejné spravy. Vysledné feseni nemusi
byt prehledné pro obcany. Obé krajska clenéni pritom za zdklad jejich struktury
povazuji ¢lenéni uzemi na okresy. Musime vsak odliSovat instituce, které vyko-
navaji vefejnou spravu, a uzemi, v ramci kterého je vefejna sprava vykonavana.
V pripadé regiondlni Grovné spravy je také nutné odliSovat soucasnou ¢trnact-
ku kraji a dekoncentraty, které se casto organizuji podle jinych uzemnich hranic
»krajii“ (podle izemniho ¢lenéni z roku 1960, viz téZ www.statnisprava.cz).

e Dalsi problém, ktery vznikl v souvislosti s izemnim vymezenim krajii a pred-
pokladanym clenstvi v EU spocival v tom, ze kraje, tak jak byly vymezeny
prislusnym zakonem z r. 1997, byly ve vétsiné pripadi svou rozlohou i poctem
obyvatelstva ,,poddimenzované“ ve vztahu k cerpani prostredki, vénovanych
na podporu politiky soudrznosti EU. Tento problém byl pravné (a uméle)
vyfeSen piijetim zakona ¢. 248/2000, o podpofe regionalniho rozvoje. Na jeho za-
klad¢ doslo k vytvoreni regionti soudrznosti s regionalnimi radami, které ziskaly
od 1. 7. 2006 pravni subjektivitu.
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* Jiné problémy, vzniklé v souvislosti s realizaci krajského zfizeni, jsou spojeny
s otazkou optimalnosti stanoveni hranic kraja z hlediska historického vyvo-
je, minéni obc¢ani a obci, z hlediska geografického i ve vztahu k existujicimu
usporadani infrastruktury.

Samostatnym a dosud velmi dilezitym a ne plné vyfeSenym tématem je legislativ-
ni vymezeni postaveni tfednikia. Tomuto tématu se budeme vénovat v samostatné
kapitole. Jen zde shrneme, Ze pravni postaveni uredniki v CR je dosud velmi rozti{3-
téné a ucinnosti nabylo jen pro ufedniky obci a kraji - zdkladni rdmec tvoii zdkon
¢. 312/2002 Sb.

Otazky a ukoly: Q

« Jak byla Uzemni verejna sprava organizovana do roku 1997? Jaka byla role jed-
notlivych stupid Uzemni verejné spravy v tomto obdobi. Jak byla v této fazi
vyvoje resena regionalni Groven spravy?

o Jakad byla role okresnich (radu. Vyuzijte také prikladu popisu organizacni
struktury OkU Kutna Hora, ktery je k dispozici zde: http://www.oku-kh.cz/
article.php?sid=2 (pristoupeno 10. 3. 2014).

o K jaké zméné doslo v organizace Uzemni spravy v roce 1997? Co tato zména
prinesla?

o Co kritizovala a doporucovala Koncepce reformy z roku 1999?
o Graficky znazornéte soucasny systém verejné spravy.

« Cim jsou specifické obce s povéfenym obecnim Gfadem a obce s rozsifenou
pusobnosti? Pro¢ tyto kategorie obci vznikly? VyuZijte také informace o postoji
Rumburka k ziskani statusu obce s rozsifenou pusobnosti (viz e-¢itanka).

4.3 REFORMA USTREDNI SPRAVY CR

Reformovani ustfedni spravy je dulezité z nékolika diivodi. Prestoze se budeme
vénovat roli ustfedni tirovné v samostatné prednasce, jiz zde je nutné zdiraznit, ze
reforma ustfedni spravy by méla prispét ke zlepSeni aktivit (procesti a jejich vystu-
pu), které maji dstfedni urady vykonavat k dosahovani svych funkci. V oblasti statni
spravy ma ustfedni uroven zabezpecit predevsim nasledujici:

a) strategické fizeni, které se vyznacuje ramcovym dlouhodobym charakterem
a komplexnim piistupem k organizaci jako celku v podminkach nejistoty,
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b) stanoveni optimdlni organiza¢ni struktury spravy (véetné standardd vykonu ¢in-
nosti jejich prvki),

c) kontrolu a koordinaci kvality fungovani fizeného systému, specifickou tlohou
ustfedni urovné je v mezich zakoni koordinovat (a zakony pfipadné standardi-
zovat) vykon samospravy,

d) priprava kvalitni legislativy.

4.3.1 Reforma ustredni spravy v obdobi federace

V prvnich letech polistopadové statnosti je nutné odlisit roli federalni tirovné a repub-
likovych trovni spravy. Programova prohlaseni prvnich dvou federalnich vlad i vlad
republikovych nepredpokladaly rozpad ceskoslovenského statu, ktery mél od ustav-
nich zmén z roku 1968 federalni zfizeni. Zduraznovaly predevsim obnovu demokracie
a délbu statni moci, nutnost zajistit volby do zastupitelské soustavy, pfijeti nové ustavy
federace a ustav jednotlivych republik, které v priibéhu vyvoje ¢eské federace v obdobi
komunismu nebyly pfijaty. Zdiiraznily také potfebu nové definovat pojeti zakladnich
lidskych a obcanskych prav, v¢. svobody nabozenského vyznani a zruseni statniho sou-
hlasu pro duchovni ¢innost, zmény trestniho prava (vcetné zrudeni trestu smrti).

Jednim ze zakladnich problémii byla otazka vzajemné vyvazenosti kompetenci
mezi federalnimi organy a odpovidajicimi organy jednotlivych republik. Od po-
¢atku 90. let je pro vyvoj v této oblasti podle spravnich historikii charakteristicka
rostouci tloha jednotlivych republik a omezovani funkci federace.

V dobé vzniku polistopadové federace i samostatné CR byl na zdkladé recepce prevzat
kompetencni zakon (zékon ¢. 2/1969 Sb.), kterého se dotkneme v samostatné pred-
nasce. Kromé ministerstev? existovaly dal$i organy ustfedni statni spravy, v jejichz cele
nestal ¢len vlady (predevsim Cesky statisticky tfad, Cesky tifad zeméméfti¢sky a ka-
tastralni, Cesky bansky ufad, Utad pro vefejné informacni systémy, Sprava stétnich
hmotnych rezerv, Statni Gfad pro jadernou bezpe¢nost, Komise pro cenné papiry a Na-
rodni bezpe¢nostni tfad). Soustava tstfednich spravnich organti CR byla doplnéna
o instituce centralniho charakteru, které jsou vsak podfizeny nékterému ministerstvu
(napt. Ceska inspekce zivotniho prostredi, Ceska skolni inspekce, nebo Ceska obchod-

22 V poditku existovala tato ministerstva: ministerstvo financi; ministerstvo zemédélstvi; ministerstvo
kultury; ministerstvo zahranici (bylo zfizeno k 1. lednu 1993 jako ndstupce ministerstva mezindrodnich
vztaht, které bylo zru$eno k 31. prosinci 1992); ministerstvo pramyslu a obchodu; ministerstvo prace

a socidlnich véci; ministerstvo hospodafstvi; ministerstvo pro spravu ndrodniho majetku a jeho privatiza-
ci; ministerstvo spravedlnosti; ministerstvo statni kontroly (bylo zrueno 30. ¢ervna 1993); ministerstvo
$kolstvi, ministerstvo mladeze a télovychovy; ministerstvo vnitra; ministerstvo zdravotnictvi; ministerstvo
zivotniho prostfedi; ministerstvo dopravy; pro hospodafskou soutéz a ministerstvo obrany.
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ni inspekce). Centralni urady statni spravy (a to i ty, které jsou podtizeny nékterému
z ministerstev) mohly zfizovat sva dal$i izemni pracovisté (jiz zminéné dekoncentraty
a detaSovana pracovisté; napt. financni urady, ptsobici na urovni okresni, jim nadfize-
na finan¢ni reditelstvi, ptisobici na trovni vyssich tzemné spravnich celk).

V &ervnu 1992 probéhly volby do Federalniho shromazdéni, CNR a SNR. Diskuze
o redlnosti federace po volbach probihaly na turovni republikovych reprezentaci. Pfi-
pomenme si slova z preambule programového prohlaseni Klausovy vlady z ¢ervence
1992: ,Na Slovensku se — demokratickou cestou, ve svobodnych volbach - prosa-
dila politicka reprezentace, ktera usiluje o vyraznou a rychlou ndrodni emancipaci
Slovenska a o to, aby se slovenska svébytnost ztvarnila v jeho faktické svrchovanos-
ti a mezindrodné pravni subjektivité, tedy ve vlastni stdtnosti, doprovazené véemi
atributy, které k tomu patfi. Dnes nechceme a ani nemutzeme definitivné predjimat
zavéry, které z toho vyplynou pro konkrétni formy dalsiho souziti Cech a Slovaki.
Vzajemné vztahy vyhrotilo na podzim pfijeti Ustavy CR. Ustava byla schvélena Slo-
venskou narodni radou s u¢innosti od 1. fijna 1992 jako ,,Gplna“ dstava samostatného
svrchovaného statu. Situace nakonec vedla k pfijeti istavniho zakona ¢. 541/1992 Sb.
o déleni majetku CSFR. Ustavni zékon ¢. 542/1992 Sb. potom stanovil, Ze uplynutim
dne 31. prosince 1992 zaniké CSFR. Soucasné ur¢il ndstupnické staty CR a SR, na néz
piechazela dosavadni ptisobnost federace dnem 1.ledna 1993. V prosinci ptijala CNR
tistavu CR, schvilila ndvrh recepéniho zdkona (zékon ¢&. 4/1993 Sb.) a rovnéz smlou-
vu mezi CR a SR o dobrém sousedstvi, ptatelskych vztazich a spolupréci.

Analyza Narodniho vzdélavaciho fondu zdirazinuje predev$im nasledujici dulezité
zmény, které se odehraly na ustfedni tirovni v dobé federace a které se promitly i do cila
reformy v nasledujicim obdobi - bud pokracovaly, nebo byly predpokladem dalsi zmén:

* Vsoustavé ustfednich organt statni spravy byly provedeny institucionalni a funk-
cionalni zmény, v dtsledku kterych zanikly spravni organy spojené s direktivné
administrativnim fizenim narodniho hospodafstvi. Ve struktufe centralni spravy
se zacaly uplatnovat nové funkce spravy, spojené s privatizaci a s vytvarenim pod-
minek pro fungovani trzniho hospodarstvi.

e Statni sprava byla zapojena do privatizace majetku statu a do restitu¢nich ukolt
a byla téz povéfena dozorem nad dodrzovanim pravidel hospodarské soutéze.

23 Programové prohldseni vlady - Klaus 1992, online, http://www.vlada.cz/scripts/detail.php?id=26624
(pristoupeno 12. 9. 2014).

24 Neékteré clanky, které se tykaji rozdéleni federace, byly publikovany s nékolikaletym odstupem, ktery

je patrné vhodnéjsi pro objektivnéjsi hodnoceni rozpadu ptivodniho statu. Vystizné se nékterym aspekttim
rozpadu vénuje napt. eldnek Otty Eibla Postoje SPR-RSC k rozpadu Ceskoslovenska: kriticky rok 1992 (z roku
2008), ktery je k dispozici v elektronickém ¢asopise Rexter na internetu, konkrétné zde: http://www.rexter.cz/
postoje-spr-rsc-k-rozpadu-ceskoslovenska-kriticky-rok-1992/2008/05/01/ (ptistoupeno 12. 9. 2014).
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e K dalekosahlym zméndm v hospodarské sfére spravy v disledku nového dano-
vého systému doslo ve sféfe finan¢ni spravy, jejiz kompetence a odpovédnost za
hospodareni s vefejnymi finan¢nimi prostfedky se podstatné rozsitila a zvysi-
la. Zcela novym tkolem statni spravy, jehoz uplatiovani se zatim nedostate¢né
projevuje v dynamice hospodarského rozvoje, byla podpora rozvoje podnikani,
zejména malého a stfedniho podnikani.

e Hlavni zménou v profilu statni spravy byl ustup statu z ptimého fizeni ekono-
miky, opusténi centralniho planovani a fizeni ekonomiky, zcela neslucitelnych
s trznim hospodafstvim. Pfi transformaci ekonomiky byly vSak podcenény
pravni a spravni mechanismy, zajistujici transparentnost a vefejnou kontrolu
privatiza¢niho procesu a ochranu rodici se trzni ekonomiky pred hospodarskou
kriminalitou.

4.3.2 Politika a nastroje reformy ustredni spravy do podzimu 2006

Reformé a modernizacim ceské ustfedni statni spravy se vénovala po dlouhou dobu
relativné mald systematicka pozornost, i kdyz byla (nejen Evropskou komisi, OECD
¢i Radou Evropy) kritizovana pro nadmeérnou centralizaci rozhodovacich ¢innosti, slozi-
tou vnitfni organizaci a pozadovalo se zkvalitnéni jejiho personalu. Zpocatku doslo pouze
k rtiznym strukturdlnim zménam v podobé zruseni ¢i nahrazeni nékterych ministerstev
a ustfednich spravnich uradu jinymi. Podle nékterych bylo zdsadni systémovou chybou,
ze se pokracovalo pouze v reformé uzemni spravy, o niz byly zpracovany prvni koncepcni
materialy v roce 1993 — ,jakoby ustredni sprava nevyzadovala zdsadni reformu a jakoby
reforma verejné spravy nebyla zdlezZitosti komplexni (Vidlakova, 2000, s. 41).

Reformé ustfedni spravy se vénovala standardné vechna polistopadova programo-
va prohlaseni vlady. Z koncep¢nich dokumentt zahrnovala oblast stfedni spravy
i zminéna Koncepce reformy veiejné spravy z roku 1999. Ta, podobné jako analyza
Nérodniho vzdélavaciho fondu, hovofila o nasledujicich problémech:

a) vysoky stupen centralizace, ktery zpusoboval, Zze ¢innost téchto organut
méla predevsim operativni charakter. Tomu byla pfizptisobena i struktura
ministerstev a jejich personalni vybaveni. To se promitlo i do nedostate¢né-
ho plnéni strategické, legislativni, metodické a koordina¢ni funkce.

b) nizka uroven horizontalni koordinace jednotlivych subjektti a resortismus;

¢) nezdivodnéna rtiznorodost organizacnich struktur jednotlivych mini-
sterstev a uUstfednich uradl, kterd ztéZovala meziresortni komunikaci
a horizontalni koordinaci.
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Nasledujici koncepce pracuji s pozadavky na ,,modernizaci® - §lo o:

a) Koncepci modernizace ustfedni statni spravy se zvlastnim prihlédnutim
k systemizaci a organiza¢nimu usporadani spravnich uradu, kterd byla pro-
jedndna vladou v ¢ervnu 2001 (usneseni ¢. 619). Oproti predchozi koncepci text
koncepce z roku 2001 upozornovala jesté na

»

»

»

»

»

personalni nestabilitu a priliSnou politizaci ustfedni statni spravy,

neuspokojivou pravni upravu ustfedni spravy (dosud neustale noveli-
zovany ,,kompetencni zakon® - zakon ¢. 2/1969 Sb.),

vyznam prosazovani modernich informacnich a komunikac¢nich sys-
tém a technologii, vedouci ke zméné zptisobu vykonu vefejné spravy
a vytvarejici podminky pro zlepSeni pfistupu verejné spravy k obc¢antim,

pozadavky vyplyvajici z ptipravovaného vstupu CR do Evropské unie,

roli metody srovnavani (benchmarkingu) a metoda nejlepsi praxe pro
zlep$ovani soucasného stavu.

b) plan zmén formulovan v usneseni vlady z bfezna 2004 ¢. 237 jako ,,Postup a hlav-
ni sméry reformy a modernizace tstfedni statni spravy obsahujici vyfeseni

rec

gesce a organiza¢niho zabezpeceni® Tato koncepce rozdélovala reformu a mo-
dernizaci astfedni spravy do 5 hlavnich smérti s celkem 15 konkrétnimi projekty,
které jsou uvedeny v nize uvedené Tabulce 2. Rada z téchto projektt piesahuje do
soucasné doby.

N
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Tabulka 1 - Hlavni sméry reformy a modernizace tistfedni stdtni sprdavy

Smér reformy

Nazev projektii

Stav projektu (na zakladé dostupnych
informaci)

Smér A: Racio-
nalizace procesti
v ustredni stdtni
spravé

A.1 Identifikace
poslani (cilt)
ustrednich sprav-
nich urada

Byl ukoncen.

A.2 Popis a ana-
lyza procesti

v tstfednich
spravnich uradech

Vlada na jednani z dubna 2005 projedna-
vala material o postupu a pravidlech pro
provedeni auditt v ustfednich spravnich
uradech, navrhla material odlozit. Probéhly
nekoordinované pilotni projekty vertikal-
nich auditt v ramci jednoho tradu.

A.3 Vypracovani
pravidel pro fun-
govani tzv. agentur
pro ustfedni statni
spravu

Projektovy tym se rozhodl prodlouzit ¢a-
sovy plan. Pravidla dosud pfijata nebyla.

A.4 Reorganizace
ustfedni statni
spravy

Doslo pouze k dil¢i reorganizaci na nékte-
rych ministerstev, pfedev$im v navaznosti
na personalni audity. Neslo vsak o plosné
systematicky realizovanou reorganizaci.

Smér B: Zlepseni
fizeni v tstredni
statni spravé

B.1 Efektivni

Probéhla dotaznikova $etfeni, byly vypra-

horizontalni komu- . . o . L

) covany zpravy, které nejsou k dispozici
nikace a podpora e 1 , . .

. ve vefejnych informacich. Projekt nadale
tvorby celostatnich N .
., pokracuje i v ramci elektronizace.

strategii
B.2 Moderni Probéhla analyza kurzt manazerského
manazerské tech- | vzdélavani realizovanych Institutem statni
niky v ustfednich | spravy. Byl realizovan projekt PHARE, po-
spravnich uradech | dobné cile jsou soucasti aktudlnich iniciativ.
B.3 Lepsi koor-
dinace ustfedni
statni spravy Podobné B.1.

smérem k uzemni
verejné sprave

B.4 Rizeni znalosti

Neni k dispozici vefejnd informace
o tom, ze by projekt byl realizovan byt
i v pilotni podobé.
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Smér C: Zvyseni

C.1 Zavadeéni
a rozvoj fizeni
kvality v ustfedni

Néktery z nastroju fizeni kvality zavedla
pouze hrstka ministerstev (napt. MMR
zavedlo CAF a ¢aste¢né BSC, CSU imple-

kvality stredni statni sprave mentoval EFQM).

statni spravy C.2 Reforma re-
gulace v istiedni | Pokracuje pod hlavickou RIA dosud.
statni spravé

Smér D. Im-

plementace

Neni jasné (viz pozdéjsi prednaska v tom-
to predmétu).

azlepsovanistatni
sluzby v ustred-
nich spravnich

D.1 Implementace
sluzebniho zakona

uradech
E.1 Rozvoj
. V J Realizace pilotniho projektu se pred-
finan¢niho . . .
, , pokladala ve 2. pololeti 2005. Verejné
a vykonového : . ,
informace o praxi chybi.
managementu
Smér E. Ra- o
. . E.2 Vyuziti sou-
cionalizace I - ch zdroid
L romych zdro . , VT
financovani . Yf ny Ju Diskutovano dosud v ramci projektti PPP.
ustredni statni p © ve. ne
. investice
spravy

E.3 Sjednoceni

a prohloubeni
kontroly v ustred-
ni statni sprave

Vystupy nejsou jasné, vefejné informace
chybi.

4.3.3 Obdobi od podzimu 2006 a soucasné trendy modernizace ceské
verejné spravy

Od podzimu 2006 presla gesce za koordinaci reformy regulace a reformy ustfed-
ni spravy z Utadu vlady zpét na Ministerstvo vnitra. Pfesuny mélo byt zajisténo
sjednoceni gesce za vefejnou spravu. Od zari 2006 byly ministerstvu pti¢lenény K, to-
muto ministerstvu byly také k 1. 6. 2007 priclenény funkce zruseného Ministerstva
informatiky.

Dilezitym dokumentem, ktery mél plnit funkci strategie spravni reformy v CR (na
uzemni i Ustfedni Urovni), byl material ,,Efektivni vefejna sprava a pratelské verej-
né sluzby - Strategie realizace Smart Administration v obdobi 2007- 2015 Tato
tzv. ,Smart Administration” byla predloZzena v souvislosti s ptipravou Ceské repub-

N
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liky na cerpani prostfedkil ze Strukturalnich fondt v programovém obdobi 2007
—2013. V ndvaznosti na to byl vypracovan také Integrovany operacni program, ktery
Evropska komise schvalila v prosinci 2007.% Velmi kriticky se ke strategii postavila
iniciativa eStat.cz ve svém clanku ,,Smart Administration — reforma nebo jen pozldtko
pro evropské utedniky?“ (2007): ,Samotny material se jako koncepce k napravé bohu-
zel pouze tvari. Pri hlub$im prostudovani je patrné, Ze vice nez potfebou ke zméné
je schvaleny material jen G¢elovym dokumentem, ktery ma zajistit Ceské republice
¢erpani finanénich prostredki ze strukturalnich fonda Evropské unie pro oblast ve-
fejné spravy. Realné tak hrozi, ze prostredky ze strukturalnich fondt budou vyuzity
neefektivné a skoro az netucelné, nebot nové nastroje a instituty budou nasazovany na
jiz zabéhnuté postupy.”

vvvvvv

dou, je mozné ho povaZzovat za strategii reformy vetejné spravy v CR, ktera prekracuje
do soucasnosti. Jako zaklad pro systematicky pohled na zmény ve vefejné spravée byl
ve strategii ,,Smart administration® zvolen ,hexagon verejné spravy®, jehoz sest thla
tvori obcan, finance, technologie, urednik, organizace a legislativa. Strategické cile
»>Smart Administration” jsou vymezeny velmi ambiciozné, aniz by je dosud Minister-
stvo vnitra vice vyhodnocovalo:

e Zkvalitnit tvorbu a implementaci politik:

»  Racionalizovat administrativni procedury s cilem zajistit jejich veétsi
efektivitu a transparentnost, minimalizovat byrokratické prvky uvnitf
vefejné spravy (organizacni re-engineering zahrnujici prezkoumani
stavajicich struktur a agend a redesigning kompetenci a funkci).

»  Zavést systém strategického planovani ve statni spravé a zajistit jeho
provazanost na finanéni fizeni.

o Zlepsit a zjednodusit regulatorni prostiedi a vytvorit atraktivni prostiedi pro podni-
katele, domdci i zahranicni investory:

»  Provést analyzu stdvajicich regulaci s cilem identifikovat a odstranit
nadbytecnou regulaci.

»  Reformovat legislativni proces s cilem ucinit tvorbu regulace transpa-
rentni, zavést hodnoceni dopadu regulace.

25  Viz European Commission, Development programmes, Czech Republic, online, http://ec.europa.eu/
regional_policy/country/prordn/details_new.cfm?gv_PAY=CZ&gv_reg=ALL&gv_PGM=1025&LAN=7&-
gv_per=2&gv_defL=7 (ptistoupeno 12. 9. 2014).
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o Zefektivnit ¢innost tifadii vefejné spravy, sniZit financni ndroky na chod administ-
rativy a zajistit transparentni vykon vetejné spravy:

»

»

»

»

»

»

Zavést systémy fizeni kvality a sledovani vykonnosti na uradech verejné
spravy.

Zajistit adekvatni vyuzivani ICT, vytvofit centrdlni registry vefejné
spravy tak, aby bylo mozné bezpecné sdileni dat organy verejné moci
a zaroven byl ob¢antim umoznén opravnény pristup k udajim vede-
nym v téchto registrech.

Zlepsit vertikalni i horizontalni komunikaci ve verejné sprave, zajistit
synergické ptisobeni riiznych rovni vefejné spravy.

Zavést jednotny systém fizeni lidskych zdroja ve vefejné spravé, jasné
nastavit motivacni prvky a odpovédnost urednikd, prosazovat moderni
vzdélavaci a naborovou politiku.

Dusledné prosazovat preventivni i represivni opatreni v boji s korupci.

Modernizovat a restrukturalizovat danovou a celni spravu zvySenim
efektivity v legislativni, organizac¢ni, persondlni a materialni oblasti,
zvy$enim kvality fizeni a managementu v uradech danové spravy a po-
silenim transparentnosti a otevrenosti uradii danové a celni spravy.

e Priblizit vefejné sluzby obcanovi, zajistit jejich maximdlni dostupnost a kvalitu:

»

»

Prosazovat e-Government s diirazem na bezpecny a jednoduchy pti-
stup k vefejnym sluzbam prostednictvim sité internetu, pfipravit pravni
upravu, ktera zajisti elektronizaci procesnich tkont ve vefejné spravé,
zrovnopravni formu listinnou s formou elektronickou, umozni bezpec-
nou komunikaci mezi urady a verejnosti a optimalizuje interni procesy
vefejné spravy s vyuzitim informacnich komunikacnich technologii.

Vybudovat sit kontaktnich mist vefejné spravy, univerzalniho mista pro
tyzické a pravnické osoby, kde bude mozné z jednoho mista ¢init veske-
ra podani vici organtim verejné spravy, ziskavat veskeré ovérené uda-
je vedené v dostupnych centralnich registrech a evidencich a ziskavat
informace o priibéhu vsech fizeni, ktera jsou s danou osobou ¢i o jejich
pravech a povinnostech organy vefejné moci vedena.

N
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»  Zavést kontinualni sledovani kvality verejnych sluzeb, v¢etné zjistovani
klientské spokojenosti.

»  Prosazovat principy konkurence ve verejnych sluzbach pfi garanci
minimalnich standardi.

Zkvalitnit ¢innost justice:

» Zavést systém elektronické justice v¢. dokonceni vSech navaznych
projektti vedoucich k zefektivnéni prace justice a zlepseni komunikace
justice jak s odbornou, tak i laickou verejnosti.

Prvnim krokem v ramci realizace Strategie mélo byt sestaveni Harmonogramu
projektii. V harmonogramu mély byt identifikovany projekty, které budou doporuce-
ny pro podporu ze Strukturalnich fondi. Dokument strategie predpokladal, Ze tento
harmonogram bude sestaven do tfi mésicii po schvaleni strategie vladou, tzn. do
11. 10. Dosud v$ak byla zvefejnéna pouze dil¢i soucast (napt. Strategie rozvoje slu-
Zeb pro ,informacni spolecnost z dubna 2008, na podzim 2008 byla schvalena
Strategie implementace e-governmentu v tizemi).

Strategie Smart administration vytvorila Grémium pro regulacni reformu a efektivni
vefejnou spravu, které se stalo meziresortnim koordina¢nim organem pro oblast ze-
fektiviiovani vefejné spravy a zkvalitiovani regulace. Jeho predsedou je Ministr vnitra.

Na cilech Smart administration stavi i v srpnu publikovany dokument Strategicky
ramec rozvoje verejné spravy Ceské republiky pro obdobi 2014 - 2020, ktery vla-
da schvilila svym usnesenim ¢. 680/2014. Toto usneseni soucasné ziidilo Radu
vlady pro vefejnou spravu jako odborny poradni organ vlady pro oblast verejné
spravy. Stanovuje také, Ze Do konce roku 2014 by mél ministr vnitra predlozit Im-
plementacni plany Strategického ramce a novelu kompetencniho zakona. Usneseni
také predpokladd hodnoceni naplnéni rdmce s dvouro¢nim cyklem od 31. 3. 2016.
Zrusilo také zminéné grémium pro verejnou spravu. Novy strategicky ramec pracuje
s ttemi nasledujicimi obecnymi strategickymi cili:

1.

Modernizace vefejné spravy (prostfednictvim rozvoje procesniho fizeni, stan-

dardizace agend, rozsifeni metod fizeni kvality a zavedeni systému hodnoceni
verejné spravy).

Revize a optimalizace vykonu verejné spravy v tzemi (prostfednictvim harmo-
nizace administrativniho ¢lenéni statu, Gpravou systému vefejnopravnich smluv
a financovani pfeneseného vykonu statni spravy)
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3. Zvyseni dostupnosti a transparentnosti vefejné spravy prostfednictvim nastro-
ji eGovernmentu (s diirazem na srozumitelnost, vétsi spokojenost a vétsi miru
vyuzivani sluzeb).

4. Profesionalizace a rozvoj lidskych zdrojii ve verejné spravé (zajisténim imple-
mentace sluzebniho zakona a rozvojem a efektivnim fizenim lidskych zdroja).
Blize viz text Strategického ramce, ktery je k dispozici v elektronické ¢itance
k tomuto textu.

Nérodnim projektt elektronizace verejné spravy (e-governmentu) se budeme véno-
vat v samostatné pfednasce pozdéji. Mezi daldi aktudlni projekty a aktivity, které maji
realizovat cile v oblasti modernizace vetejné spravy v CR, je mozné uvést predeviim
nasledujict:

a) realizace metodiky pro zapojovani vefejnosti do piipravy vladnich dokument,
b) uplatnéni zasad pro hodnoceni dopadi regulace (RIA),

¢) metodika pro stanoveni planovanych naklada na vykon verejné spravy,

d) podpora zavadéni fizeni kvality ve vefejné spravé.

Prevazné vétsiné téchto trendi se vice vénuje predmét Spravni véda a Rizeni ve ve-
rejné sprave.

Otazky a tkoly: 0

e Proc byla po listopadu 1989 duleZita reforma Ustredni verejné spravy a co bylo
jejim cilem?

o Komentujte reformu Ustredni spravy a jeji sméry. Jaké cile opakované zazni-
vaji v reformé Ustredni spravy?

o Jaky dokument je mozné povaZovat za soucasnou strategii reformy verejné
spravy? Svoji odpovéd’ odlvodnéte.

o S jakymi cili pracuje aktualni strategie reformy verejné spravy?
o Co je cilem RIA (k zakladni charakteristice vyuzijte web ria.vlada.cz)

« Jaké trendy reformy naleznete v programovém prohlaseni soucasné ceské CR?
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Seznam klicovych slov, které mohou byt predmétem testovani

historicka vychodiska spravniho
systému

obce s povérenym obecnim uradem

feudalismus

zmény ve volebni legislativé

znaky byrokratické spravy

dezintegra¢ni procesy v obecni samosprave

uzemni organizace spravy v historii
Ceské statnosti

okresni urad a jeho funkce a organy

méstska sprava a prvek kralovsky
a prvek samospravny

uzemni ¢lenéni statu z roku 1960

vrchnostenskd sprava

zvlastni odborna zpusobilost

Stadionovo obecni zfizeni

dekoncentraty

ramcovy Fissky obecni zakonik

zemskd varianta v polistopadové reformé

prvni republika a role recepéniho
zdkona

zmény v zakoné ¢. 347/1997 Sb.

role narodnich vyborti za prvni
republiky

Koncepce reformy vetejné spravy z roku 1999 (navrh vs. co se
realizovalo)

slu¢ovani obci za prvni republiky

obce s roz§itenou ptlisobnosti

druha republika a jeji sprava

problémy prijatého feseni krajské spravy

okupacni sprava a prozatimni statni
zFizeni

»oblasti“ — funkce a struktura v navrhované reformé izemni
spravy

vefejna sprava v obdobi komunismu

role ustfedni spravy ve spravnim systému

tuzemni ¢lenéné na zékladé zakona
¢. 36/1960

kompetenéni zakon

projekt strediskovych obci

Koncepce reformy vetejné spravy z roku 1999 a jeji vnimani
stavu ustfedni spravy

princip subsidiarity

cile Koncepce modernizace ustfedni statni spravy z roku 2001

centralizace / dekoncetrace / decentra-
lizace a jejich pozitiva / negativa

zmény formulované v projektu ,,Postup a hlavni sméry reformy
a modernizace Gstfedni statni spravy“ (2004) a problémy
jejich implementace

polistopadovy zakon o obcich a jim
zakotvené zmény

Strategie realizace Smart administration a jeji cile

smi$eny model izemni spravy

RIA

jednostupiiovy model samospravy

programové prohlaseni soucasné vlady
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5 POVAHA A PRAMENY CESKEHO
A EVROPSKEHO SPRAVNIHO
PRAVA

Richard Pomahad

CiL KAPITOLY

Kapitola shrnuje terminologicka vychodiska a historicka vychodiska spravniho
prava. Nasledné vysvétluje specifika Ceského spravniho prava a a evropského
spravniho prava a jejich pramen.

Casova zatéz: 5 h (samostudium a priprava otazek a ukol()

5.1 VEREJNA SPRAVA JAKO ZAKLADNI POJEM SPRAVNIHO
PRAVA, HISTORICKE KORENY SPRAVNIHO PRAVA

5.1.1 Verejna sprava jako pojem

Vefejna sprava je obvykle povazovana za zakladni pojem spravniho prava. Ne vzdy
je v8ak pojem vefejna sprava pouzivan ve stejném smyslu v obecném kontextu na
strané jedné a jako pravni pojem na strané druhé. Zamérime se nyni na pravnické
vymezeni pojmu vefejna sprava.

Pro pravniky specializované na administrativistické otazky je sprava tim, co oznacil
¢esky doyen védy spravniho prava Jifi Prazak (1846-1905) jako cinnost nesouci se za
trvalym ticelem 7idit ty které zdleZitosti.

Prazakova pres sto let stara definice odrazi dobu, ktera si s odliSovanim pojmt sprava
a fizeni prili§ nelamala hlavu. Dobfe na to poukazuje jedna z klasickych némeckych
ucebnic spravniho prava (Karl von Stengel, Lehrbuch des Deutschen Verwaltung-
srechts, Stuttgart 1886), kterd v tvodu pfipomind, Ze slovem sprava navozujeme
nejenom souvislost se statni spravou, ale i se spravou majetku ¢i s podnikovym fi-
zenim. Nejznaméjsi z ucebnic srovnavaci spravy a spravniho prava z tohoto obdobi,
jiz je dilo profesora Columbijské university E. ]J. Goodnowa z roku 1903, pfipomina,
ze o administrativé je mozné uvazovat jako o majetkové spravé (administration of
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estate), o podnikové spravé (administration of business), zrovna tak jako o vladni
spravé (administration of government). Spravni pravo je podle Goodnowa spojeno
s vladni spravou.

Administrativisté se o spravu majetku a o podnikové fizeni zajimali spiSe jen okrajové,
coz neztistalo nepov§imnuto v socialnich védach. Vznikl tak vyznamovy posun od spra-
vy, kterd je Fizenim, ke sprévé, ktera je administrativou. Cteme napiiklad, Ze sociologie
administrativy se zabyva organizaci a zplisobem fungovani spravnich systémd, a to pre-
devsim v oblasti statni spravy (Jan Keller, Velky sociologicky slovnik, Praha 1996, 5.1026),
resp. Ze sprava je obecnym oznacenim institucionalizované kontrolni a regulativni ¢in-
nosti tykajici se pfedevsim verejnych zalezZitosti (Ivan Mucha, tamtéz, s.1212).

S vyhrazenim pojmu sprava predevsim pro sféru véci vefejnych bychom se jist¢ mohli
spokojit, museli bychom si v8ak byt jisti tim, Ze vime, co to véci vefejné jsou.

Véci vefejné si obvykle predstavime jako protiklad véci soukromych. Soukromy prostor
je relativné uzavien vSem, jimZz nema nic byt do toho, jak je spravovano to, co nema byt
spolecné. Etymologie nam nabizi skvély vyklad soukromi. ,,Sou” odkazuje na to, co patii
k sobé (soused, souhrn). Ostatné ,,soudit znamena dle tohoto vykladu ,,davat dohroma-
dy“. Vsechno vsak nelze dohromady davat, néco ziistava mimo tuto sféru, a toto néco je
soukromi. Naopak véci vefejné jsou otevieny Sirokému posouzeni a zajmovému vlivu.

Vefejny i soukromy prostor netvori komplementarni celek. Jsou to prostory rozpina-
vé, prekryvné a konkurencni. Patii k zékladnim otdzkam socidlni kontroly a zvlasté
prava, zda spole¢nost umi v konkrétnich podminkach vhodné reagovat na tuto dualitu.

Spravni pravo tedy soustfedi pozornost na spravu véci vefejnych, aniz by vsak bylo
mozné zcela vyloucit pfesahy do soukromého prostoru. Bylo tomu tak ostatné v his-
torii civilizaci zalozenych na myslence vlady prava odjakziva.

5.1.2 Historické kofeny spravniho prava - anticky Rim

Spravni pravo, tak jako vSechna velka pravni odvétvi, se v evropské tradici odviji od
fimského prava. Rimské pravo znalo dualismus préva vetejného a soukromého a va-
zanost spravy pravem (legalitu), coz jsou thelné kameny pojeti spravniho prava do
dnesnich cast.

Pravni pojmy jako libertas (svoboda) ¢i servitus (otroctvi, sluzebnost) mély jak sou-
kromopravni, tak vefejnopravni interpretaci. Obdobné pii zakladnim rozliSovani
toho, zda je pfedmétem prava osoba ¢i véc, zjistovali Fimsti pravnici, zda jde o entitu
soukromou ¢i vefejnou.
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Pokud jde o osoby, vysvétluje Florus (Digesta, 1, 5, 4), Ze svoboda je zaruc¢ena pravem
(libertas est naturalis facultas eius quod cuique facere libet, nisi si quid vi aut iure pro-
hibetur). Jestlize se mél fimsky pravnik vyrovnat s fadou otazek, souvisejicich s tim,
zda se urcita osoba narodi jako svobodnd, vychazel podobné jako Marcianus (Di-
gesta, 40, 5, 53) z poznanli, Ze libertas non privata, sed publica res est. O vécech Gaius
(Digesta,1,8,1) pravi hae autem res, quae humani iuris sunt, aut publicae aut privatae
a spojuje s timto rozlidenim zévazné pravni nasledky. Dokonce i u véci, které byly vy-
jimany z obvyklé lidské dispozice shledavda Marcianus (Digesta,1,8,6,3) tuto zvlastni
vlastnost: sacrae autem res sunt hae, quae publice consecratae sunt, non private. To,
co bylo posvéceno soukromnikem, ztistavalo profannim, svétskym, vSednim, naproti
tomu totéz, co bylo posvéceno vefejné a vyjmuto ze soukromého majetku, stalo se
sakralni véci — véci vefejnou.

Stru¢né lze shrnout, ze v fimském pravu byly vyprofilovany mnohé instituty jako
napriklad verejné vlastnictvi, obecné uzivani ¢i vefejnopravni postaveni, od nichz
se odvijela vétsina aktivit, které tvorily souhrn spravnich ¢innosti predmétné souvi-
sejicich s regulaci ve vefejném prostoru a s poskytovanim vefejnych sluzeb. Uiednici
skladali prisahy, Ze budou predpisy a nafizeni tykajici se verejné spravy provadeét
s fadnou péci (diligenter parento optemperanto) a bez podvodnych snah (sine dolo
malo).

Vedle takto vécné (materidlné) pojaté vefejné spravy jako souhrnu tkold a ¢innosti
dovozujeme z fimské tradice i formalni pojeti spravy. Z Ulpianovy definice (Diges-
ta,1,1,1) vime, Ze vefejné pravo se vztahuje na posvatné véci a ukony, na knéze, urady
a uredniky. Ostatné pravé tuto vétu (a zadnou jinou, kterou lze dohledat v Justini-
anské kodifikaci) vsadil pozdéji do svého encyklopedického spisu Isidor ze Sevilly
(Etymologie,V,8), takze kontinudlné a po staleti evropsti vzdélanci (nejen pravnici)
nepochybovali, Ze vefejné pravo je to pravo, které ma co do ¢inéni s knézimi a s afed-
niky (coz byvalo vzhledem k tomu, Ze cirkev se stala na dlouhou dobu vyznamnéj$im
subjektem vefejné spravy nez stat, vlastné i jedno a totéz). Moderni administrativis-
tika pak na tomto zakladé prisla s ndpadem vefejnou spravu vymezit jako ¢innost
spravnich uradd, a to vlastné bez ohledu na to, co tyto trady délaly.

V nasi souvislosti je vyznamna i v fimském pravu ustédlend podoba vyrazu admi-
nistratio rei publicae. Jde obecné o vefejnou spravu, jez byla v definicich pravnikd
charakterizovana jako ¢innost spojovand s urcitym postavenim a pozitky, ale téz
s odpovidajicimi naklady. Tak u Callistrata (Digesta, 50,4,14) ¢teme: Honor muni-
cipalis est administratio rei publicae cum dignitatis gradu, sive cum sumptu sive sine
erogatione contingens. Cisafska fimska administrativa zavedla Gifednickou nomenkla-
turu a kariérni ¥ad (cursus honorum). Nejenom armdda, ale i fimska byrokracie méla
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pak podil na prekonavéni krizi, do nichz se Rimské fi$e upadala. Narstajici potize
nakonec vedly k specifickému zptisobu propojeni vojenské a civilni vefejné sluzby
- militia. Od 3. stoleti vSak postupné upadal vyznam prava i pravnického stavu ve
vefejné spravé. Vzrostla korupce - urady zacaly byt obsazovany zejména na zakladé
primluv (suffragium). Sluzba statu se tak stavala regulérni Zivnosti, kterou si bylo
mozno opatfit zaplacenim tplatkii a odstupného. Zaroven se predpokladalo, Ze nosi-
tel uradu se bude muset spokojit s naturalnim platem, ¢i dokonce, Ze se bude nucen
uzivit sam.

5.1.3 Historické koreny spravniho prava - vytvareni novodobych statt

A v

Stafi fims§ti pravnici patrné védéli, pro¢ nepouzivali slovo stat tak lehkomyslné jako
my. To, co dnes zjednodusené prekladame jako stat, zni v origindle obvykle status
rei Romanae, coz neni korektni preklddat jednim - vyznamové pretizenym - slovem.
Ani stfedovéké pravo nezna spravu statu v dne$nim slova smyslu. Autenticky pouzi-
vané vyrazy regnum a administratio 1épe odpovidaji stavu, kdy teritoralni vymezeni
sluselo jen velmi $patné spravovanym celkiim (stfedovékym fi$im) a kdy regnum
(ovladani) fungovalo na personalnim, nikoli teritoridlnim zakladé.

Kdyz se regnum profesionalizovalo, zacalo vytvaret vrstvu spravcii, administratort,
arbitri a zdroven opét zvyraznilo dualismus prava obecného a prava spravniho.
V cedtiné ndm tento jev pripominad jiz samotny jazyk: vyraz sprava je odvozen od
téhoz zakladu jako vyraz pravo, avsak zdvojeni spole¢ného slovniho zakladu v poj-
mu spravni pravo naznacuje ziejmy vyznamovy posun od prava odpovidajiciho radu
spole¢nosti k pravu fungujicimu az skrze spravu.

Evropskd pravni historie zna slozitou diskusi o rozdilu mezi ryzi vladni moci (im-
perium merum), ktera mtze byt koneckoncti legitimizovana obecnym presvédéenim
o nezbytnosti takovéto moci, a mezi pravomoci rozhodovat na zakladé apriornich
pravidel (imperium mixtum). Zjednodusené feceno, v prvém pripadé je pravo jen
utilitdrnim nastrojem vlady. V druhém ptipadé je pravomoci jen to, co rozhodnou
spravni urady na zdkladé prava a co eventudlné potvrdi spravni soudy.

Novovéky pojem statu jako izemné organizovaného vseobecného ovladani pomoci pra-
va mohl vzniknout az v okamziku, kdy stav spravci zacal byt natolik nepostradatelny, ze
zacal fungovat jako administrativni stat, ¢ili jako byrokracie. Pojem administrativni
stat se v teorii vefejné spravy dnes uziva zpravidla trochu odli$né, a sice v tom smyslu,
jaky mu dali ameri¢ti administrativisté. Pfipomenme v této souvislosti, ze Dwight Wal-
do (1913 - 2000) definoval administrativni stat jako vyvojovou formu nasledujici po éfe
ryze politického statu, zalozeném na volné soutézi zajmovych skupin.



166 5 POVAHA A PRAMENY CESKEHO A EVROPSKEHO SPRAVNIHO PRAVA

V evropském vyvojovém kontextu je vsak kazdopadné fungovani byrokracie spojova-
na jiz s rané novovékym vyvojem. Tak jiz povést a zdzemi slavnych pravnickych skol
v Bologni, Bourges ¢i v Heidelbergu se obvykle spojuji se statni sluzbou. V némeckém
prostfedi to pfipomina termin Aktenversendung, jimz byla charakterizovana sku-
tecnd podstata ¢innosti zemépanskych kancelafi i zemskych soudd kompletujicich
baliky spisti a rozesilajicich je k posouzeni u¢enym pravnikiim, bez jejichz stanoviska
nebylo mozné o nicem rozhodnout.

Formovéni silnych zdpadoevropskych stat mezi 16. a 18. stoletim - Spanélska,
Francie ¢i Britanie - vyustilo ve vznik politickych celki, které se i z pravotvorného
hlediska zacaly vyrazné odliSovat jak od univerzalistické stfedovéké rimské fise, tak
od samospravnych méstskych statd, v nichz plnilo dostfedivou tlohu obecné pravo.
Silné staty urychlovaly tvorbu jednotného narodniho prava jako soucast celkového
usili prokazat oddanost (legitimovat se loajalitou) vii¢i narodu, nebo tésné spjatym
narodiim, predstavujicim statni obyvatelstvo.

Od zacatku novovéku se tedy s rozdilnou intenzitou v riznych ¢astech Evropy for-
muje narodni spravni pravo v protikladu k obecnému spravnimu pravu. Podle zasady
usu sensim receptum bylo nutné zamyslet se nad kazdym jednotlivym fimskoprav-
nim ustanovenim a jen na zakladé jeho uziti v novodobé pravni praxi dovozovat, ze
doslo ke skute¢nému prevzeti tohoto prava. Zaroven se vSak predevsim v teoretické
roviné rodily predpoklady pro posileni univerzalni chdpani spravniho prava oproti
partikularismu vyrustajicimu z rtiznorodych regulacnich snah, a to na zakladé pri-
rozenopravnich a osviceneckych predstav o dobrém vladnuti.

5.1.4 Konstitucionalizace narodnich systému spravniho prava

Dobrou vladu presvédcivé popsal v roce 1689 John Locke jako vladu, ktera neni po-
liticky mocnéjsi nez clovék. Lockovymi slovy: Protoze i¢elem a mirou verejné moci
je zachovani ¢lenti spolecnosti pfi jejich zivotech, svobodach a majetcich, nemuze byt
tato moc neomezenou, libovolnou. Pouze politicka prohra, pise Locke ve svém Dru-
hém pojedndni o vlddé, dava despotickou moc pantim k jejich vlastnimu prospéch
nad témi, kdo jsou tak prfipraveni o véechna lidska prava, to jest o vlastni moc jak
nad svymi osobami, tak nad svymi statky.

Stoleti vymezené lety 1689-1789 je dobou teoretického tfibeni zakladnich konstituci-
onalistickych otazek: svrchovanosti lidu, plurality tstavnich instituci a nezadatelnych
zékladnich - lidskych i obc¢anskych - prav. Na konci tohoto obdobi je k dispozi-
ci paradigma dobrého usporadani verejné moci - konstitucionalismu. Baron de
Montesquieu sice ve svém proslulém dile o zdkonech napsal, Ze zakony nesméji byt
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prilis chytré, nebot jsou vytvareny pro lidi s pramérnym rozumem, mnozi panovni-
ci a jejich ministfi vSak dali pravnikiim zabyvajicim se tvorbou zakonti a kodifikaci
ptilezitost, aby - pokud to jiz nebylo mozné z hlediska obsahového - alespon forma
prava mohla triumfovat. Pokud jde o francouzskou revoluci poznamenané spravni
pravo, pak pripomenme predevsim projekty spravniho kodexu, jejichz autory byly
jesté za vlady velkého Napoleona M. Fleurigeon (Code administratif) a C.]. B. Bonnin
(Principes d administration). Ale ani ve Francii se nepodafilo spravni pravo v jeho
obecné ¢asti - narozdil od fady jinych odvétvi prava - kodifikovat.

V XIX. stoleti témér vSechny evropské vlady usilovaly o zlepseni metod fizeni statu.
Evropskym vladctim jiz nestacilo, ze fidi prostfednictvim svych c¢initeld vSechny za-
lezitosti, ale snazili se fidit i chovani ufednich ¢initeld ve vdech oblastech. A proto jiz
vefejna sprava nezavisi pouze na verejné moci, dovozuje de Tocqueville v roce 1839,
ale stahuje se stéle vice na jedno misto a soustfeduje se do mensiho poctu rukou.

Podobné jako de Tocqueville ze zkusenosti s francouzskou ¢i némeckou vladou, tak
se i angli¢ti autofi v pribéhu XIX. stoleti ze zkusenosti se zménami v tradi¢né liberal-
ni zemi hrozi rostouciho objemu pozitivnich ukoli vefejné spravy a s tim rostouci
centralizace. Dicey (Law and opinion in England in the nineteenth century) hovori
o nezvyklém kolektivismu v periodé 1865-1900, kdy se v Britanii rozmohla dosud
nezvykld administrativni preregulovanost spolu s tendenci vice a vice spoléhat na
moc statu. Maitland (Constitutional history of England) piSe v roce 1888, ze Anglicané
se stali narodem ovladanym nejriznéjsimi druhy uradt a vybort, centralnich i mist-
nich, vyssich i nizsich, rozprostranujicich svou moc vsude diky statutarnimu pravu.

Na rozsifeni praktik administrativniho statu, ktery se stal poté, co se mu podatilo
usadit se ¢aste¢né i v Britanii, v Evropé vSudypiitomnym, reagovala v zdpadoevrop-
ské oblasti spiSe pravni nez spravni véda. Posledni dvé desetileti minulého stoleti jsou
zde ve znameni diskuse vyvolané slavnym Diceyovym dilem (Introduction to the stu-
dy of the law of the constitution), v némz se popira opodstatnénost myslenky, Ze spolu
s administrativnim statem vzniklo v Anglii téZ administrativni pravo.

Dicey upozornuje na rozdilnost tradice britského konzervativismu a francouzského
pragmatismu. Britské feseni neustoupilo od principu parlamentni suverenity, ktera je
natolik silna, Ze parlament miZze modifikovat jak tstavu, tak statutarni pravidla zpiso-
bem, v némz nelze rozumné uvazovat o pevnych pravnich principech, které by vytvarely
neménné kontury tstavniho nebo spravniho prava. Subjekty vefejné spravy jsou pro-
to v britském systému svazany statutarnim pravem, které je vSak velmi proménlivé,
plné v rukou parlamentu a podfizené principu rule of law ve smyslu vazanosti statni
spravy pravem. V této interpretaci tedy v anglickém pravu neni nic, co by bylo totozné
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s francouzskym droit administratif. Francouzsky pragmatismus spociva v tomto kon-
textu prfedevsim v tom, Ze nema dobry diivod stavét parlament nad vladu. Psané pravo,
lhostejno zda dstavni, civilni ¢i spravni musi podléhat interpretaci, k niz by méli byt
zpusobili predevsim profesionalni soudci. Je tfeba smifit se s faktem, ze parlament
pfijima i fadu $patnych zdkont a bylo by spise aktem nespravedlnosti, kdyby vykonna
moc mohla v ramci téchto $patnych zakont dale fetézit legislativni omyly.

Prvni svétova vélka otfasla sebevédomim stoupenct pravniho souladu civilizova-
nych evropskych stati. Zaroven vale¢na katastrofa otevrela prostor pro vznik dalsich
narodnich stati a pro nové usporadani sil v ramci mezinarodniho spolecenstvi.
I kdyz v radé pripadii predurcila dohoda velmoci podobu ustav novych i obnovova-
nych stati, jejich ustavni a spravni poméry se zacaly vyvijet mnohem dynamictéji nez
v pomalém 19. stoleti.

Stiizlivost vykladu vefejného prava byla namisté. Strasbursky profesor Otto Mayer,
ktery se cely zivot vénoval paralelnimu studiu francouzského a némeckého verejné-
ho prava, napsal priznacnou vétu Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht besteht
- Ustavni pravo vznika a zanikd, spravni pravo trva - jiz v duchu dobového realismu
vyjadril rozdil mezi politickym a nepolitickym pravnim odvétvim.

Nikde v Evropé nenajdeme v souvislosti s dvéma velkymi valkami dvacatého stoleti
misto, kde by se vice nebo méné znovu neuplatnila prednost statu pred pravem. Roz-
$ifené minéni z mezivalecného obdobi shrnuje poucka Carla Schmitta - neni pravda,
Ze ustava vytvari stat, ale je to stat, kvili némuz existuje ustavni poradek. Naproti
tomu snaha po odideologizovani prava - dobfe patrna v Kelsenové ryzi nauce pravni
prezentované autorem samotnym jako nejradikalnéjsi realisticka pravni teorie - vy-
ustila ve ztotoZnéni statu a pravniho fadu. Rovnéz institucionalisté rozvinuli pojeti
zaruk vnitrostatni legality i mezinarodniho poradku, za jejich koncepcemi byla vsak
spiSe predstava nendpadného fungovani verejnych sluzeb a nevtiravé verejné politiky,
tedy spise opaku toho, co evropska spole¢nost té doby mohla zazit.

Pripomenme si i slavny pojem Ernsta Forsthoffa, ktery byl pouzit také jiz v tficatych
letech minulého stoleti, ale naplnéni se dockal az pozdéji - Daseinsvorsorge. V pojeti
socidlniho statu i pracovniho, socidlniho a spravniho prava je od té doby jednim
z klicovych pojmi Daseinsverantwortung, tedy odpovédnost za to, Ze kazdy jedinec
bude moci pomérné dobre prezit. Stat je nejenom hlidacem, ale i davacem, selze-li
spontanni solidarita. Takovyto pfistup narazi na mnohé prekazky vzhledem k tomu,
ze mira bohatstvi ¢i chudoby statu, od niZz se odviji i mira Daseinsvorsorge, je objek-
tivnim ukazatelem, zatimco solidarita ztstava idealem. Koncept statu blahobytu byl
mnohde vice v centru pozornosti statovédci nez idea pravniho statu.
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Otazky a ukoly:
o Vysvétlete pojem verejné spravy.

« Charakterizujte historické koreny spravniho prava.

5.2 CESKE SPRAVNI PRAVO VE 20. STOLETI, PRAMENY
SOUCASNEHO CESKEHO SPRAVNIHO PRAVA

Ceské spravni pravo se do své soucasné podoby vyvinulo z prava rakouského a &es-
koslovenského. Jak pro ceskoslovensky, tak pro ¢esky pravni vyvoj je charakteristické
uplatnéni principu kontinuity. Protoze spravni pravo bylo chdpano jako konglomerat
ustanoveni partikularni a casto jen formalné-technické, nikoli obsahové-kontro-
verzni povahy, nebyly pfechody do nové pravni situace po vzniku samostatného
Ceskoslovenského a posléze ceského statu v oblasti verejné spravy nijak zvlast drama-
tické ¢i slozité.

vevrs

ké spravni pravo bylo a je ve své obecné casti nekodifikovanym pravnim odvétvim.
Vaznéjsi kodifikacni usili nebylo na tomto poli nikdy ani podniknuto, coz vlastné
také prispivalo ke klidnému prelévani ,starého vina“ do ,novych nadob® Rozsah
upravované materie postupné vzriistal a zaroven regulace v mnoha pododvétvich
vefejné spravy zabihala do stdle vétsich podrobnosti, coz vedlo k fragmentarizaci
celého oboru. Ménila se i dynamika legislativni ¢innosti. Jestlize dfive nebylo vzac-
nosti, Ze se urcita dprava neménila celé pulstoleti, staval se takovyto tkaz postupné
stale vzacnéjsim, coz zptisobilo ¢asto i nestabilitu pravnich poméra a zmény spravni
legislativy se stavaly ¢astym pfedmétem kritiky.

Pfi neutédeném stavu zdkonodarstvi roste vyznam doktrinalni interpretace prava.
Spolehlivy vyklad rakouské podoby spravniho prava v ¢eskych zemich dodnes posky-
tuje posmrtné vydand ucebnice Jifiho Prazdka (1846-1905). Recepci a modernizaci
spravniho prava v podminkdch prvni ¢eskoslovenské republiky vystihuje ucebnice
Jittho Hoetzela (1874-1961), ktera ve svém druhém vydani z roku 1937 dobfe vysvét-
luje i pric¢iny neuspéchu nékterych dobovych snah o reformu spravniho prava.

Na tomto misté je tfeba zvlasté zdlraznit, Ze nase spravni pravo dosud cerpa z ori-
entace, ktera po ustdleni rezimu ustavni parlamentni monarchie v rakouské casti
habsburského soustati v posledni tretiné 19. stoleti podpotila koncepci subjektivnich
verejnych prav jako soucasti nezadatelnych prav obcanskych. Ochranu téchto prav
garantoval soudni prezkum spravnich rozhodnuti opirajici se o pravni zasady, kte-
ré jsou i v soucasnosti uznavany. Prvorepublikovy ¢eskoslovensky vyvoj respektoval
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tuto orientaci a i pfes neuspokojivou legislativni upravu na mnoha tsecich verejné
spravy se vyznacoval pfinejmensim az do 30.let minulého stoleti kultivovanosti roz-
sudki Nejvyssiho spravniho soudu.

V roce 1948 byl shodou okolnosti vydan posledni dil Slovniku vefejného prdva Ces-
koslovenského, ktery je dodnes chapan jako encyklopedie systému spravniho prava,
ktery vSak mél byt - feceno dobovou terminologii - revolu¢né pretvoren. Neni
sporu o to, Ze fada star$ich legislativnich tprav i instituci vefejné spravy skutecné
v padesatych letech rychle zmizela a Ze nékterych z nich ani nebylo prili$ $koda. S li-
dové-demokratickym, resp. socialistickym spravnim pravem, jak se v obdobi, v némz
se ke vSéemu pridavaly pokrokarské prilepky, obor nazyval, je vSak spojen hlubsi pro-
blém. Dalo by se totiz oc¢ekdvat, Ze pokud by novy systém skute¢né vznikal, mél byt
ovlivnén predev$im pravem sovétskym jako pravem vzorového socialistického statu.

Jenomze sovétské spravni pravo jako pravni obor dlouho neexistovalo, protoze ne-
bylo pottebné. Projekt ruského kodexu spravniho prava z roku 1925 byl rezolutné
odmitnut a diskuse o potfebnosti spravniho prava jako samostatného odvétvi pra-
va se v Sovétském svazu protahla hluboko do tficatych let 20. stoleti. Na povéstné
Vsesvazové poradé o védeckych otazkach sovétského statu a prava v cervenci 1938
bylo rozhodnuto, Ze véda spravniho prava se musi zaktivizovat a intenzivné zkoumat
organizacni soustavu sovétské statni spravy, jakoz i pravni formy fizeni hospo-
darské i socidlné-kulturni oblasti. Odmitnuty byly ndzory, ze sovétské statni fizeni
nema byt pravem prili§ svazovano, zaroven vsak kritika chyb nékterych sovétskych
pravnikil pro né znamenala spiSe nez vyzvu ke zlep$eni prace vazné politické obvi-
néni, takze v dobé, kdy u nas mély byt prebirdny sovétské zkusenosti, toho vlastné
k prevzeti mnoho nebylo. Az pozdéji se v Sovétském svazu rozvinula teorie pravnich
zaruk zédkonnosti, pfi¢emz na prvém misté stal problém vylepseni kvality pravniho
fadu a zvyseni uvédomeélosti urednikil a az na druhém mechanismus feseni prav-
nich sport. Mezi stiznosti k nadfizenému uradu a spravni Zalobou byl dlouho v teorii
vidén jen formalni rozdil, byly to predevsim signaly upozornujici na chybnou praci
urednikd a na tzv. systémové nedostatky ve statni spravé.

Socialistické spravni pravo ztstavalo nekodifikovanym a z hlediska legislativni tech-
niky velmi casto nedokonale formulovanym souborem predpist. Sovétska véda
spravniho prava dospéla v sedmdesatych letech minulého stoleti k tomu, Ze vytvarela
obraz socialistického spravniho prava, jaké by mélo byt, ale jaké byt z rtiznych pricin
nemohlo, a uchylila se tak k mnoha idealnim konstrukcim postavenym do kontra-
stu ke skute¢nému institucionalnimu a normativnimu stavu. Spravni komparatistika
zacala vytvaret obraz riznorodosti socialistického prava a tak vlastné sama zpochyb-
nila, Ze jde o velky pravni systém vyznacujici se kompaktnosti a schopny ovliviiovat
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jiné pravni systémy. V této situaci ptisobi i souborna doktrindlni reflexe ,,nového*
¢eskoslovenského spravniho prava v podobé dvou reprezentativnich vysokogkol-
skych ucebnic M. Gaspara a kol. z roku 1973 a Z. Lukese a kol. z roku 1981 jako ,,déja
vu’, tede jako to, co jsme jiz vidéli - z vétsi ¢asti ve starsich ucebnicich predkomustic-
kého obdobi a z mensi ¢asti v ucebnicich sovétskych.

V roce 1993 prevzala Ceska republika ceskoslovenské spravni pravo, které bylo
v letech 1990-1992 ¢astecné prizplisobeno novym ustavnim pomérim. Od druhé
poloviny 90. let se toto pravo vyviji velmi dynamicky zejména pokud jde o jeho legis-
lativni slozku (srov. dalsi vyklad o pramenech souc¢asného ¢eského spravniho prava).

5.2.1 Funkce pramenl spravniho prava

Na zakladé tvah o povaze spravniho prava miizeme nyni vymezit jeho prameny, a to
jednak na urovni narodniho, v nasem pripadé ceského spravniho prava, jednak na
urovni evropského spravniho prava. Protoze ¢eské a evropské spravni pravo proslo
podobnym historickym vyvojem, plati pro prameny v obou systémech mnoho spo-
le¢ného. Za¢neme tedy tim, v cem se oba systémy shoduji.

Nalezeni patfi¢cného pramene a jeho prifazeni k pravidelnému chovani ve verejné
spravé je jednou z nutnych - nikoli vak postacujicich - podminek proto, abychom
mohli odpovédét na otazku, co v dané situaci plati podle prava - latinsky feceno:
quid iuris? V minulosti bylo casto obtizné viibec pramen nalézt. Diky pokroku, kte-
rého dosahuje v soucasnosti informacni spolecnost, vznikaji dnes castéji problémy
proto, Ze je nalezeno vice pramend, jejichZ obsah neni souladny. Kazdopadné nejde
jen o to pramen nalézt a identifikovat, ale i dobfe vylozit a pfifadit pravé k takovému
chovani, které je upraveno.

V archaickych spolecnostech se platné pravo nejprve tesalo do kamene, vyryvalo do
hlinénych tabulek, pfepisovalo na papyrech a pergamenech ¢i predcitalo na shro-
mazdénich. Co nebylo ¢as od ¢asu vytesano, vyryto, pfepsano, ¢i pfecteno neplatilo.
Dnes bychom mohli timto zptisobem zachazet leda s trestnim nebo ob¢anskym zako-
nikem, snad by jejich pravidelné predcitani vedlo i k jejich zestru¢néni. Pro spravni
predpisy jde vSak o metodu nepouzitelnou, protoze by $lo o ¢innost nepretrzitou
a vysledkem by byla stejné neprehledna situace, v jaké se nachdzime tak jako tak.

Verejnost vzala na védomi vyrazny rist poctu predpisi (coz je jen odrazem by-
rokratizace fizeni neomezujici se ani zdaleka jen na vefejnou spravu a vefejny
sektor), tim spiSe vSak ztistava predmétem kritiky nedostate¢na kvalita normotvor-
by - nekonzistentnost, nestabilita, vedlejsi a nechténé ucinky. Kvantitativni rist
se po konstitucionaliza¢nich, modernizacnich a evropeiza¢nich ndrazech a vlnach
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devadesatych a nultych let nepochybné zpomali - jsou jiz patrné meze lidskych
a finan¢nich kapacit ve vefejné spravé i pusobeni ,,zmény paradigmatu®, ,,inavy
z reforem" atd.

Dulezité je pred ,,bodem obratu“ vénovat pozornost strukturdlnimu problému: verejna
sprava (v institucionalnim smyslu) je vtazena jak do spravni normotvorby (predpi-
sy, které mohou fungovat jen skrze spravovani a jsou tedy administrativné naro¢né),
tak do judicidlni normotvorby (spravni predpisy slouzici v oblastech feseni sport),
a pochopitelné i do pseudonormotvorby, v niz nejde o obecna pravidla, ale o spravni,
hospodarska, politicka atd. rozhodnuti, ktera se do normativni podoby jen hali.

Predpis spravniho prava je predev$im nastrojem spravy a i kdyz musi mit vzhledem
k uplatnéni principt subsidiarity, proporcionality a pravni jistoty formu aktu schva-
leného parlamentni procedurou, je vhodné diferencovat legislativni pravidla tykajici
se ptijimani predpist. Vyslednd podoba parlamentnich predpisi ma byt z povahy
véci vysledkem dohody parlamentnich a vladnich zékonodarct v duchu principti vy-
vazeni legislativni a exekutivni moci. Ze srovnavaciho hlediska lze snad jen doplnit,
ze dohodovaci proces nemusi byt vzdy jen vylu¢né véci parlamentnich a vladnich or-
gant, ale Ize do tohoto procesu zapojit i ,tieti stranu® — napf. podminkou konzultaci,
doporuceni organu poradniho typu atd.

V ceskych podminkach Ize po zkusenostech s legislativnimi smr$témi uvitat v oboru
spravnich predpist mnohé z dil¢ich, opakované navrhovanych filtrt v zakonodarném
procesu, ktery se vymyka racionalité (povinné podfizeni jak vladnich, tak mimovlad-
nich legislativnich projektti metodice hodnoceni dopadti regulace, zdkaz vyroby tzv.
komplexnich pozménovacich navrha, ptisna restrikce moznosti urychlenych postupi
pti prijimani zdkont a v urcité podobé i princip legislativniho stop-stavu).

Za zvazeni stoji, zda neni - i s ohledem na vyvoj evropského a globalntho prava
- alespon v nékterych c¢astech psaného spravniho prava nutno doporucit delegifi-
kacni FeSeni (snizeni administrativni naro¢nosti opirajici se 0 moznost nafizenimi
modifikovat spravni procedury predpokladané zastaravajici zakonnou tpravou). Kli-
¢ovym ukolem vefejné spravy jako tviirce spravnich predpist ztstava konsolida¢ni
a systematizac¢ni Gsili. At jiz bude nadale role zakona jako pramene spravniho prava
jakakoli (predpokladdme ov§em Ze kvantitativné omezend), zvysi se naroky na infor-
macni kvalitu, a to zejména v tom smyslu, Ze zdkonna zmocnéni jsou respektovana
a podzakonna uprava je konzistentni.

Aniz bychom si délali iluze o moZnosti pravé kodifikace ve spravnim pravu, syste-
matiza¢ni prace, jejimz cilem je usporadat vécné souvisejici ustanoveni spravnich
predpisti (primdrnich, zavislych i doporucujicich), je povinnosti vefejné spravy.
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Nevyhne se ji dlouhodobé ani ¢eska verejna sprava, i kdyz je prozatim tato jeji
povinnost vymezovana polovi¢atym a nedtislednym zptisobem a pozorujeme dokon-
ce i pokusy prenechat iniciativu privatnim a komer¢né zaméfenym subjekttim.

5.2.2 PRAMENY CESKEHO SPRAVNIHO PRAVA - PREDPISY

Ceské spravni pravo vyrostlo z pramenné tradice rakouského administrativniho prostedi,
vnémzbylyjizvpribéhu 18.a 19. stoleti velmi vyrazné upfednostnény predpisy pred nepsa-
nymi prameny prava. Pfitom byly preferovany predpisy statni pfed samospravnymi, jakoz
i zpracovavana spise detailni neZ ramcova tprava a nasledné téz v Siroké mife prosazena
vyhrada zakona jako parlamentniho aktu vii¢i aktim exekutivnim a administrativnim.

Princip pravni kontinuity umoznoval opakované prevzit korpus predpist spravniho
prava a postupné ho nahrazovat. V obdobi 1918-1989 nelze hovotit o legislativni
inflaci, tedy o stavu, v némz se objem predpist spravniho prava soustavné zvétsuje.
Infla¢ni zlom v tomto smyslu nastava az od 90. let minulého stoleti. Pocet predpisi
v soucasnosti stéle roste, zkracuje se jejich Zivotnost a mnozi se pripady ocividné
nekvalitnich, ba protipravnich uprav.

Pokud si uvédomime, Ze napiiklad za posledni dvé dekady bylo predlozeno Posla-
necké snémovné k projednavani témér 3200 navrhti zakont, na néz byly navazany
zmény dalsich tisicii podzakonnych predpisii, netfeba pochybovat o tom, ze tlak na
zmény ,,predpisového zakladu“ verejné spravy je nejenom enormni, ale i nerozumny;,
protoze velké mnozstvi ustanoveni nema pri kratké zivotnosti $anci na uplatnéni.

Predpisy jsou v ¢eském pravnim fadu hierarchicky uspotradany. Nejvyssi pravni silu
maji normy obsazené ve vnitrostatnich predpisech, které jsou soucasti ustavniho po-
radku. Nejvyssi pravni silu maji a na troven norem ustavnich zdkont jsou postaveny
i pfimo pouzitelné normy obsazené ve smlouvach, pokud jde o ratifikované a vyhla-

$ené mezinarodni smlouvy, jimiz je Ceska republika vazana.

Bézny zakon ma niz8i pravni silu nezli ustavni zdkon. Formalni definice zdkona fika,
ze jde o akt Parlamentu, ktery byl pfijat ustavné pfedepsanou procedurou.

Pro ¢eskou vefejnou spravu plati, Ze miize byt legalné vykonavana jen v pfipadech, v me-
zich a zpusoby, které stanovi zakon. Povinnosti mohou byt pri vykonu verejné spravy
ukladany cestou natizovaci vladni ¢i spravni pravomoci pouze tehdy, pokud k tomu za-
kon vefejnou spravu vyslovné zmocnuje a pokud neprekroci rozsah takto stanovenych
povinnosti meze, které zakon pro vykon statni spravy v konkrétni oblasti predvida, a to
vée navic za predpokladu, Ze nebudou dotc¢ena zakladni, tistavné zarucena prava.
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Reservatio legis (vyhrada zakona) znamend v pfisném smyslu to, ze jsou - kromé
obecného pozadavku vykonu vefejné spravy na zakonném zékladé - urcité pravni
vztahy a procedury vyhrazeny k upravé vylu¢né formou zakona. V této souvislosti
obvykle necini potize zjistit, Ze plati vyhrada zakona, jestliZe je to vyslovné zformulo-
véano v nékterém z jinych zékoni. Ustava samotnd podrobnéjsi vymezent tykajici se
vyhrady zdkona neobsahuje.

Predpisy, které jsou soucasti ustavniho poradku, a ostatni bézné zakony nazyvame
souhrnné primarnimi pfedpisy (primarni legislativou). Vsechny ostatni obecné
zavazné predpisy jsou predpisy podzakonnymi a oznacuji se proto sekundarnimi
predpisy (sekundarni legislativou).

Pokud jde o podzékonné piedpisy, uvedme, ze Ustava ptimo opraviiuje vladu vyda-
vat nafizeni k provedeni zakona a v jeho mezich. Obecni a krajska zastupitelstva
mohou v mezich své piisobnosti pfi vykonu samospravné kompetence vydavat jako
puvodni predpisy obecné zavazné vyhlasky. Tim je oteviena moznost vytvaret mist-
ni predpisy, které ptisobi jen na tizemi prislusné obce nebo kraje. Ministerstva, jiné
spravni urady a organy tzemni samospravy mohou pfi vykonu statni spravy na za-
kladé a v mezich zakona vydavat pravni predpisy (zpravidla nafizeni nebo vyhlasky)
jen tehdy, jsou-li k tomu zakonem vyslovné zmocnény.

V Ceské republice plati zhruba 30 tisic pravnich predpist. Asi desetinu z tohoto po-
¢tu tvori zakony. Je odhadovano, Ze priblizné 90 procent z nich se dotyka spravy véci
veiejnych, takze jsou bud zcela, nebo zéasti pramenem spravniho prava. Vieobec-
né uznavana klasifikace zakoni ani jinych predpisti do jednotlivych pravnich obort
u nas zavedena neni, protoze praktictéjsi je vécné zaclenéni (je uzitecnéjsi védét, ze
predpis se tyka potravin, nezli Ze jde o predpis spravniho prava), presto jde o odhad
velmi spolehlivy.

5.2.3 Prameny ceského spravniho prava - nepsané pravo

Nepodari-li se dolozit, Ze uvazovand norma spravniho prava je obsazena v predpi-
sech, ptijde zpravidla o jednu ze dvou zakladnich situaci: 1. uvazované ustanoveni
vzniklo jen na zakladé interni normotvorby (pravidlo obsazené pouze ve vnitinim
predpise nebo vytvorené spravni praxi, kterd nema povahu formalniho pramene pra-
va) nebo 2. uvazované pravidlo je spojeno s jinymi formalnimi prameny prava nez
s predpisy, naptiklad se soudcovskym pravem ¢i s obecnymi pravnimi zdsadami.

Obecna praxe, zvlasté pak praxe dlouhodoba a nepochybna, je zdrojem obyceje jako
klasické formy nepsaného prava. Ve spravnim pravu ale obecna praxe obvykle za
pramen prava uznana neni. Predvidatelné ufedni chovani se sice mize vytvaretiobec-
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nou praxi, ta musi vSak byt vzdy v souladu jak s predpisy, tak s obecnymi pravnimi
zasadami. Klicovymi pravnimi zdsadami jsou ve spravnim pravu zejména princip
formalni a materialni rovnosti, princip vazanosti vefejné moci pravem, princip naby-
tych prav a legitimniho o¢ekavani, princip proporcionality a princip odpovédnosti.

Soudcovské pravo jako dal$i z forem nepredpisového prava ve vét$iné pripada
nevytvari nové normy, ale dotvari je tim, ze spojuje predpisy s obecnymi pravni-
mi zasadami. Kontinentdlnim vychodiskem vykonu spravedlnosti zlistava sice iudex
ius dicit inter partes, tedy prikaz, aby se soudci zabyvali toliko rozhodovanim sport
a nepodléhali pokuseni nalézat pravo obecnym a normativnim zptisobem, nena-
lezneme vs$ak prakticky ptiklad statu s rozvinutym ustavnim, civilnim a spravnim
soudnictvim, v némz by se neprosazovala i pravidla odvozovana vyhradné z klicové
a konstantni judikatury.

Pro laiky neni snadné interpretovat a aplikovat pravni zasady a soudcovskeé pravo. Situace
je komplikovand i potud, ze dlouhodobé klesa pocet kvalifikovanych pravnika vykona-
vajicich uredni povinnosti ve vefejné spravé, protoze pravnické specializace nejsou ve
spravnim pravu prilis ¢etné. Z praktického hlediska je tedy i ve vztahu k ufednikéim tfeba
predpokladat, ze se dobfe orientuji jen v ¢asti pramenti spravniho prava, a sice v pred-
pisech, s nimiz jsou casto seznamovani prostiednictvim riznych metodickych navodi
a jinych tfednich pomicek, které samy o sobé pramenem spravniho prava nejsou.

Otazky a ukoly: Q
« Vysvétlete pojem ,,prameny spravniho prava“.

« Vyjmenujte a kratce charakterizujte jednotlivé prameny ¢eského spravniho prava.

5.3 EVROPSKE SPRAVNi PRAVO

Po druhé svétové valce prosazovali pfiznivci evropského sjednoceni ve volnych ¢i
tésnéji koordinovanych formacich novou vizi sjednocené Evropy. V tomto smyslu
se také hovofi o tom, ze federalismus byl prvnim ¢i historicky nejstar$im z prosa-
zovanych vzorti evropské politické, pravni a hospodarské spoluprace a ze diskuse
o vyhodach a nevyhodach tohoto modelu dala vzniknout alternativnim - funkciona-
listickym a neofunkcionalistickym - koncepcim integrace.

Jiz zavéry Evropského kongresu 1948 vedly k vytvofeni nové mezinarodni organizace
- Rady Evropy, a to nejen na mezivladni, ale i na meziparlamentni trovni. Vskut-
ku celoevropskou organizaci se vSak Rada Evropy stala po padu zelezné opony mezi
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Vychodem a Zapadem. V roce 2013 Rada Evropy sdruzuje celkem 47 stati a opira
se rozvinuty spravné-pravni standard (acquis du Conseil de 'Europe). Vznik a exis-
tence tohoto standardu je spojena s ¢innosti klicovych instituci Rady Evropy, zvlasté
Evropského soudu pro lidska prava, Parlamentniho shromazdéni a Vyboru ministrt
a s aktivitami pfipojenych konzultativnich a koordina¢nich organt a organizaci.

V 70. letech minulého stoleti, kdyz byla dostatecné zfetelné vyjadrena politicka
vile rozsifovat Evropské hospodarské spolecenstvi a kdyz byl zfizen pfimo voleny
Evropsky parlament, ziskali pfiznivci integrace nové pole piisobnosti jednak v ramci
politickych stran, které si osvojily myslenku hlubsi evropské integrace, jednak v ramci
parlamentnich struktur. V sedmdesatych letech se také zrodila ortodoxni strategie,
podle niz prohloubeni integrace je podminkou pfijimani novych ¢lenskych statd. Pro
nésledujici jizn{ rozifovani (Recko, Spanélsko, Portugalsko) byly jiz také stanoveny
parametry, predev$im diraz na posileni liberalné-demokratickych politickych insti-
tuci a procedur a na fungovani vlady prava. Shodou okolnosti v§echny jmenované
zemé se snazily skoncovat s fadou pfiznaki autoritativniho rezimu a sméfovani k ev-
ropské integraci tu mélo velkou obc¢anskou podporu, protoze autoritativni rezimy
byly vétsinou pokladany za nevykonné a vyvojem prekonané.

V souvislosti s jiznim rozsifenim EHS byla precizovana predstava o organizacni a proces-
ni autonomii narodnich uradi jako neptimych vykonavatelti evropského prava. Pozdéji
vznikla Evropska sit vefejné spravy jako neformalni sit statnich trednikd, ktefi si jejim
prostfednictvim vyménuji znalosti v oblasti vefejné spravy, anebo Evropsky institut verej-
né spravy jako konzultacni a $kolici pracovisté slouzici predev$im narodnim urednikiim.

Ptistup, podle néhoz prohloubeni integrace ma predchazet jejimu rozsiteni, byl v de-
vadesatych letech opustén. Dale se prosazovala ,varianta sni, podle niz je mozné
prohlubovani a rozsifovani skloubit, aby nakonec uzrala koncepce vicerychlostni
integrace. Expandujici Evropska unie se v poslednim ¢tvrtstoleti stava jinym ttva-
rem, nez ktery byl na pocatku devadesatych let ziizen Maastrichtskou smlouvou.
Avsak obraz o evropském spravnim prostoru vychazejici z konceptu osmdesatych let
a z politickych rozhodnuti let devadesatych ma vsak stdle kontury, z nichz je patrna
tendence pravné kontrolovat spole¢né hodnoty a parametry vefejné spravy.

5.3.1 Evropsky spravni prostor

Spolehlivost a predvidatelnost je povazovana za stézejni vlastnost spravniho prosto-
ru. Profesionalni vykon statni sluzby je regulovan nejen pravnimi normami, ale téz
etickymi pravidly, zarucujicimi korektnost spravnich postupd, véetné vybéru dani
a spravného vyuzivani verejnych prostredka.
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Principialni vize evropského spravniho prostoru se velmi sblizuje s cestou, na
kterou se pod heslem modernizace spravniho prava jiz od poloviny sedmdesatych
let vydala Rada Evropy. Spole¢ny spravni prostor je mozny za podminky, ze se ad-
ministrativni pravidla uplatni bez ohledu na tradi¢né uplatiiovanou teritorialitu
verejné spravy chapané jako funkce narodniho statu.

Evropska pravni integrace, ztélesniovana legislativni pravomoci Rady, Komise a Parlamentu,
vedla k tomu, Ze si spravni pravo zvyklo na novy pramen - evropska narizeni a evropské
smérnice. Protoze se vSak spravni pravo neuskute¢niuje spontanné, ale prostfednictvim
uradi a urednikd, $lo jen o jeden krok na cesté ke spole¢nému spravniho prava.

Dal$im nezbytnym zdrojem sbliZzovani se stala interakce mezi reprezentanty clen-
skych statti a Evropské komise, jakozZ i rozvoj mezivladni spoluprace. Spolu s formalni
zavaznosti evropskych predpisti se prosazoval neformalni tlak na fungovani vefejné
spravy. Novy impuls pfineslo od druhé poloviny edesatych let i aproximacni usili
Evropského soudniho dvora, jehoz vyroky se postupné stavaly stale vyznamnéj$im
pramenem prava nahrazujicim nedostatek obecnych spravnich pravidel v nové utva-
feném pravnim prostoru.

Pro evropské spravni pravo mél zvlastni vyznam i jev oznacovany jako neformalni
acquis communautaire. Ten se zacal vyrazné projevovat i v pripadech, kdy logika
vykonu evropskych predpisti na narodni Grovni spojena s patfi¢cnym zazemim pro
domaci vykonavatele evropského prava vedla k diferenciaci na ufedniky, ktefi se
zabyvaji toliko domacimi zalezitostmi na strané jedné, a evropsky tikolovanymi afed-
niky na strané druhé. Evropeizace tak zasdhla nejprve do faktického a potom i do
pravniho postaveni urednikd. Zvysilo to diference mezi evropeizovanym vefejnym
a globalizovanym soukromym sektorem, ale i mezi politizovanou sférou evropské
vefejné spravy a administrativou bez evropského zazemi.

5.3.2 Komunitarni a unijni spravni pravo

Rozdéleni pojmu evropské spravni pravo na nékolik vzajemné souvisejicich segmentt
je ptimym disledkem tvah o vicetroviiovém spravnim prostoru.

Evropské spravni pravo bylo od $edesatych let minulého stoleti intenzivné zkoumano
v intencich pouzivané komunitarni metody vladnuti jako spravni pravo Evropskych
spolecenstvi a nasledné Evropské unie, neboli jako komunitarni, resp. unijni sprav-
ni pravo. Byla tak vytvofena konstrukce relativné samostatného pravniho systému
odli$ného od pravnich radt jednotlivych evropskych stata.
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Konstitucionaliza¢ni proces, jimz byla podoba tohoto systému zasadné ovlivnéna,
odlisil spravni pravo EU od tustavniho prototypu mezivladni spoluprace, nebot
1. ¢lenské staty udélily ¢ast své kompetence integracnimu seskupent, 2. vznikla exe-
kutiva zmocnénd v mezich udélené kompetence k samostatné normotvorné aktivité
a k rozhodovani se zavaznymi acinky pro clenské staty i jejich prislusniky, 3. byly
zkonstruovany prvky délby moci mezi organy integracniho seskupenti a 4. vytvorilo
se svébytné pravni spolecenstvi, v némz dilezita uloha pfipadla soudu, jenz mohl
netoliko resit vzniklé spory, ale téZ integrovat interpretaci a aplikaci prava.

Evropské spravni pravo ve vyse uvedeném pojeti zacalo ve své piivodni spole¢enstevni
podobé fungovat na konstitu¢nim zakladé jiz v prvnim desetileti existence Evropské-
ho hospodafského spolecenstvi, tedy v 60. letech minulého stoleti, kdy se uzavrela
pocatecni etapa pusobeni zapadoevropské ekonomické integrace jako viceméné tra-
di¢ni spravni unie. Organicky bylo komunitarni spravni pravo spjato predevsim
s normotvornou a rozhodovaci ¢innosti Rady a Komise, a to pod kontrolou Parla-
mentu a Soudu (qaudripartisme communautaire).

Protoze pravo Evropské unie vytvofilo fadu mechanismi umoznujicich kontrolu
toho, jak ma byt spravné a ucinné implementovano a aplikovano, povazuji néktefi
administrativisté za evropské spravni pravo v uvedeném smyslu jen to pravo, které
je vysledkem pravotvornych procest v ramci Evropské unie a které vykonavaji budto
organy Evropské unie, nebo organy clenskych statt EU v ptipadech, kdy se uplatiuje
primy ucinek tohoto prava.

5.3.3 Pravo spolec¢ného spravniho prostoru

Studium vlastnosti evropského spravniho prostoru vsak zdroven mnohé autory na-
badalo, aby nepfecenovali integracni potencidl pravniho systému odvozovaného
z komunitdrni metody vladnuti. U¢elovost a pragmati¢nost, piizna¢né pro unijni vyjed-
navani na mezivladni arovni (intergovernmentalismus) i na tirovni jednani nevladnich
odborniktl infragovernmentalismus, vede k ozivovani prava spolecného spravniho
prostoru, tedy prava vytvareného i pouzivaného na rtiznych trovnich vzajemné spo-
lupréce a slouzici pro ucely administrativni kooperace a integrace jak clenskych statt
EU, tak i jinych nositeld a vykonavateli vefejné spravy, aniz by tomu branily pravni
prekazky vyplyvajici z toho, Ze narodni staty si chrani svou nedotknutelnost v oblasti
verejné spravy bez ohledu na to, zda je skute¢né dotcen jen jejich zajem.

Velkym tématem je na tomto poli zejména regulatorni reforma, na niz se vedle
mezinarodnich organizaci rtizného typu podileji i hybridni, nevladni a soukromi vy-
konavatelé vefejné spravy ve vzajemném partnerstvi a ¢asto dokonce i vylucné jen
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soukromé organizace. Evropska unie je pritom konfrontovana s realitou transna-
cionalnich spravnich siti a globalniho spravniho prava. Rozostfena a zaroven
zrelativizovana je i hranice mezi regulatory a regulovanymi a mezi vefejnymi a soukro-
mymi subjekty. Tvorba pravidel se spiSe nez na legislativni trh lobbistd, soustfedénych
na to, ¢emu je pristupny svét realné politiky, ma spoléhat vice na vécnost a odbornost
a poptit to, ze ke kazdému politickému cili lze prifadit dobré odborné feseni.

Spravni pravo jako pravo spole¢ného spravniho prostoru se styka s riznorodymi
problémy spojenymi zejména s pouzitim principti a pravidel, které nemaji vnitro-
statni ptivod, ale jsou z internacionalistického pohledu ustanovenimi tzv. vnitfniho
prava spolecenstvi statd, ¢i jinych subjektd, tedy které vznikly na pidé mezinarod-
nich vladdnich nebo nevladnich organizaci, ddle s fesenim koliznich situaci, které
vznikaji z nutnosti souziti rznych pravnich rada ve spole¢ném pravnim prostoru,
a v neposledni fadé s rozvojem preshrani¢ni spoluprace vladnich i nevladnich sub-
jektl pfi vykonu verejné spravy.

Nelze pominout, ze ddvno pred ustavenim Evropské unie a mimo kontext komuni-
tarniho prava byly reSeny problémy spravy se zahrani¢nim ¢i preshrani¢nim prvkem.
Rada Evropy se inspirovala star$i praxi a spoléhala se predev§im na vicestranné
smluvni instrumenty upravujici spravni spolupraci, ne vzdy v$ak pfitom nasla dosta-
te¢né pochopeni a odezvu, takze se musela spokojit jen s doporucenimi.

Podobné postupovaly jiné mezindrodni organizace, ¢i mezinarodni ustavy, nezvyk-
lost na unifika¢ni ¢i harmonizacni procedury se v$ak obracela spise proti Evropské
unii a jejim pfedchidciim. Rozeznat, co je zasluhou exekutivy a regulace EU, a v ¢em
se projevuje podstatny vliv ndrodniho administrativniho a pravniho systému, me-
zivladni spoluprace ¢i globdlni spravy, je pro nezkuseného pozorovatele stéle
obtiznéjsim ukolem. Ilustrujme to hlasité pretfasanym obvinénim, ze EU donutila
mistni organy, aby z détskych hrist odstranily houpacky. Ve skutecnosti $lo jen o to, ze
byly vydany technické normy sitové agentury (CEN), urcujici maximalni vysku seda-
¢ek a stojand a stanovuji normy pro opérky rukou a nohou. Vyrobci, ktefi dodrzi tyto
normy, mohou bez dal$ich procedur vstupovat na evropsky trh, coz je efekt snizujici
administrativni naro¢nost, nikoli tlak na mistni vlady.

5.3.4 Spravni pravo jako ius commune

Evropské spravni pravo lze rovnéz chapat jako pravo, které je spole¢né pro vefejnou
spravu evropskych demokratickych stati, a to jak v roviné obecnych pojmi, tak v ro-
viné spolecnych pravnich principu a zakladnich instituta.
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Evropské spravni pravo v podobé ius commune zarucuje, Ze se ve vnitrostatnim prav-
nim systému prosazuji standardy integracniho seskupeni nikoli vzhledem k zévazku
loajality k nadstatni autorité, ale silou vlivu spole¢né tradice ¢i kultury. Je mozny
i komplementarni proces, kdy mezinarodni organizace ¢i integrac¢ni seskupeni vyko-
navatelll vefejné spravy pfijme pravni standard nékterého ze svych clenii. Pozornost
nepritahuje fenomén prekracovani hranic narodnich sttt ve sféfe verejné spravy, ale
spolecny axiologicky zaklad této ¢innosti.

Vzhledem k tomu, Ze spravni pravo patfi mezi ta pravni odvétvi, ktera se — s nékoli-
ka malo vyjimkami - dlouhodobé a tspé$né vzpiraji smluvni unifikaci (ius unum), je
nalézani spole¢ného prava (ius commune) postaveno predev$im na uznani obecnych
principt spravniho prava ve vefejné spravé vétdiny evropskych statd, dale na re-
spektu k zakladnim praviim jednotlivci i skupin osob pfi vykonu vefejné spravy
a rovnéz na schopnosti vyuzit pravidla, uplatnovana v rozvinutych spravnépravnich
systémech, vné hranic instituciondlniho okruhu, v némz vznikla.

Pro formovani spole¢ného spravniho prava ma zna¢ny vyznam juridizace vefejné
spravy a zejména vytvoreni standardu soudni kontroly individualnich aktd, sprav-
nich opatfeni a predpist. V mnoha narodnich systémech se spravni soudnictvi
vyporadalo pfi hledani a nalézani prava v incidenc¢nich pfipadech i pfi abstraktni
kontrole s nedostate¢nosti psaného prava a oprelo se obecné pravni zasady, které ne-
ztidka pravé soudci dokazali jasné a presvédcivé vysvétlit a pouzit. Tato zkusenost
se opakovala i v praxi Evropského soudniho dvora, ktery vznikl ve funkénim smyslu
pravé jako spravni soud.

Pfi utvareni standardi ius commune méla a stdle ma nezastupitelnou tlohu pravni
doktrina, zejména pokud se opird o komparativni metody poznavani prava. Srov-
navaci pravni véda ma v soucasnosti fadu proudt, jimz vSem je patrné spole¢né to,
ze se pokouseji srovnavanim riznych pravnich jevi objevit to, co lze v izolovanych
pravnich jevech objevit jen téZce, ¢i co se tomuto objeveni naprosto vzpird. Pravni
komparatistika ma svij pozitivisticky proud, jenz pravni jev chape jako ¢isté datum
a brani se pridavat k tomuto jevu jakdkoli vnéj$i ohodnoceni. Pfirozenopravni kom-
paratistika naproti tomu prakticky zadny cisty pravni jev jako predmét svého badani
neuznava a pracuje s interpretovanymi daty. Srovnavani pravnich jevii provadime
proto, abychom si ujasnili hodnoceni téchto jevli v konkrétnim prostoru a case.

Pomoci spravniho prava dochazi v souc¢asné Evropé k podstatnym proméndm zvlas-
té v externich pozicich ustav narodnich statt (na rozdil od tradi¢niho vychodiska
plné a nedilné suverenity narodnich stati), v pravidlech svobodného pohybu osob
a véci (na rozdil od tradi¢niho vychodiska politického a ekonomického ochranar-
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stvi), ddle v mezinarodnim systému ochrany lidskych a obcanskych prav a svobod
(relativita tradi¢niho vychodiska vysosti a nedotknutelnosti rozhodnuti) a rovnéz
v ménicim se pojeti pravni kultury a pravni vzdélanosti ve sméru od partikularismu
k univerzalité (spolu s prolomenim tradi¢ni bariéry geografické a historické svaza-
nosti pravnikd s domacim prostredim).

5.3.5 Predpisy Evropské unie

Predpisy Evropské unie jsou podobné jako v ¢eském pravu hierarchizovany, a to ve
smyslu prament primarnich a sekundarnich. Na vrcholu pomyslné pyramidy jsou
konstitutivni prameny - zakladaci smlouvy a smlouvy o pfistoupeni novych ¢len-
skych statd. Témto predpistim pfiznava Evropsky soudni dvir nejvyssi pravni silu
a je jimi sam bezpodmine¢né vazan.

Zakladacimi smlouvami jsou Smlouva o Evropské unii (SEU) a Smlouva o fungovini Ev-
ropské unie (SFEU). Bez ohledu na to, jak upravuje tstavni fad jednotlivych ¢lenskych statti
otazku aplika¢ni prednosti mezindrodnich smluv, je respektovano, ze v kazdé relevantni
situaci je tfeba zkoumat otazku pfimé pouzitelnosti jednotlivych ustanoveni téchto smluv.

Pokud je pfislusné ustanoveni shledano pouzitelnym (v praxi tak jiZ v naprosté vétsiné
spornych interpretaci rozhodl Evropsky soudni dviir), je i schopné vyvolavat pravni
ucinky, a to bez ohledu na pripadné vnitrostatni pravni a administrativni prekazky.
Z ustalené rozhodovaci praxe ESD vyplyva, ze pfislusné ustanoveni konstitutivnich
smluv je vzdy pouzitelné tehdy, pokud je dostatecné jasné a presné, pokud neni vazano
na splnéni dal$ich podminek a pokud nezakladd diskre¢ni pravomoc.

Kvantitativné velmi pocetnym pramenem spravniho prava EU jsou akty vydavané
a sjednavané organy Evropské unie. Ustdlilo se pojeti, podle néhoz jak akty organt
EU, tak normativni smlouvy komplementarni povahy maji niz$i pravni silu. Sekun-
darni (¢i v intencich francouzské terminologie ,odvozené“ — droit dérivé) predpisy
jsou vytvareny na zakladé a v mezich zmocnéni zakladacich smluv a v souladu s ob-
sahem a tc¢elem obecnych pravnich zasad.

Pravo EU neni formalni v tom smyslu, aby vylu¢ovalo obecnou zavaznost atypickych
akttl. Skutecnosti viak je, Ze vétsina atypickych aktii md povahu vicestrannych tkona
nevyvolavajicich externi pravni nasledky (jde nejc¢astéji o koordina¢ni spravni doho-
dy), anebo jde o doporucujici ustanoveni (soft-law).

V ramci sekundarniho prava je z hlediska formy mozné rozlisit predpisy (normativni
akty) a spravni opatfeni (rozhodnuti, které je vSak mozné aplikovat jen ve vztahu
k urcitému okruhu adresaty, ¢i ve vztahu k urdité véci nebo situaci).
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Typickymi (v SFEU pojmenovanymi) formami sekundarniho prava jsou predevsim
nafizeni, smérnice, rozhodnuti, doporuceni a posudky.

Nafizeni je normativnim aktem s obecnym vyznamem a zdvaznosti; je pfimo apliko-
vatelné v kazdém clenském staté.

Smérnice zavazuje clensky stat k dosazeni urcitého vysledku, avSak ponechava
ve vnitrostatni kompetenci, jakymi formami a prostfedky ma byt tohoto vysledku
dosazeno. Smérnice jsou tedy koncipovany jako ramcové predpisy, existuje jen malo
ptikladd, kdy tomu tak neni.

Rozhodnuti mize mit povahu spravniho opatfeni a vyjime¢né i normativniho aktu
a je zavazné a pfimo pouzitelné ve vztahu ke svym adresattim.

Zakladaci smlouva zfetelné rozlisuje predpisy legislativni a nelegislativni povahy.
Pouze akty prijaté Fadnym nebo zvlastnim legislativnim postupem jsou legislativni-
mi akty. Legislativni akty pfijimaji fadnym postupem spole¢né Evropsky parlament
a Rada a zvlastnim postupem zpravidla Evropsky parlament za ucasti Rady nebo
Rada za ucasti Evropského parlamentu. Akty pfijimané bez formalné zarucené inge-
rence Evropského parlamentu Radou, Komisi ¢i jinym organem EU jsou vymezeny
jako nelegislativni — spravni predpisy, které jsou vydavany v pfenesené kompetenci.

Narizeni, smérnice a rozhodnuti lze pfijimat jak ve formé legislativnich akta, tak
jako spravni predpisy v pfenesené kompetenci ¢i jako provadéci akty. Legislativnim
aktem lze predev$im na Komisi prenést tvorbu spravnich predpisti s obecnou ptisob-
nosti, kterymi se dopliiuji nebo méni nékteré prvky legislativniho aktu, jez nejsou
podstatné.

Z hlediska sblizovani narodnich predpisti se sekundarnim pravem EU i vzhledem
k harmonizaci pravni tpravy v ramci Evropské unie maji nejvétsi vyznam smérnice
a nafizeni.

Smérnice se promitaji (transponuji) do ndrodniho prava. Dosazeni smérnici
pozadovaného vysledku v aplika¢ni praxi se zpravidla nazyva nalezitou implemen-
taci. Evropska komise pravidelné sleduje zejména stav transpozice a implementace
smérnic majicich vyznam pro fungovani vnittniho trhu.

Nafizeni transpozici nevyzaduji (a prejimani jejich textu do vnitrostatnich predpist
je dokonce nezadouci), avsak velmi ¢asto je nutné prizplisobit (adaptovat) narodni
pravni prostiedi tak, aby nafizeni mohla byt bezproblémové aplikovana urady a sou-
dy ¢lenskych statt EU.
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Neéktera nafizeni a vyjimec¢né i smérnice maji povahu provadécich predpisi prijatych
na urovni EU. Jsou-li pro provedeni evropskych zavaznych aktti nezbytné jednotné
podminky, mohou byt upfednostnény unijni provadéci akty pfed narodnimi predpisy
a opatfenimi. Evropsky soudni dviir mize posuzovat soulad takovychto sekundérni-
ch predpisti nejen s primdrnim pravem, ale i s témi sekundarnimi predpisy, které jsou
takto provadény.

Prameny sekundarniho prava maji aplika¢ni pfednost pred vnitrostatnimi predpisy,
pokud jsou bezprostiedné pouzitelné a mohou tim vyvolavat pfimé pravni acinky.

Smérnice se lze pfimo dovolavat, zanedbal-li ¢lensky stat svou povinnost zarucit
prislusna subjektivni prava vnitrostatnimi pravnimi prostfedky. Smérnice nemiize
sama o sobé zakladat povinnosti mezi osobami soukromého prava (vylouceni tzv.
horizontalniho t¢inku) a stat nemuze na jednotlivcich pozadovat, aby plnili povin-
nosti predvidané smérnici, pokud smérnici sam fadné nepromitl do vnitrostatniho
prava (vylouceni tzv. obraceného vertikalniho ucinku).

Smeérnice se 1ze dovoldvat samostatné, neni nutna inciden¢ni spojitost s aktem apli-
kace prava. Kazdé ustanoveni smérnice je tfeba zkoumat jednotlivé, pficemz plati,
ze pouze nepodminénd a dostatecné jasnd a pfesna ustanoveni, z nichz je patrné, ze
jsou urc¢ena k tomu, aby vymezila subjektivni prava, mohou vyvolavat pfimy ucinek
ve prospéch jednotlivych osob.

Zakladnim smyslem sekunddrniho prava neni nahrazovat legislativni aktivitu
¢lenskych statd, ale budto sblizovat upravu, poptipadé odstranit nedostatky v prav-
ni upravé, anebo prosadit viili organu EU s normotvornou kompetenci.

Evropsky parlament a Rada legislativnim nafizenim urcuji pravidla a obecné zasady
zptsobu, jakym clenské staty kontroluji Komisi pti vykonu regulatorné-provadécich
pravomoci. Clenské staty jsou vsak povinny pfijimat veskera nezbytnd vnitrostatni
pravni opatfeni k provedeni pravné zavaznych akti Unie, a to v souladu s principy
subsidiarity a proporcionality.

Pravo EU se podobné jako mezindrodni pravo nevyhyba zmékcovani svych
pravidel, zvlasté jde-li o hrani¢ni ustanoveni na pomezi pravni, politické, ad-
ministrativni a etické normativity. Paralelni ¢i pfedbézné a jakoby na zkousku
vytvarené ,,mékké pravo” (soft-law) osvédcuje svou regulativni kvalitu, i kdyz
mu schazi zdvaznost a exekudni ¢i sank¢ni vynutitelnost. Funkénost soft law
se ¢asto opird pouze o peer pressure, tedy o natlak, ktery na sebe vyvijeji v ramci
mezivladni spoluprace partnerské subjekty, maji-li byt predurceny postulaty, je-
jichz dobrovolné naplnéni se oc¢ekava v budoucnu. V ponékud odlisném smyslu
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se do kategorie soft-law zatazuji obecné ¢i normativni akty doporucujici povahy
a také ndvrhy ¢i modely v budoucnu predpokladanych zavaznych legislativnich
opatfeni.

5.3.6 Prameny spolec¢ného evropského spravniho prava

Prameny evropského spravniho prdva, které jsme vymezili jako pravo spolecného
prostoru spravni spoluprace a jako pravo spolecné (ius commune), jsou jednak zdro-
jem prava v Evropské unii, zaroven vsak bez ohledu na institucionalni ramec EU
reguluji spoleény spravnépravni prostor, v némz pusobi jak vladni, tak nevladni
organizace.

Rozvoj obecného spravniho prava mél - jak jsme jiz uvedli - v minulém ptlstoleti
hlavni ohnisko v usili o zformovani spravnépravniho standardu Rady Evropy (acquis
du Conseil de I'Europe). Vedle mnohostrannych imluv byla vydana i dlouhd fada
rezoluci a doporuceni organti Rady Evropy.

Tento standard je v té své casti, kterda ma bezprostfedni vztah k Evropské timluvé
o ochrané lidskych prdav a zdakladnich svobod, uznavan jako dtilezity pramen prava i ve
spravnim pravu EU, nebot zakladni prava, ktera jsou zarucena Evropskou vimluvou
o0 ochrané lidskych prdav a zdkladnich svobod a ktera vyplyvaji z tstavnich tradic spo-
le¢nych ¢lenskym statim, tvofi obecné zasady prava Unie.

Evropsky soudni dvir, stejné tak jako Evropsky soud pro lidska prava, opiraji své
rozsudky v interpretacnim i aplika¢nim ohledu o spole¢né uznana zakladni pra-
va a 0 obecné pravni zasady. Cestu k evropskému spravnimu pravu v tomto pojeti
vytycuje spole¢ny pravni vyvoj (spolecna pravni tradice i administrativni kultura)
a ztotoznéni se s hodnotami, které nalezly sviij vyraz v doporucenych standardech
obecného spravniho prava.

Obecné zasady pravniho spolecenstvi maji jako konstitutivni pramen prava EU stej-
nou silu jako zfizovaci smlouvy a lze je rozdélit do tfi skupin, i kdyz nelze vyloucit
urcité presahy mezi témito skupinami.

Za prvé jde o zasady, o nichz Evropsky soudni dvir prohlasil, Ze jsou spole¢né prav-
nim fadam clenskych stat, anebo - vzniknou-li pochybnosti o jejich spole¢ném
ptvodu - Ze jde o univerzalni pravni principy. Za druhé se k obecnym zasadam pri-
¢lenuji principy, jimiz jiz v minulosti soudni praxe rozvinula samotné komunitarni ¢i
unijni pravo a které 1ze odvodit z povahy prava EU jako svébytného pravniho radu.
Koneéné sem patii i nékteré zasady mezinarodniho prava.
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Z hlediska soudcovského prava vytvareného Evropskym soudnim dvorem a Ev-
ropskym soudem pro lidska prava je obzvlasté blizka souvislost zakladnich prav
a obecnych pravnich principt jako pramenti ius commune a primarniho spravniho
prava Evropské unie (tedy prava nadrazeného predpisim vytvafenym exekutivou
a administrativou). Do spravniho prava, zvlasté pokud se stava predmétem soudni-
ho rozhodovani, se tak na urovni spoluprace evropskych statti v ramci Rady Evropy
i v nadstatnim celku Evropské unie stdle zfetelnéji promitaji obecné ustavni a pravni
principy, spojujici efektivni vykon vefejné spravy a poskytovani vefejnych sluzeb s pl-
nym respektem k zdkladnim praviim a svobodam.

Otazky a ukoly:

o Vysvétlete pojem ,,evropsky spravni prostor“. Které principy fungovani verej-
né spravy maji byt pro evropsky spravni prostor urcujici?

o Vysvétlete pojem ,evropské spravni pravo“. Vyjmenujte jeho prameny a spe-
cifika komunitarniho a unijniho prava?

Seznam kli¢ovych slov, které mohou byt predmétem testovani

Historické koteny spravniho prava

Ceské spravni pravo a jeho prameny

Funkce prament spravniho prava

Druhy prament spravniho prava

Evropské spravni pravo a jeho prameny, evropsky spravni prostor
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6 CESKE OBECNI ZRIZENI
A VEREJNE SLUZBY POSKY-
TOVANE OBCEMI, SPECIFIKA
STATUTARNICH MEST, POSTA-
VENI HLAVNIHO MESTA PRAHY

David Spaéek, Milan Pucek

CiL KAPITOLY

Cilem kapitoly je uvést do $iroké problematiky fungovani obci v CR, vénovat se
vybranym problém ceské mistni spravy a neopomenout specifika statutarnich
mést a Hlavniho mésta Prahy.

Casova zatéZ: 7h (samostudium a piiprava otazek a tkold)

UvoD

Municipalni vefejna sprava — sprava na urovni obci - predstavuje patrné nejfrek-
ventovanéj$i misto interakce vefejné spravy s obcanem. To v ¢eskych podminkach
potvrdily napfiklad i studie Ministerstva vnitra provedené ve spolupraci se spolec-
nosti STEM/MARK v oblasti vefejnych informacnich sluzeb, které oznacily obec za
nejcastéji vyhledavanou instituci vefejné spravy. V systému spravy plni mistni uroven
obvykle roli zakladniho ¢lanku samospravy a v nékterych systémech je také ,,front-
-line“ (prvoliniovou / prvoinstanc¢ni) instituci statni spravy.

Existence mistni spravy je spojovana s principem subsidiarity, ktery vymezuje
Evropska charta samospravy nasledovné: ,Vefejné zalezitosti by mély byt vykonavany
prednostné témi urady, které jsou nejblize obcanovi. Alokace kompetence jinému
ufadu by méla zohlediovat rozsah a povahu ukolt a pozadavky na efektivnost a hos-
podarnost.“ V navaznosti na tento princip definuje charta samospravu jako pravo
a soucasné také jako schopnost mistnich spolecenstvi v mezich danych zédkonem
usporadat a fidit podstatnou cast verejnych zdlezitosti na vlastni zodpovédnost
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a ve vlastnim zdjmu. Samosprava neni rovnocennym partnerem statu, protoze jeji
mocenskd rozhodnuti jsou vykonatelnd jen za pomoci statniho donuceni, protoze
samosprava ¢asto nedisponuje vlastnimi mocenskymi slozkami (armada, policie, vé-
zenstvi) anebo jen omezené (napt. v podobé obecni policie) (Koudelka, 2007).

Vétsina soucasnych stati ma podle srovnavacich studii zpravidla dvou-, tfi- nebo
¢tyr¢lankovou soustavu mistni spravy. Na zdkladni urovni byva obec, mésto, nebo
méstsky obvod. Systém organizace vefejné moci v mistech vznikl v Evropé shora
»z vile panovnika®“ a centralisticky, v angloamerické sfére zdola vyvojem mést a obci
v Anglii, v USA potom koloniza¢nim vyvojem.

6.1 CESKE OBECNI ZRiZENI V SIRSIM A UZSIM SMYSLU

Zakladni pravni ohraniceni soucasného c¢eského obecniho zfizeni (v $irsim smyslu)
vychaziz

a) ustavnich pravnich predpist,
b) Evropské charty mistni samospravy, a
¢) zakona o obcich a zdkona o hlavnim mésté Praze.

Tyto pravni predpisy jsou rozvedeny dal$imi primarnimi a sekundarnimi predpisy
z oblasti vefejného a soukromého prava a v prednasce se jich dotkneme pouze
okrajove.

V nésledujicim textu je nejprve predstaveno pojeti obci v platné ceské Ustavé
a v Evropské charté mistni samospravy, nasledné se vénuje zakonu o obcich a vy-
branym problémiim ceského obecniho zfizeni. Statutdrnim méstim a hlavnimu
mésté Praze, které tvori specifickou soucast ceského obecniho ztizeni, se budeme
vénovat v samostatné prednasce.

Ustava CR (tzn. zékon ¢&. 1/1993 Sb. ve znéni pozdéjsich predpisti) ve svém ¢ldnku 8
zarucuje samospravu uzemnich samospravnych celkii. V ¢lancich 99 a nasledujicich
obce poklada za zakladni izemni samospravné celky - izemni spolecenstvi obcand,
ktera maji pravo na samospravu a jsou samostatné spravovana zastupitelstvy, jejichz
¢lenové maji byt voleni tajnym hlasovanim na zdkladé vSeobecného, rovného a pri-
mého volebniho préva na ¢tytleté funkéni obdobi. Zastupitelstvo obce podle Ustavy
rozhoduje ve vécech samospravy, pokud nejsou zakonem svéfeny zastupitelstvu vys-
$tho uzemniho samospravného celku. Podle ustavy miize zastupitelstvo v mezich

N
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své ptisobnosti vydavat obecné zavazné vyhlasky. Ustava obce definuje také jako
verejnopravni korporace, které mohou mit vlastni majetek a hospodafi podle vlast-
niho rozpoctu. Jen zdkon mtze podle Ustavy stanovit, kdy jsou spravnimi obvody
(tzn. kdy vykonavaji na vymezeném tzemi i statni spravu). Obec je vzdy soucasti
vy$sitho tizemniho samospravného celku (VUSC). Vytvotit nebo zrusit VUSC lze jen
ustavnim zakonem. Stat mtze zasahovat do ¢innosti uzemnich samospravnych cel-
ki, jen vyzaduje-li to ochrana zakona, a jen zplisobem stanovenym zakonem.

Evropska charta mistni samospravy je povazovana za soucast evropského spravniho
prava. Je vysledkem c¢innosti Rady Evropy (Council of Europe). Je povazovana za
zakladni evropsky standard prava na mistni samospravu. Navrh Charty byl pfipraven
k podpisu 15. fijna 1985. Charta vstoupila v platnost k 1. zari 1988. Ma formu mezi-
narodné ratifikovatelné smlouvy. Zasady mistni samospravy obsazené v Charté se
nevztahuji podle jejiho textu pouze na troven obecni, ale vztahuji se na véechny dru-
hy mistnich spolecenstvi, ktera na izemi smluvniho statu existuji. Kazdy stat maze pri
ukladani své ratifikacni listiny (listiny o pfijeti nebo schvaleni) uvést, na které druhy
mistnich nebo regionalnich organti hodla pisobnost Charty omezit Charta ve svych
zékladnich ustanovenich uréuje nutnost ustavniho a zakonného zakotveni mistni
samospravy a vytvari zasady tykajici se povahy a rozsahu pisobnosti a pravomoci
mistni samospravy. Pfedpokladd samostatnost pfi utvareni vlastnich organizacnich
struktur, ziskavani kvalifikovanych pracovniki a uréeni podminek pro vykon vole-
nych funkeci. Charta vymezuje také pozadavky na spravni dohled nad ¢innosti mistni
samospravy a dulezita pravidla pro ziskavani odpovidajicich finan¢nich prostredkad,
ktera maji chranit samostatnost mistni samospravy. Opraviiuje mistni samospravy ke
spolupraci a vytvareni vlastnich sdruzeni a chrani vlastni pravo na samospravu, které
je chranéno moznosti napravy soudem v pripadech jeho poruseni. Soucasti ¢eského
pravniho fadu se stala Charta sdélenim Ministerstva zahrani¢nich véci ¢. 181/1999
Sb. Ptipomenime, ze na zdkladé ¢lanku 10 platné ceské Ustavy md Charta v aplikaci
prava prednost pred zdkonem, pokud stanovuje néco jiného nez zakon.

Otazky a ukoly:
« Jak je chapano obecni zrizeni v SirSim a uzsim smyslu?
« Co v souvislosti s izemni samospravou vymezuje platna Ustava CR?

« Co specifikuje Evropska charta mistni samospravy? Je pro CR zavazna? Pokud
ano, co z toho vyplyva (s ohledem na jeji povahu mezinarodni smlouvy)?
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6.2 ZAKON O OBCICH - OBECNI ZRIiZENI V UZSIM SMYSLU

Soucasné obecni zfizeni v uzsim smyslu upravuje zakon ¢. 128/2000 Sb., ve znéni
pozdéjsich predpisti.®® Tento zakon se nevztahuje na hlavni mésto Prahu. Zakon na-
byl ve vét§iné ustanoveni uc¢innosti dnem voleb do zastupitelstev kraji v roce 2000

(tzn. 12. listopadu 2000).

6.2.1 Charakteristika obce, plsobnost obce a druhy obci, nové obce

6.2.1.1 Znaky obce

Obec je v zakoné o obcich vymezovana jako zakladni uzemni samospravné spole-
¢enstvi obcand, tvori uzemni celek, ktery je vymezen hranici uzemi obce. Obec je
verejnopravni korporaci, tzn. nestatni subjekt s ndsledujicimi charakteristikami:

a) vlastni izemi - izemni zaklad obce, ktery je tvofen jednim, nebo vice katastralni-
mi uzemnimi obce; celé tizemi statu s vyjimkou vojenskych Gjezdii je soucasti obci,

b) obyvatelstvo obce - personalni zaklad obce, tzn. osoby podrazené samosprave,
kazda obec musi byt trvale obyvana lidmi,

c) vystupovani v pravnich vztazich svym vlastnim jménem - pravni subjektivita
(pravni zaklad obce a z ného vyplyvajici pozadavek, Ze kazda obec musi mit své
jméno), v pripadé obci se rozlisuje pravni subjektivita,

»  vrchnostenska, kterd spociva v jejich pravomoci regulovat, vynucovat,
byt subjektem vefejnopravnim,

»  soukromopravni, kterd umoznuje obcim vstupovat do soukromoprav-
nich vztahd, pokud to nevylucuji vefejnopravni normy.

d) vlastni kompetence (viz dale vymezeni ptisobnosti obce),

e) vlastni majetek a hospodareni podle vlastniho rozpoctu (ekonomicky zaklad obce).

6.2.1.2 Pusobnost obce

Obec je pti vykonu mistni spravy podle platného zakona o obcich povolana k plnéni
ukolt vymezenych v ramci tzv. pisobnosti obce. Pisobnost obce je vzdy vykonavana
organy obce. Zakon o obcich rozeznava dvoji pisobnost obce:

26 'V tomto textu vychdzime z jeho znéni po novelizaci zdkonem ¢. 64/2014 Sb.
o zméné nékterych zakont v ndvaznosti na realizaci reformy vetejnych financi v oblasti odménovani
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»  plsobnost samostatnou, a
»  plsobnost pfenesenou.

Obce organizaéné vystupuji jako ,samosprava® (Gzemni samospravné celky),
z funkéniho pohledu vsak zabezpecuji vedle ,,samospravy“ také prislusny vykon stat-
ni spravy a vykonavaji tzv. smiSeny model izemni spravy. Upozoriuje se na to, Ze
rozliSeni samostatné a prenesené piisobnosti se prili§ nedotyka objektu vykonu ve-
fejné spravy a v praxi jej ob¢ané povétsinou nerozli$uji. M vsak zdsadni vyznam
z hlediska subjektu, a proto zde narazime na problém odpovédnosti, a to pravni i po-
litické. Exner odlisuje politickou odpovédnost a konflikty s ni spojené nasledovné
(2004, s. 45 - 46): ,,Pravni védomi mistnich spolecenstvi intuitivné inklinuje k po-
sunu od modelu smiseného k anglosaskému, tzn. vefejnost ocekava odpovédnost
za vykon prenesené pusobnosti u mistnich volenych organd, a¢ tyto k ni mnohdy
nemaji potfebnou pravomoc, jsouce ustaveny predev$im k vykonu ptisobnosti samo-
statné. Proti tomu tviirci pozitivniho prava, zejména representanti statni byrokracie,
ale casto i zakonodarné sbory, akcentuji principy francouzského modelu a vieobji-
majici statni moci, a mnohé z mistnich zélezitosti bud pfimo ponechavaji v hierarchii
statem organizovanych spravnich agend, nebo jejich feseni opomijeji samospravnym
celkiim zakonnou formou umoznit. Lokalni politické organy se tak ocitaji v nezavi-
dénihodné pozici, kdy jim je voli¢i pric¢itina a mnohdy i sami citi odpovédnost za
véci, jejichz iniciativnim feSenim vlastnimi nastroji by se ale dopustili protipravniho
jedndni. Ze strany predstavitelti mistni statni spravy (mnohdy i pfenesené, tj. ze stra-
ny aparatu obecnich fadi) naopak zaznivaji vyhrady vii¢i komunalnim politickym
tlaktim, sméfujicim k rozhodovani proti zakonu nebo mimo jeho ramec i ve vécech,
kde je statni svrchovanost z podstaty véci legitimni.“ Také Koudelka (2007) konsta-
tuje, ze lidé nerozlisuji, zda jdou na urad statni, obecni ¢i krajsky. Verejna sprava se
podle jeho nazoru navenek projevuje jako jednotna a ob¢ané rozliduji dobrou a $pat-
nou Spravu.

U samostatné pusobnosti hovorime o klasické obecni samospravé ¢i samospravné
pusobnosti obce, v jejimZ ramci obec spravuje svoje zalezitosti relativné samostatné.
Takto chdpand obecni samospravu neni spravou statni, nybrz spravou plné prislu-
$ejici obcim jako vefejnopravnim korporacim uzemni samospravy, a to proto, Ze se
bezprostiedné tyka mista. Rozsah samostatné ptsobnosti mtize byt omezen pouze
zakonem, coz vyplyva z ustavnich ustanoveni. Zakon o obcich vymezuje samostat-
nou pusobnost obecné v § 35. Tento paragraf si prostudujte (zdkon v ném také
zakotvuje podminku zakonnosti vykonu samostatné plisobnosti obci). Obsah sa-
mostatné pisobnosti je relativné otevieny, musi brat v potaz samospravu krajt a také
odliSovat oblast statni spravy kraju i vlastni.
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Pfenesend ptlisobnost je na obce delegovana zakonem o obcich a ustanovenimi vel-
kého mnozstvi dalSich specialnich zakoni a také jinych pravnich predpisi. Jde
o vykon statni spravy, oviem o takovy vykon, ktery stat nerealizuje pfimo svymi

organy, nybrz nepfimo prostfednictvim obci a jejich organd.

Casto se upozoriuje na to, Ze z postaveni obci jako subjektit mistni samospravy vyply-
va, ze jejich hlavnim poslanim je realizovat tikoly v oblasti samostatné ptisobnosti.
Vykon prenesené plisobnosti by nemél ovliviiovat vykon samostatné ptisobnosti, ne-
meéla by byt provadéna ani na jeji ikor. Formu pfeneseni své vlastni pisobnosti na
obce ve stale se roz$ifujicim rozsahu stat podle Koudelky (2007) zvolil i s védomim
konfliktu zajmi, kdy spravni urady predstavuji organy té stejné obce, kterd v fizeni
pfed nimi vystupuje jako ucastnik fizeni, popt. kdy jako zaméstnavatel ufedniki roz-
hodujicich v konkrétnim spravnim fizeni je na jeho vysledku pfimo zainteresovana.

Rozsah statni spravy predstavuje diilezité kritérium, na zakladé kterého zdkon o ob-
cich vymezuje rizné kategorie obci — viz nize. Promita se také do organizac¢ni
struktury obecnich / méstskych aradi. Zasada zdkonnosti vykonu statni spravy je
definovana v odst. 2 § 61 zékona o obcich. Toto ustanoveni si nastudujte a porovnej-

te jej s ustanovenim, které specifikuje pozadavky na zakonnost vykonu ¢innosti

z oblasti samospravy, abyste si uvédomili vétsi striktnost zakonnosti v oblasti statni

spravy, ktery je i projevem jejiho hieararchického usporadani.

6.2.1.3 Razné kategorie obci a vznik obce

7N

Cesky pravni fad rozliSuje rtizné druhy obci, a to s vyuzitim kritéria charakteru obce
a na zakladé rozsahu statni spravy, kterou obce vykonavaji. Riizné druhy obci podle
zminénych kritérii, z nichz pouze druhé je napojeno na financovani obci, shrnuje

nize uvedena tabulka.

Tabulka 1 - Druhy obci podle platné ceské legislativy

Podle charakteru | V navaznosti na zakonem svéfeny vykon statni spravy

obce existuji legislativa rozliSuje
Obce s povérenym obecnim uradem (tzv. dvojkové obce,
Obce -
je jich cca 380)
. Obce s rozsifenou plisobnosti (tzv. trojkové obce, téz
Meéstyse « i
~ORP je jich cca 200)
Mésta Obce s matri¢nim uradem (ca 1200)
Statutdrni mésta Obce se stavebnim uradem (ca 600)

Obce, v nichz je k dispozici Czech POINT

Hlavni mésto Praha

Zdroj: Autofi.

N
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I kdyz zde zakon pracuje s rtiznymi kategoriemi obci podle jejich charakteru, v zadném
pfipadé to neznamend, Ze jeho ustanoveni zakotvuji podradnost obci, nebo hierarchii
obci v oblasti samospravy. Kritérium charakteru obce se také zadnym zptisobem nepro-
mitd do financovani obci. Slouzi tak spi§e k marketingovému rozli$ovani a titulovani obci
obci. Legislativa zakotvuje kritéria, na zakladé kterych se obec miize stat méstem apod.

Kategorie méstys byla do zakona o obcich zac¢lenéna prijetim zakona ¢. 234/2006 Sb.
s uc¢innosti od 1. ¢ervence 2006. Dtive rozliSoval zakon o obcich pouze obce a mésta.
Oznaceni “méstecko’, respektive “méstys”, ziskavaly nékteré vsi od tfinactého stoleti.
Od Sestnactého stoleti nestacilo jen rozhodnuti mistni vrchnosti, bylo nutné privile-
gium panovnika. Pro jmenovani bylo zapotfebi splnovat urcité nalezitosti - toto sidlo
muselo byt spadové a mit raz méstecka (ke jmenovani se vztahovala i privilegia, napfi-
klad poradani vyro¢nich trht, coz jasné znaci odliSeni od vsi bez privilegii). Po zaniku
monarchie v roce 1918 byl titul “méstys” udélovan i nadale, a to vladou, ktera velmi
ptisné provérovala vSechny zadosti obci usilujici o toto oznaceni. Pokud obce vyho-
vély kritériim, mit napfiklad regula¢ni plan, kanalizaci, vodovod, elektrické osvétleni,
hrbitov, zdravotni zafizeni, skolu, dlazdéné chodniky a ulice, byl jim titul “méstys” udé-
len. Tyto prisné vyzadované pozadavky mély dokazat, Ze obec byla technicky, kulturné,
socialné, politicky a hospodarsky na vysi, ze ma centralni funkci (poskytované sluzby
jsou pfistupné i okolnim obcim). Vzhledem k tomuto posuzovani bylo udéleni statutu
méstys povazovano za velmi prestizni zalezitost (blize viz Drahovzal, 2008).

Za mésto zakon o obcich povazuje obec, ktera ma alespon 3 000 obyvatel a pokud tak
stanovi na zdkladé zadosti obce predseda Poslanecké snémovny po vyjadreni vlady
(S 3 odst. 1). Obec, ktera byla méstem prede dnem 17. kvétna 1954, je méstem, pokud
o to pozada predsedu Poslanecké snémovny. Historické kritérium bylo do znéni za-
kona o obcich zac¢lenéno az jeho novelizaci podobné jako samotnd kategorie méstys.
Kritéria pro ziskani statutu ,,mésta“ specifikovala vlada svym usnesenim ¢. 418 z kvét-
na 2001. Zde stanovila nasledujici kritéria pro posuzovani Zadosti obci o stanoveni
méstem vladou:

1. Celkovy pocet obyvatel trvale bydlicich na zastavéném tizemi obce alespon 3000.

2. Soustfedéna méstska zastavba stfedu obce (nameésti) se zpevnénym povrchem
a chodniky, prevazujici vicepodlazni nadzemni zastavba. VSechny ulice a verej-
na prostranstvi v obci jsou pojmenovany.

3. Celkova zastavba obce se vyznacuje obytnymi domy se dvéma a vice byty a bu-
dovami slouzicimi véeobecné potrebnym sluzbam. Vétsi ¢ast obce je vybavena
vefejnym vodovodem a kanalizaci, mistnimi komunikacemi a chodniky s bez-
prasnym povrchem a vefejnym osvétlenim.
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4. Rozvinuta sit vefejnych a vSeobecné potiebnych sluzeb, presahujici znatelné
potieby mistniho obyvatelstva a slouzici i pro spadové tzemi.

5. Udrzovana vefejna zelen a stavebni objekty, v¢etné kulturnich pamatek,
organizovany svoz tuhych domovnich odpadt.

6. Obec je vybavena zdkladni $kolou, zdravotnim zafizenim a alespon tfemi
stalymi lékarskymi misty a lékdrnou, spolecenskym sdlem, postou a penéznimi
sluzbami, sportovistém, télocvi¢nou, ubytovacim zafizenim s nejméné 20 ltzky
a vede obecni kroniku. Do stavajici vybavenosti obce lze zapocitat i zafizeni,
které je ve vystavbé, pripadné v rekonstrukci.

V ptipadé ,mést” je mozné hovotit o obcich méstského charakteru. Specialni skupi-
nou mést jsou potom statutarni mésta a hlavni mésto Praha. Budeme se jim vénovat
v samostatném bodu.

Vsechny obce jsou si rovny v ur¢itém minimalnim vy¢tu vykonavanych agend stat-
ni spravy (napf. organizace voleb, informac¢ni povinnosti), obce vyssich kategorii
k tomuto minimalnimu standardu vykonavaji agendy dalsi jak pro své tizemi, tak
pro sousedici obce nizsi kategorie. Nadfizenym organem je ve vétsiné pripadii jiny
spravni ufad, nez ufad obecni. Pro tcely koordinace nékterych projektt, napft. roz-
voje e-governmentu, ziskavaji posledni dobou specidlni postaveni (kvili koordinaci
projekti, vzdélavani uredniki dalsich obci atp.) obce s rozsifenou piisobnosti. Dil¢i
vysledky nékterych vyzkumi upozornovaly na to, Ze obecni urady obci s rozsifenou
pusobnosti vykonavaji zhruba ze 70 % prenesenou ptlisobnost a pouze ze 30 % samo-
statnou pusobnost.

Obce s rozdifenou ptlisobnosti a obce s povérenym obecnim ufadem vyjmenovava
pro jednotlivé kraje zakon ¢. 314/2002 Sb., respektive jeho priloha. Spravni obvody
dvojkovych i trojkovych obci specifikuje vyhlaska Ministerstva vnitra ¢. 388/2002 Sb.
Obce ,jednickové® / s ,,béznymi“ obecnimi urady zdkon o obcich vyslovné nedefi-
nuje. Nékteri autofi v této souvislosti hovorti o obcich vykonavajici zakladni rozsah
statni spravy (do které patfi napf. povinnosti spojené se statistickymi informacemi,
které obce posilaji jinym tufadiim, nebo i sprava tucelovych komunikaci).

Neplni-li organ obce povinnost vykonavat statni spravu, kterou mu ukladaji pravni
predpisy, je podle odst. 1 § 65 zakona o obcich ukolem krajského tifadu rozhodnout,
ze pro ni bude pfenesenou plisobnost nebo jeji ¢ast vykondvat povéieny obecni urad,
do jehoz spravniho obvodu patfi. Neplni-li povinnosti vykonavat statni spravu obec-
ni urad obce s rozdifenou plisobnosti, rozhoduje Ministerstvo vnitra po projednani
s vécné prislusnym ministerstvem nebo jinym vécné ptislusnym tstfednim spravnim

N
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uradem, zZe pro néj bude prenesenou ptlisobnost nebo ¢ast prenesené ptisobnosti vy-
konavat jiny obecni ufad obce s rozsifenou pisobnosti. Ministerstvo vnitra na navrh
obce s povéfenym obecnim tfadem a s doporucenim krajského uradu a po projed-
nani s prislusnou obci s rozsifenou piisobnosti mtize také rozhodnout o delegovani
urcitého rozsahu vykonu statni spravy obce s roz$ifenou piisobnosti na obec s po-
véfenym obecnim ufadem (blize viz odst. 3 § 66b).

6.2.1.4 Nové obce

Podle zékona o obcich miZze nova obec vzniknout oddélenim &4sti obce. Cst obce,
ktera se chce oddélit, musi mit samostatné katastralni izemi sousedici nejméné se
dvéma obcemi nebo jednou obci a cizim statem a tvofici souvisly izemni celek. Po
oddéleni musi mit nova obec alespon 1 000 ob¢&anii (Ustavni soud se kloni k nazoru,
ze tento pocet miize zahrnovat osoby starsi 18 let, které jsou cizim statnim ob¢anem
a jsou v obci hldSeny k trvalému pobytu na zakladé mezindrodni smlouvy, kterou je
CR vazana). Stejné podminky musi splfiovat i obec po oddélent jeji ¢4sti.

V té casti obce, ktera se chce oddélit, ustavi obcané obce ptipravny vybor, ktery se
podili na organizaci mistniho referenda o oddéleni casti obce (podili se také na
navrhu na oddéleni ¢asti obce, jehoZ predepsané nalezitosti stanovuje § 22 odst. 2
zakona o obcich). S oddélenim ¢asti obce musi vyslovit souhlas v mistnim referen-
du obcané zijici na tzemi té ¢asti obce, kterd se chce oddélit. O oddéleni ¢asti obce
rozhoduje krajsky urad v pfenesené ptisobnosti na navrh obce, ktery poda obec na
zakladé kladného vysledku mistniho referenda konaného v té ¢asti obce, kterd se chce
oddélit. Krajsky afad svym rozhodnutim schvali navrh obce na oddéleni jeji ¢asti,
jsou-li spInény vSechny podminky stanovené zakonem. Nepoda-li obec navrh do 30
dnii ode dne vyhlaseni vysledkid mistniho referenda nebo jestlize v navrhu na oddéle-
ni ¢asti obce provede zmény, které jsou v rozporu s rozhodnutim pfijatym v mistnim
referendu, muze tak ucinit kterykoliv ob¢an obce. V odst. 2 a 3 § 22 zakon o obcich
vymezuje nalezitosti navrhu na oddéleni ¢asti obce. Po vyhlaseni vysledk mistniho
referenda obec pozdda Ministerstvo vnitra o souhlas s ndzvem nové vznikajici obce.
V § 24 jsou potom uvedeny lhiity, do kterych je mozné provést slouceni obci.

Pted Ustavni soud se napiiklad v roce 2009 dostala kauza tykajici se limitu mini-
malniho poctu obcanii nové obce. Stézovatelé tento limit povazovali za omezeni
tstavniho prdva na samospréavu. K této otdzce Ustavni soud uvedl, Ze jakkoliv Ustava
obecné zakotvuje predmétné pravo na samospravu, neznamena to, Ze by soucasné
vyluc¢ovala moznost dalsi regulace vykonu tohoto prava zékonem - ,stanoveni ra-
ciondlnich a legitimni cil sledujicich podminek vykonu prdva na samospravu ma
naopak zajistit, aby samosprava mohla redln¢ a efektivné plnit ukoly ji svéfené”. Pravo
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stanovit uvedené podminky - samozfejmé pti vyhovéni pozadavku racionality a ne-
diskriminace - je podle Ustavniho soudu vysostnym pravem zakonodérce. Uvedena
regulace v podobé zabranéni vzniku novych obci s malym poctem obyvatel sleduje
legitimni cil, jimz je zajisténi fddné spravy obce a vykonu prenesené plisobnosti obci
svétené (Kroupa, 2010).

Podle § 20a mtize nova obec vzniknout také zménou nebo zruSenim vojenského
ujezdu. V tomto pripadé nova obec nemusi splnovat limit 1000 obyvatel pro sviij vznik.

Zakon neupravuje moznost zbaveni postaveni mésta (ani méstyse) a jeho zménu na
»obycejnou” obec, pokud poklesne pocet obyvatel pod 3000 ¢i z jinych pricin.

Otazky a ukoly:

o Jakymi zakladnimi charakteristikami se vyznacuji obce jako verejnopravni
korporace?

« Jakou pusobnost mohou vykonavat ceské obce? Obé obecné vymezované pu-
sobnosti charakterizujte. Porovnejte zakladni zasady zakonnosti jejich vykonu.

» Jaké typy obci rozlisuje Ceska legislativa a jaka kritéria k tomu vyuziva?

« Svyuzitim typu obce, o kterych hovori legislativa, charakterizujte vasi domov-
skou obec. Jak se jeji charakteristiky promitaji do struktury a personalniho
slozeni obecniho / méstského Uradu (kratce charakterizujte).

6.2.2 Organy obci

Plisobnost obci je vykonavana jejimi organy. Nize jsou stru¢né charakterizovany jed-
notlivé organy, které predpoklada zakon o obcich. Nékteré by mély byt vytvoreny
u véech obci, jiné mohou byt pouze fakultativni.

6.2.2.1 Zastupitelstvo obce, jeho clenové a pozadavky na jeho jednani

v v/

Nejvys$im a obcany pfimo volenym organem obce je zastupitelstvo. Zastupitelstvo
obce je jediny z organii obce, o kterém vyslovné hovori tstava. Ma pfimou demo-
kratickou legitimitu danou volbami obcant. Podrobnéji postaveni zastupitelstva
upravuje § 67 a nasl. zakona o obcich.

Zastupitelstvo obce je slozeno z ¢lenti zastupitelstva obce, jejichz pocet by se mél
odvijet od poctu obyvatel. Zakon o obcich urcuje velikostni kategorie a predpoklada
rozmezi 5 — 55 c¢lent zastupitelstva. Dojde-li ke slouceni obci nebo k oddéleni casti
obce, stanovi pocet ¢lentl zastupitelstva obce, ktery ma byt zvolen, Ministerstvo vnitra.

N
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Mandat ¢lena zastupitelstva vznikd zvolenim a funkce zastupitelstva je vefejnou
funkci. Na zac¢atku prvniho zasedani zastupitelstva zastupitelé skladaji pred zastu-
pitelstvem obce a svym podpisem stvrzuji slib tohoto znéni: ,,Slibuji vérnost Ceské
republice. Slibuji na svou cest a svédomi, Ze svoji funkci budu vykondvat svédomite,
v zdjmu obce (mésta, méstyse) a jejich (jeho) obéanii a tidit se Ustavou a zdkony Ceské
republiky.“ Zakon o obcich rozlisuje:

a) uvolnéné cleny zastupitelstva — zastupitelé, ktefi jsou pro vykon funkce dlou-
hodobé uvolnéni z vykonu svého povolani, a ¢lenové zastupitelstva obce, ktefi
pred zvolenim do funkce ¢lena zastupitelstva obce nebyli v pracovnim pomé-
ru, ale vykonavaji funkci ve stejném rozsahu jako dlouhodobé uvolnéni ¢lenové
zastupitelstva obce. Zastupitelstvo ur¢i, pro které funkce v obci jsou ¢lenové za-
stupitelstva dlouhodobé uvolnéni z pracovniho poméru a piislusi jim odména
z rozpoctu obce;

b) neuvolnéné cleny zastupitelstva, ktefi jsou nadéle v pracovnim poméru ke své-
mu zaméstnavateli. K odménovani obou kategoriim se dostaneme v samostatné
prednasce.

V §§ 82 - 83 jsou ndsledujicim zplisobem stanoveny prava a povinnosti ¢lent zastu-
pitelstva. Tato ustanoveni zakona o obcich si prostuduijte.

Zakon obecné tika, Ze zastupitelstvo rozhoduje ve vécech patriicich do samostat-
né puasobnosti obce. To ovSéem neznamena, Ze rozhoduje ve véech vécech, protoze
se o nékteré prvky samostatné ptisobnosti déli s Radou. Také to neznamena, Ze se
v ¢innosti zabyva pouze samostatnou ptisobnosti. Prostudujte si 84 a § 85 platného
zakona o obcich, kde jsou definovany vyhrazené ukoly zastupitelstva. Zastupi-
telstvo obce si mtize vyhradit dal$i pravomoc v samostatné ptisobnosti obce mimo
pravomoci vyhrazené radé obce podle § 102 odst. 2. Neni-li zfizena rada obce, miize
zastupitelstvo vydavat pravni predpisy, které jinak rada miize vydavat v oblasti prene-
sené pusobnosti - nafizeni obce. Jde patrné o jediny pripad, kdy zastupitelstvo obce
miiZe vykonavat pfenesenou ptsobnost. Schvaleni obecné zavazné vyhlasky i nafize-
ni obce se déje formou usneseni.

K platnému usneseni zastupitelstva obce, rozhodnuti nebo volbé je obecné treba
souhlasu nadpolovi¢ni vétsiny vSech ¢lent zastupitelstva obce. Zastupitelstvo obce je
schopno se usnaset, je-li pfitomna nadpolovi¢ni vétsina vSech jeho ¢lent. Jestlize pti
zahdjeni jednani zastupitelstva obce nebo v jeho pribéhu neni pfitomna nadpolovi¢-
ni vétsina vsech ¢lent zastupitelstva obce, ukon¢i predsedajici zasedani zastupitelstva
obce. Do 15 dnt se kona jeho ndhradni zaseddni. Nesejde-li se zastupitelstvo obce
po dobu delsi nez 6 mésicti tak, aby bylo schopno se usnaset, Ministerstvo vnitra
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je rozpusti. Ministerstvo jej také rozpusti, nerespektuje-li zastupitelstvo ¢i jiny or-
gan obce pres upozornéni zastupitelstva Ministerstvem vnitra soudni rozhodnuti
o povinnosti vyhlasit mistni referendum nebo vysledky mistniho referenda. Lhita
k napravé je 2 mésice.

Zakon také specifikuje pravomoci zastupitelstva, pokud poklesne jeho pocet jeho ¢lent
o vice nez polovinu, popiipadé pod 5 a zastupitelstvo nemuze byt doplnéno z nahrad-
niki, coz musi oznamit obecni ufad neprodlené krajskému uradu (blize viz § 90).

Zasedadni zastupitelstva obce. Zakon vyslovné stanovuje, Ze zastupitelstvo se schazi
podle potreby, avsak nejméné jedenkrat za 3 mésice. Zasedani zastupitelstva obce se
maji konat v izemnim obvodu obce. Svolava je starosta, ktery je zpravidla i ridi. Sta-
rosta je povinen svolat zasedani zastupitelstva obce, pozada-li o to alespon 1/3 ¢lent
zastupitelstva obce, nebo hejtman kraje, a musi se konat do 21 dnt od doruceni této
zadosti obecnimu tradu.

Zasadné maji byt zasedani zastupitelstva vefejna, priibéh jednani upravuje jednaci
rad, ktery schvaluje zastupitelstvo. Jednacim jazykem zastupitelstva je cesky jazyk.”
Zakon zesiluje informacni povinnosti obecniho ufadu, kdyz mu stanovuje, aby
informoval o misté, dobé a navrzeném programu pripravovaného zasedani zastupi-
telstva obce. Informaci vyvési na ufedni desce obecniho tfadu alespon 7 dni pred
zaseddnim zastupitelstva obce; kromé toho muze informaci uverejnit zpiisobem
v misté obvyklym. Nedavna novelizace zakona se dotkla informac¢nich povinnosti
o budoucim jedndni zastupitelstva v dobé krizového stavu, a to nasledovné: .V dobé
vyhlaseni krizového stavu ... se informace o misté, dobé a navrzeném programu pti-
pravovaného zasedani zastupitelstva obce ... zvefejni na ufedni desce obecniho tradu
alespon po dobu 2 dnti pfed zasedanim zastupitelstva obce; zélezitosti, které se nety-
kaji vyhlaseného krizového stavu, mohou byt na tomto zasedani projednavany pouze
tehdy, jestlize byla informace zvefejnéna nejméné 7 dnii pred zasedanim zastupitel-
stva obce.”

Dulezité informacni povinnosti jsou spojeny také s prabéhem zasedani zastupitel-
stva. Pravo predkladat navrhy k zafazeni na porad jednani pfipravovaného zasedani
zastupitelstva obce maji jeho ¢lenové, rada obce a vybory. O zafazeni navrht pred-
nesenych v pribéhu zasedani zastupitelstva obce na program jeho jednani rozhodne
zastupitelstvo obce. V' § 95 zakon o obcich stanovuje, Ze o priibéhu zasedani zastupi-
telstva obce se pofizuje zapis, ktery podepisuje starosta nebo mistostarosta a urceni
ovétovatelé. Zakon stanovuje také obsahové nalezitosti zapisu - v zapise se vzdy musi
podle zakona o obcich uvést pocet pritomnych ¢lent zastupitelstva obce, schvaleny
porad jedndni zastupitelstva obce, pribéh a vysledek hlasovani a pfijatd usneseni.

27 Blize viz Koudelka, Z., 2007, s. 191. Vyjimkou je pravo dle Evropské charty regionalnich ¢i mensino-
vych jazyki na pouziti slovenstiny na celém tizemi Cech, Moravy a Slezska a politiny v moravskoslezskych
okresench Frydek-Mistek a Karvind na jednani shromazdéni mistnich organda.

N
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Zapis, ktery je nutno poridit do 10 dnii po skonceni zasedani, musi byt ulozen na
obecnim ufadu k nahlédnuti.

Specidlné je upravena také procedura ustavujictho zasedani nové zvoleného zastupi-
telstva (viz § 91).

Spornou se v praxi casto ukazuje otdzka, zda smi pfitomna vefejnost porizovat
zaznam ze zasedani zastupitelstva, at uz ve formé zvukového nebo obrazového za-
znamu. Podle Klanicové (2010) obecni zfizeni ani jiny zdkon pofizovani takového
zaznamu nezakazuje. Vedle toho zde ale dochdzi ke kolizi dvou ustavné zarucenych
prav - prava na informace a prava na soukromi. Mezi témito pravy je tak potfeba najit
spravedlivou rovnovahu a upfednostnit pro dany ptipad jedno nebo druhé. Z logiky
véci tak plyne, Ze i projevy zastupiteltl v souvislosti s vykonem této verejné funkce -
ucinéné béhem zasedani zastupitelstva - jsou vefejné povahy. Nékteré samospravy
v ptipadé porizovani zdznamu ,,nezabiraji“ participujici ob¢any, aby neporusily jejich
pravo na ochranu soukromi.

Zastupitelstvo obce miize podle § 117 zfidit jako své iniciativni a kontrolni organy
vybory. Predsedou vyboru je vzdy ¢len zastupitelstva obce. VZdy musi zfidit finan¢ni
a kontrolni vybor. Finan¢ni a kontrolni vybory jsou nejméné tficlenné. Jejich cleny
nemohou byt starosta, mistostarosta, tajemnik obecniho tfadu ani osoby zabezpe-
¢ujici rozpoctové a ucetni prace na obecnim uradu. Jaké jsou funkce téchto dvou
vybori? Obec, v jejimz izemnim obvodu Zije podle posledniho s¢itani lidu alespon
10 % obcant hlasicich se k ndrodnosti jiné nez ¢eské, musi zfidit rovnéz vybor pro
narodnostni mensiny.

V ¢astech obce miize zastupitelstvo zridit také osadni vybory. Funkce osadniho vyboru
je upravena v § 121 zdkona o obcich. Komentujte, do jaké miry osadni vybory mohou
rozhodovat o osudu osady. Zakon o obcich umoznénim vytvorit osadni vybory reaguje
na skutecnost, Ze mnohdy nebyly adekvatné zastoupeny zajmy odlehlych casti obce,
kdysi samostatnych obci pripojenych k obci, ¢i jinych ¢asti ve velkych obcich a méstech
(rozdilna problematika vesnické a sidli$tni vystavby) (Koudelka, 2007).

Vlastni ¢innost vyborti by mél upravit jednaci fad vybora. Velmi dilezitou oblas-
ti, kterou by mél jednaci fad vybort obsahovat, je vymezeni postaveni a pravomoci
predsedy vyboru, pripadné mistopredsedy.
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6.2.2.2 Rada obce

Rada obce je ze své ¢innosti odpovida zastupitelstvu obce. Rada obce pfipravuje
navrhy pro jedndni zastupitelstva obce a zabezpecuje plnéni jim prijatych usneseni.
Stanovi-li tak zakon, mtze rada obce rozhodovat také v oblasti prenesené ptisobnos-
ti. Rada obce nemusi byt zfizena ve v§ech obcich, zdkon striktné a kategoricky fika,
ze se rada nevoli v obcich, kde zastupitelstvo obce ma méné nez 15 ¢lenti.

Yoy

Radu obce tvori starosta, mistostarosta (mistostarostové) a dalsi clenové rady voleni
z fad c¢lent zastupitelstva obce. Pocet ¢lent rady obce ma byt podle zakona o ob-
cich lichy a ¢ini nejméné 5 a nejvyse 11 ¢lent, pficemz nesmi presahovat 1/3 poctu
¢lenti zastupitelstva obce. Zakon o obcich fesi také situace, kdy poklesne v pribéhu
funkéniho obdobi pocet ¢lent rady pod 5 anebo pocet ¢lent zastupitelstva pod 11
(pravomoci vykonava zastupitelstvo, nékteré z nich muze svéfit starostovi).

Schiize rady obce jsou neverejné a obecné by se mély ridit jednacim fadem, ktery
rada vydava. Rada se ma schazet ,,podle potieby®. Rada obce je schopna se usnaset,
je-li pfitomna nadpolovi¢ni vétsina vSech jejich ¢lent, k platnému usneseni nebo roz-
hodnuti je tfeba souhlasu nadpolovi¢ni vétsiny vech jejich ¢lent. Ze své schiize musi
rada porizovat zapis, ktery podepisuje starosta spolu s mistostarostou nebo jinym
radnim. V zapise se vzdy uvede pocet pritomnych ¢lend rady obce, schvaleny porad
schtize rady obce, pribéh a vysledek hlasovani a pfijatd usneseni. Zapis ze schiize
rady obce musi byt potizen do 7 dnti od jejiho konani. Musi byt ulozen u obecniho
uradu k nahlédnuti ¢lentim zastupitelstva obce.

K vefejnosti zapisu ze schiize rady pro ob¢any se vyjadruje napt. Kravcikova (2009).
Kazdy obcan obce, ktery dosahl véku 18 let, anebo obcan, ktery vlastni na izemi obce
nemovitost, je vyslovné opravnén nahlizet do pfijatych usneseni rady obce, tj. jejich
origindlu a pofizovat si z nich vypisy, neni v3ak jiz opravnén nahlizet do zapisti ze
schtize rady. Podle Nejvy$siho spravniho soudu nelze z nemoznosti ticastnit se schiizi
rady i z ustanoveni, Ze zapis ze schiize rady obce ma byt k dispozici k nahlédnuti za-
stupiteltim, dovodit, Ze obc¢an obce (respektive kdokoliv) nema pravo na poskytnuti
informaci tykajicich se pribéhu téchto schizi. Kopie zapisu ze schiize rady ma byt
podle jeho rozhodnuti zptistupnéna v rezimu zédkon o svobodném pfistupu k infor-
macim, av8ak teprve po vylouceni nékterych chranénych informaci, o kterych tak
stanovi uvedeny zakon, naptiklad osobnich udajii nebo obchodniho tajemstvi. Rada
obce je povinna poskytnout kopii zapisu ze své schiize kazdému, kdo o ni pozada na
zakladé zakona o svobodném piistupu k informacim. Musi ale vyloucit (znecitelnit)
chranéné informace (zejména osobni udaje).
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Vyhradni kompetence jsou radé obce priznany v odst. 2 § 102. Tato ustanoveni si
opét prostudujte s vyuzitim platného zdkona o obcich. Rada obce neni jen vy-
konnym organem obce, coz naznacuji i nékteré vyhrazené ¢innosti. Zakon o obcich
v odst. 3 § 102 v té souvislosti fika, ze rada obce zabezpecuje rozhodovani ostatnich
zélezitosti patficich do samostatné ptisobnosti obce, pokud nejsou vyhrazeny zastu-
pitelstvu obce nebo pokud si je zastupitelstvo obce nevyhradilo.

Relativné silné kompetence ma i rada odvolanad jako celek, neni-li souc¢asné zvolena
nova rada obce - § 102 odst. 5 totiz fikd - ,Je-li rada obce odvolana jako celek a ne-
ni-li souc¢asné s tim zvolena nova rada obce, vykonava dosavadni rada obce svou
pravomoc az do zvoleni nové rady obce.“ Uplynutim prvniho dne voleb zanika man-
dat vSem stavajicim ¢lentim zastupitelstva obce. Rada obce je viak organem, ktery
ma zajistit kontinuitu samospravy obce v mezidobi po ukonceni funk¢niho ob-
dobi zastupitelstva do zvoleni nové rady (viz odst. 1 § 102 zakona o obcich). Pokud
soud rozhodne o neplatnosti voleb nebo hlasovani, je pravé rada obci organem, ktery
je az do dne ustavujiciho zasedani nové zvoleného zastupitelstva opravnény stanovit
pravidla rozpoctového provizoria a schvalovat rozpoctova opatfeni. Neprechazi na ni
ale véci vyhrazené zastupitelstvu (neni mozné rozhodovat napf. o prodeji nemovité-
ho majetku nebo schvalovat ¢i ménit obecné zavazné vyhlasky). Doporucuje se (neni
to vSak povinnosti), aby tato prechodné existujici rada soustfedila své aktivity na
nezbytné ¢innosti a, které nesnesou odkladu tak, aby zavaznéjsi rozhodnuti jiz cinily
nové zvolené obecni organy.

Institut vyhrazenych pravomoci rady pfinesl az zakon o obcich z r. 2000. Predchozi
zakon o obcich znal pouze vyhrazenou pravomoc zastupitelstva obce (§ 36 odst. 1).
Na problémy institutu vyhrazenych pravomoci rady upozornuje napriklad Bren
(2009). Pfevazujici ndzor ohledné rozdéleni pravomoci mezi zastupitelstvem a radou
stoji podle ného na koncepci tzv. vyhrazené pravomoc (,,kompeten¢ni vylu¢nosti®),
tzn. je-li néjaka zalezitost v samostatné ptisobnosti vyhrazena zastupitelstvu nebo
rad¢, nemtize o ni ,,platn€” rozhodnout jiny organ obce nez pouze ten, kterému je tato
pravomoc vyhrazena. Podle Bfené miize tento restriktivni vyklad omezovat samo-
spravny charakter zastupitelstva, ktery vyplyva z astavniho vymezeni jeho postaveni.
Ustava totiz podle ného #ika, Ze ,nemiZe existovat zadna zaleZitost v samostatné
pusobnosti obce, o niz by nemohlo rozhodnout zastupitelstvo, které jako jediné z or-
ganti obce voli pfimo obcané obce... Vyhrazeni nékterych pravomoci radé vsak nelze
ztotoznovat s tim, Ze zastupitelstvo nemtize o nékteré véci v samostatné pusobnosti
uvedené v § 102 odst. 2 samo rozhodnout. Vyhrazena pravomoc rady a rozhodnuti
v konkrétni zdlezitosti uvedené v § 102 odst. 2 jsou dvé odlisné situace... rada obce
rozhoduje o zde uvedenych zéalezitostech nezavisle na zastupitelstvu do doby, dokud
zastupitelstvo do nékteré véci v jednotlivém ptipadé nezasihne ... Ustava totiZ ani
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naznakem nekonstruuje vedle zastupitelstva dalsi organ, ktery by byl postaven na
roven zastupitelstvu v oblasti samostatné plisobnosti. Je-1i tak zastupitelstvo ,,nejvys-
$im” samospravnym organem obce, nemuiZe tento umysl ustavodarce poprit ,bézny”
zakonodarce tim, ze by pouhému vykonnému organu obce (radé) priznal nezavislé
postaveni na zastupitelstvu v zalezitostech spadajicich do samostatné ptisobnosti.”
Pravnici obci véak mohou byt jiného nazoru.

Rada obce mtize zfidit jako své iniciativni a poradni organy komise, ktera sva stano-
viska a naméty predkladaji radé obce. Zakon o obcich nevyjmenovava typy komisi,
které maji byt zfizeny povinné, a v praxi se nazvy a obsah ¢innosti komisi obci mohou
lisit. I komise jsou nastrojem kontinuity spravy podobné jako rada, oproti vyborim
zastupitelstva, ktera zanikaji uplynutim prvniho dne voleb.

Specidlni pozornost ziskava také rozdéleni kompetenci Rady v obcich, kde neni
Rada vytvafena. Vzpomenme napi. nedavné stanovisko odboru dozoru a kontroly
vefejné spravy Ministerstva vnitra ¢. 2/2013. To upozoriuje na to, Ze v praxi obci,
ve kterych se nevoli rada obce, se lze setkat s pripady, kdy rozhodnuti o uzavieni
ndjemni smlouvy (mimo jiné), které je podle § 102 odst. 2 pism. m) zdkona o obcich
svéfeno do vyhrazené pravomoci rady obce a které v téchto obcich vykonava podle
§ 102 odst. 4 zakona o obcich starosta obce, u¢ini zastupitelstvo obce. Smyslem tak-
to zvoleného postupu je, aby ,,zavazna“ rozhodnuti byla pfijata vrcholnym organem
obce - zastupitelstvem obce (rozhodnuti o uzavieni nadjemni smlouvy lze nékde jisté
vnimat jako rozhodnuti, které miize vyznamné ovlivnit situaci obce). Otazkou pak
zlistava, zda takovy postup neni v rozporu se zakonem, nebot se jedna o pravomoc
zakonem vyhrazenou radé obce, kterou si podle § 84 odst. 4 zakona o obcich ne-
muze na sebe zastupitelstvo obce vztahnout. Podle zavéru uvedeného stanoviska si
zastupitelstvo mize na sebe vztdhnout také véci, které patii do vyhrazené pravomoci
rady obce v pripadech, kdy pravomoc rady vykonava starosta. Lze tak ucinit jak jed-
norazové (usnesenim v konkrétni véci ad hoc), tak usnesenim zastupitelstva obce,
pusobicim do budoucna pro pripady stanoveného druhu (napf. pro véechny najemni
smlouvy).

6.2.2.3 Starosta a mistostarosta

Starosta neni v CR volen piimo. Je spolu s mistostarostou volen (podobné jako ¢le-
nové rady) ze stredu zastupitelstva. Starosta i mistostarostové musi byt obéany Ceské
republiky. Za vykon své funkce odpovidaji zastupitelstvu obce. Ukolem starosty je za-
stupovat obec navenek. Starosta svolava a zpravidla fidi zasedani zastupitelstva obce
a rady obce, podepisuje spolu s ovérovateli zapis z jednani zastupitelstva obce a zapis
z jednani rady obce. Starosta predseda radg, stoji v ¢ele obecniho uradu. Jeho funkce

N



202

6 CESKE OBECNI ZRIiZEN{ A VEREJNE SLUZBY POSKYTOVANE OBCEMI, SPECIFIKA STATUTARNICH...

N

je vétsi v obcich, kde neni rada obce volena, a také v obcich, kde neni tajemnik obec-
niho uradu. Jaké ukoly stanovuje starostovi platny zakon o obcich (zejm. odst. 4 §
104 a § 105)? V pripadech stanovenych zvlastnimi zakony zfizuje starosta pro vykon
prenesené plisobnosti zvlastni organy obce a jmenuje a odvolava jejich ¢leny (jde
typicky predevsim o prestupkovou nebo povodnovou komisi ¢i krizovy $tab).

Mistostarosta zastupuje starostu v dobé jeho nepfitomnosti. Miize v$ak plnit ukoly
starosty, i kdyz je starosta pfitomen, ale odmitne je v rozporu se zakonem ¢i rozhod-
nutim zastupitelstva nebo rady plnit. Zastupitelstvo muize zvolit vice mistostarostt
a svéfit jim zabezpecovani konkrétnich tkoli v samostatné plisobnosti. Teoreticky
1ze podle Koudelky (2007) zfidit tolik mist mistostarostu, kolik je - kromé starosty -
¢lent rady. Pokud je vice mistostarostti, urci zastupitelstvo, v jakém poradi zastupuji
starostu. V fadé obci je rada sloZena koalicné a casto starosta a mistostarosta jsou
z rtiznych, v ramci radni¢ni koalice v§ak nejvétsich stran. V praxi obci miize podle
Koudelky dochazet k tomu, Ze starosta vydava instrukce o zastupovani, které ome-
zuji mistostarostovo pravo zastupovat starostu tak, ze zastupovani nenastupuje
vidy pfi starostové neprfitomnosti, ale jen pri dlouhodobé nepfitomnosti (nemoc-
ni¢ni pobyt, zahrani¢ni cesta) a nemoznosti se se starostou spojit napf. telefonicky.
Zakon o obcich vsak jasné stanovi, Ze mistostarosta zastupuje starostu po dobu jeho
nepiitomnosti, tuto zakonnou dikci nemuize podle Koudelky zménit starosta svym
jednostrannym rozhodnutim. V oblasti samospravy nema starosta v ramci naseho
obecniho zfizeni dominantni rozhodovaci funkci. Ta prislusi zastupitelstvu a radé,
starostovi prislusi predev$im proceduralni prava (fidit zasedani zastupitelstva ap.)
s ur¢itymi vyjimkami (jmenovani tajemnika, ve kterém je ale omezen souhlasem vy3si
urovné statni spravy - viz nize). Zastupitelstvo muize stanovit, Ze v oblasti samostatné
pusobnosti bude urcité ukoly zabezpecovat mistostarosta i po dobu pritomnosti sta-
rosty nezavisle na ném. Mistostarosta je tak prvotné odpovédny zastupitelstvu obce,
nikoli starostovi.

Starosta nema také povahu statutarniho organu pravnické osoby a tikony, které
vyzaduji schvaleni zastupitelstva nebo rady, mize ucinit az po jejich schvaleni,
jinak jsou podle zakona o obcich absolutné neplatné. Pfijetim plnéni z absolutné
neplatného pravniho ukonu vznika bezdivodné obohaceni, které lze vymahat zpét
soudné. (blize napt. Koudelka, 2007, 5.126 — 127).

Podobné jako rada je i starosta a mistostarosta organem obce, ktery ma zajistit kon-
tinuitu vykonu spravy. Jak starosta, tak i mistostarosta vykonavaji své funkce do
zvoleni nového starosty nebo mistostarosty (viz § 107).
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Na z4kladé usneseni vlady CR ¢&. 596 ze dne 30. kvétna 2007 bylo Ministerstvu vnitra
programovym cilem vlady uloZeno otevftit diskuzi o pfimé volbé starostii. Odbor
dozoru a kontroly ministerstva vypracoval dosud diskutovany dokument Analyza
moznosti zavedeni pfimé volby starostid. Tato analyza, ktera je vii¢i zavedeni primé
volby a vétsich rozhodovacich kompetenci starosty spise skeptickd. Podle informaci
z dubna 2013 Ministerstvo vnitra s ohledem na predpokladanou vécnou i ¢asovou
ndroc¢nost legislativniho procesu doporucilo prehodnotit ukoly tykajici se zavedeni
primé volby starostt s tim, Ze je nezbytné nejprve vyhodnotit zkusenosti z ptimé vol-
by prezidenta republiky a pfijmout novy volebni zakon; teprve na zédkladé vysledki
projednavani takového volebniho zakona by pripadné méla byt fesena otazka primé

volby starost.

6.2.2.4 Obecni urad

Obecni tfad (Méstsky utad, Urad méstyse) je typicky orgdnem, ktery zajistuje (a rov-
nézinformacné podporuje) vykon rozhodnutijinych organi. Je vykonnym organem
v samosprave (vykonava rozhodnuti organti obce v této oblasti) i statni spravé, kde je

prodlouzenou rukou statu.

Obecni urad tvofi starosta, mistostarosta (mistostarostové), tajemnik obecniho tra-
du, je-li tato funkce zfizena, a zaméstnanci obce zatazeni do obecniho uradu. V cele
obecniho uradu je starosta. I v obcich, které nemaji zddného zaméstnance, obecni
urad vzdy existuje a tvorii jej alespon starosta a mistostarosta. Rada obce (pfipadné
zastupitelstvo v obcich, kde se rada obce nevoli) mize zfidit pro jednotlivé tseky
¢innosti obecniho uradu odbory a oddéleni, v nichz jsou zac¢lenéni zaméstnanci
obce zatazeni do obecniho uradu. Soucasny pravni fad nestanovuje striktni organi-
zaci obecniho ufadu. Urcitou vyjimkou je zdkon o finan¢ni kontrole, ktery stanovuje
obcim s vice jak 15 000 obyvateli povinnost vytvofit atvar ,,utvar interniho auditu®

(vjeho § 28 odst. 1).

Obecni trad rozhoduje také o poskytovani informaci zadateli podle zvlastniho
zakona (zejména zdkon ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pristupu k informacim). Za
informovani o ¢innosti obce je vS§ak obecné odpovédny starosta. Obecni urad ztfizuje
ufedni desku. Obec je také povinna opatfit si vzdy alespon jeden vytisk Sbirky za-
konil a zpfistupnit ji k nahlédnuti kazdému na obecnim uradé v ufednich hodinach.

Obdobné musi mit k dispozici Véstnik pravnich piedpisi kraje a kroniku obce.

N
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6.2.2.5 Tajemnik obecniho uradu

Povinné je funkce tajemnika obecniho uradu podle platného zakona o obcich zfi-
zovana v obcich s povéfenym obecnim tfadem a v obcich s rozsifenou ptisobnosti.
Ostatni obce (nehovorime-li o statutdrnich méstech a jejich ¢astech / obvodech)
funkci tajemnika zfidit nemuseji.

Funkce tajemnika obecniho ufadu je upravena v § 110 a nasl. zakona o obcich. Tato
ustanoveni si prostudujte. Tajemnik je jmenovan a odvoldvan starostou s pfedcho-
zim souhlasem feditele krajského ufadu podle zakona o urednicich samospravnych

uzemnich celkt (tomuto zékonu se budeme vénovat v samostatné prednasce). Sou-
hlas feditele krajského tfadu ma zajistit stabilitu postaveni tajemnika, ktery ma
funkci top manazera obecniho Gfadu. Tajemnik nesmi vykonavat funkce v politic-
kych strandch a v politickych hnutich. Je odpovédny za plnéni tikolt obecniho tradu
v samostatné plisobnosti i prenesené ptisobnosti starostovi. Neni-li v obci zfizena
funkce tajemnika nebo neni-li tajemnik obecniho tfadu ustanoven, plni jeho ukoly
starosta.

Na internetu naleznete informace o sporu o jmenovani libereckého tajemnika.

6.2.2.6 Obecni policie

Obecni policie je u obci (na rozdil od hlavniho mésta Prahy) fakultativnim, tzn.
nepovinnym organem. Jeji postaveni upravuje zakon ¢. 553/1991 Sb. ve znéni noveli-
zaci. Obecni policie je organem, ktery je fizen starostou, pokud obecni zastupitelstvo
nepovéri jiného clena zastupitelstva.

6.2.2.7 Spravce obce

Spravce obce je specifickym subjektem, jehoz postaveni upravuje zdkon o obcich
v § 98 v ramci Dilu ,,Pravomoc zastupitelstva obce“. V predepsanych ptipadech je
jmenovan a kontrolovan Ministerstvem vnitra a naklady spojené s vykonem jeho
funkce hradi stat. Dfive pravnim instrumentem spravce obce nakladali feditelé kraj-
skych uradt, pred rokem 2003 prednostové okresnich uradi. Ministerstvo vnitra
jmenuje spravce obce z fad zaméstnancu statu zafazenych do Ministerstva vnitra.
Duivody pro jmenovani jsou obsazeny v § 98 zakona o obcich a prostuduijte si je.

Spravce obce neni organem obce, ale prebira jako funkcionar statu dilezitou ptsob-
nost véech hlavnich organt - zabezpecuje vykon prenesené pusobnosti a nezbytné
ukoly v samostatné piisobnosti. Spravce obce kromé podilu na uskute¢néni dodatec-
nych voleb (v sou¢innosti s krajskym tradem a s obecnim titadem obce s roz$ifenou
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pusobnosti) plni na zakladé zakona pouze vybrané tikoly organt obce na tseku sa-
mostatné plisobnosti a dale ukoly prenesené statni spravy a Gzemni samospravy,

z nichz nékteré maji prevazné prechodny (udrzovaci) charakter.

Znacna zadluzenost obce, vedouci k jeji neschopnosti plnit zavazky a k nedostatku
finan¢nich prostredki na zabezpeceni byt jen zdkladniho chodu obce, byva jednim
z diivodt ukonceni ¢innosti zastupitelstva obce, jehoz ¢lenové v takovych podmin-
kach ztraceji ochotu pokracovat ve vykonu svych mandatt a ob¢ané obce odmitaji
navrhnout a zvolit si jiné zastupce v fadnych nebo nasledné vyhlasenych novych
volbach. Vysledkem je docasna sprava obce statem (nafizena, administrativni, mo-
nokratickd). Ministerstvo vnitra upozornuje (Rothanzl a Brina, 2010), ze sprava
obce statem nemuze napomoci k vyfeseni tizivé finan¢ni situace obci. Pfipadne-li
sprava predluzené obce Ministerstvu vnitra (déje se tak ovSem ne pro predluzenost,
ale z jinych dvodi), ¢innost spravce obce je omezena pouze na ukony eviden¢niho
charakteru, vybér mistnich poplatki, ndjemného a podobné, nikoliv na rozvoj obce.
Bézna komunikace ob¢ant se spravcem je ztizena. Ve snaze dosdhnout tispor obec-
nich vydaji, mohou byt zavedena i nepopuldrni opatfeni, jako napfiklad vypnuti
vefejného osvétleni, omezeni dalSich komunalnich sluzeb, vypovédi dosavadnim za-
méstnanciim obce. Propusténi ufednického aparatu s sebou nese jako dalsi dtsledek
to, Ze obec neni schopna zajistit vykon prenesené statni spravy, ktera proto musi byt
prevedena na jinou obec a tim se sniZi jeji dostupnost pro obc¢any obce. S ohledem
na zvyS$ujici se pocet pripadi silné zadluzenych obci je pravdépodobné, ze tento pro-

blém bude muset byt do budoucna fesen i legislativni cestou.

Cinnost spravce obce kon¢i dnem ustavujiciho zaseddni zastupitelstva obce (§ 91),
nebo zvolenim starosty. Na ustavujicim zasedani zastupitelstva obce poda spravce

obce zpravu o vykonu své funkce a o stavu hospodareni a majetku obce.

Za spravce obci byli navrhovani a jmenovani zaméstnanci odboru dozoru a kontroly
vefejné spravy Ministerstva vnitra. Tito zaméstnanci ptsobi na krajskych dozorovych
oddélenich a ziji v danych regionech, takze maji k obcim blize, nez kdyby funkce

spravce obce byla zajistovana na dalku pfimo ze sidla ministerstva v Praze.

Zakon o obcich nevylucuje, aby byl jmenovan jeden spravce pro vice obci.

N
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Otazky a ukoly:

o Jaké zakladni organy obce musi existovat u vsech obci ? Jaké organy mohou
byt vytvareny fakultativné (z rozhodnuti obce) ?

o Jaké jsou zakladni funkce jednotlivych organt obce? Shrrite pro jednotlivé
organy obce.

» Jaké informace byste méli najit v zapisu jednani zastupitelstva a rady (komen-
tujte na prikladu zapisu z jednani téchto organl vasi domovské obce)?

o Jaké aktualni zalezitosti resili organy vasi obce?

« Jaka je struktura obecniho (rfadu vasi domovské obce. Kolik zaméstnanci ma
obecni Urad vasi obce a jaky je limit poc¢tu zaméstnanc(, které stanovila rada
(pripadné stanovilo zastupitelstvo). Vyberte si 3 priklady odboru obecniho
(radu vasi obce a komentujte jeho funkci. Vyuzijte napriklad dokument typu
organizacni rad apod.

« Cim je specificka funkce spravce obce a za jakych okolnosti je tato funkce
zfizovana.

6.3 SAMOSPRAVA OBCi - VYBRANE OBLASTI

6.3.1 Zakladani/zrizovani pravnickych osob k dosahovani ukoll obce

Obec mize k plnéni svych ukolu zakladat pravnické osoby a organizacni slozky. Typy
organizaci, které jsou obcemi vytvareny k poskytovani verejnych sluzeb, shrnuje na-
sledujici tabulka.

Nejvice se o organizacnich slozkach a ptispévkovych organizacich dozvime v roz-
poctovych pravidlech tzemnich rozpocti. V pripadé organizacnich slozek jde
o zafizeni bez pravni subjektivity, ve které se preménily diivéjsi rozpoctové organi-
zace. To, Ze nejsou subjekty pravnimi, ale pravé jen subjekty (utvary) organiza¢nimi,
nicméné neznamena, ze by jako takové nevstupovaly do pravnich vztahi. Jednani or-
ganiza¢ni slozky je pravné vzdy jednanim dané obce, které obci jako pravnické osobé
zaklada (méni, rusi) majetkova prava a povinnosti. Pracovnici organiza¢ni slozky
jsou zaméstnanci zfizovatele. Organizacni slozka nemuize mit podle platné upravy
vlastni majetek. Majetek je organizacni slozce predan pfi ziizeni do tzv. spravy ,k je-
jimu vlastnimu hospodaiskému vyuziti, v¢etné ,vymezeni takovych majetkovych
prav®, ktera ji umozni tento majetek ,fadné vyuzivat pro ucely, pro néz byla zfizena,
a v ramci vymezené pravomoci o néj pecovat. Organiza¢ni slozka neni ucetni jed-
notkou ve smyslu zakona o ucetnictvi (Havlan, 2008).
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Tabulka 2 - Typy organizaci a spolecnosti k poskytovini verejnych sluzeb

Priklad
Typ organizace | Zakonna uprava | Vztah k obci 1 v:‘l .
pouziti
Organizacni §24 - 26 Ztizuje obec zfizovaci Socialni sluzby
slozka obce § listinou. Nema pravni Vefejné pro-
, z. €.250/2000 Sb. e X h
(kraje) subjektivitu. spésné prace
Matetské skoly
Prispévkovai §27-37 Ztizuje obec zfizovaci Zakladni skoly
organizace z. €.250/2000 Sb. | listinou. Technické
sluzby
Zaklada bud sama obec o
: g . . 1 e Socialni sluzby
Obecné prospés- | zakon ¢. zakladaci listinou nebo o
/ x o Komunitni
na spolecnost 248/1995 Sb. smlouvou s jinymi
. centrum
subjekty.
§49-53z. ¢
i 128/2000 Sb., Vice obci zalozZi svazek Mikroregion
Svazek obci . . ,
§39z.¢. smlouvou a stanovami. Svazek obci
250/2000 Sb.
Ob . Vl 1 v-_
Zdjmové sdru- | § 20 pism. f ecje cen (sp 0 e . .
R ) , zovatel) zajmového Zdakladni skola
Zeni pravnickych | obcanského LT
L, sdruzeni pravnickych Agentura
osob zékoniku
osob.
Spolecnost Technické
s rucenim § 105 - 153e Zaklada obec zaklada- sluzby
omezenym obchodniho telskou listinou, nebo Svoz odpadu
nebo akciova zakoniku spolec¢enskou smlouvou. | Sprava
spolecnost majetku
§221-260 Butoué
Druzstvo obchodniho Obec je ¢lenem druzstva. yt .
o zalezitosti
zakoniku

Pramen: Piiéek, M. et al. Rizeni procesti vykonu stdtni spravy. (Pfipadovd studie Vsetin). MV CR

2004, s. 15.

Prispévkova organizace predstavuje instituci, které je ponechdna pravni subjekti-
vita a kterd je — nikoliv vSak pIné - napojeny svymi pfijmy na rozpocet zfizovatele.
Postaveni prispévkovych organizaci se vyrazné dotkla novela rozpoctovych pravi-
del (zakonem ¢. 477/2008 Sb.), Novela umoznuje piispévkové organizaci hospodarit
s majetkem svého zfizovatele a majetek nabyvat pro svého ztizovatele. Zaroven stano-

N



208

6 CESKE OBECNI ZRIiZEN{ A VEREJNE SLUZBY POSKYTOVANE OBCEMI, SPECIFIKA STATUTARNICH...

N

vuje, ve kterych pripadech je k nabyti majetku tfeba jeho predchozi pisemny souhlas,
a dale jmenovité uvadi pripady, kdy muaze ptispévkova organizace majetek i vlastnit
(blize viz Komarek, 2009).

Obec muze zakladat obchodni spolecnosti podle obchodniho zédkoniku, a to akciové
spolecnosti a spolecnosti s ru¢enim omezenym (kromé nich nemtize obec v zésa-
dé Zadnou jinou obchodni spole¢nost). Obec mtize také zaklddat obecné prospésné
spolecnosti podle zakona ¢. 248/1995 Sb. Mtize také zfizovat $kolské pravnické
osoby podle zdkona ¢. 561/2004 Sb., vefejné vyzkumné instituce podle zdkona ¢.
341/2005 Sb. anebo jiné veiejné neziskové organizace (nadace a nadacni fondy).

Skolské pravnické osoby jsou povazovdny za novou formu vefejnych tstavil
(Havlan, 2007). Jejich rdmec pfinesl novy $kolsky zakon s ucinnosti od 1. 1. 2005

(z.

¢. 561/2004 Sb.). Jak stat, tak uzemni samospravné celky i svazky obci mohou

ztizovat $koly a Skolskd zafizeni bud jako Skolské pravnické osoby nebo nadale jako
piispévkové organizace. Skolské prévnickd osoba uziva ke své ¢innosti vlastni maje-
tek a dale majetek vyptijceny nebo pronajaty od zfizovatele nebo jiné osoby. Pro obec
¢i svazek obci je $kolska pravnicka osoba fakultativni formou pravnické osoby vedle

pravni formy prispévkové organizace. Vefejné vyzkumné instituce mame v ceském
pravnim fadu redlné od 1. ledna 2007. K tomuto datu nabyl ucinnosti zakon o ve-
fejnych vyzkumnych institucich ¢. 341/2005 Sb.. I tyto instituce predstavuji subjekt,
ktery je vlastnicky zptisobily - nemaji hmotny majetek ve spravé, ale pfimo jej vlastni
(Havlan, 2008).

Plnéni kol zakladatele nebo zfizovatele vii¢i pravnickym osobam a zafizenim za-
lozenym nebo zfizenym zastupitelstvem obce, prislusi (s vyjimkou téch, které jsou
vyhrazeny zastupitelstvu) radé obce. Radé obce rovnéz prislusi plnit funkei val-
né hromady, je-li obec jedinym akcionafem nebo jedinym spole¢nikem obchodni
spole¢nosti. Tajemnikovi obecniho tfadu potom zakonna dprava svéfuje fizeni
a kontrolu organizac¢nich slozek obce (pokud zastupitelstvo nestanovi jinak).

6.

3.2 Spoluprace obci v samostatné plisobnosti a jeji existujici formy

Obce mohou pri vykonu samostatné ptisobnosti vzajemné spolupracovat. Zakon
pouze demonstrativné fikd, Ze tak mutiZe obec ¢init na zakladé:

a)

b)

(vefejnopravni) smlouvy uzaviené ke splnéni konkrétniho tkolu (§ 48 upravuje
nélezitosti smlouvy, kterd musi mit pisemnou formu a musi byt predem schvile-
na zastupitelstvy obci),

(vefejnopravni) smlouvy o vytvoreni (dobrovolného) svazku obci a
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c) zakladanim pravnickych osob podle zvlastniho zakona (obchodni zékonik) dvé-
ma nebo vice obcemi.

V Dile 4 (§ 55 a nasl.) zakona o obcich je pak upravena rovnéz ,preshrani¢ni spolu-
prace” obci.

Smlouvy k dosazeni konkrétniho tkolu podle Ministerstva vnitra uzaviralo asi 48 %
obci, pfestoze je ministerstvo povazuje za monofunkeni svazky, které jsou relativné ne-
stabilni a po splnéni ukolu, pro ktery byly zfizeny (napt. po realizaci stavby vodovodu,
kanalizace atd.), se ¢asto rozpadaji. Tendence vytvaret tyto svazky méla klesajici uro-
ven, protoze se ukazalo, Ze v praxi je vhodnéjsi formou svazek obci.

Svazek obci je velmi dilezitou formou spoluprace. Je jednim z nastroji, s jehoz vyu-
zitim se ¢aste¢né obce snazi resit jeden z problému ¢eské mistni spravy - kdy existuje
cca 6 200 obci, z nichz mé 80 % méné jak 1 000 obyvatel. V Ceské republice doslo po
roce 1990, na rozdil od vyvoje v zdpadoevropskych zemich, k dezintegra¢nim proce-
stim. V roce 1989 bylo v CR 4 120 registrovanych obci. V roce 1990 se osamostatnilo
1 684 obci, dezintegracni proces pokracoval v letech 1992 az 1993, poté se zpomalil
a po prijeti zakonného omezeni, Ze nova obec musi mit alespon 1 000 obyvatel, se
v soucasnosti zastavil a nové obce vznikaji ojedinéle. Tyto obce jsou hospodarsky
slabé a podle nékterych nejsou schopny samy ze svych rozpoctovych prostredka ani
budovani ani udrzby své zakladni infrastruktury. Tento handicap se v minulosti fesil
prostfednictvim statnich dotaci a prostfedkd. Tyto obce v fadé pripadi nemaji ani
uvolnéné starosty a zadny urednicky aparat. Administraci zadosti o dotace a prispév-
ky pro né obstaraval okresni ufad. Po zrudeni okresnich uradu tento ¢lanek podle
nékterych v této oblasti chybi. Velky pocet malych obci predstavuje také limit dalsi
decentralizace u nds. Tento problém nepotvrzuje, Ze decentralizace je vzdy lepsi nez
opak (Matula, 2006). Kromé velkého poc¢tu malych obci je také pro cesky stat charak-
teristickd roztfisténost sidelni struktury CR.

6.3.3 Obecné zavazné vyhlasky a tvorba prava obci

Praxi vydavani obecné zavaznych vyhlasek (OZV) tvaroval svymi rozhodnutimi
Ustavni soud. Podle fady pfedchozich judikitti Ustavniho soudu tak obec neo-
praviovalo k provadéni jeji vlastni normotvorby pouze ustanoveni ¢l. 104 odst. 3
Ustavy, podle néhoz je obec opravnéna v samostatné ptisobnosti vydavat vyhlasky,
ale soucasné bylo vyzadovano rovnéz dalsi explicitni zakonné zmocnéni, vztahujici
se k prislusné konkrétni regulaci, a to s odkazem na ustanoveni prvniho odstavce ¢l.
104, podle néhoz meze samostatné ptisobnosti obce stanovi zdkon. Timto pohledem
se nahlizelo na ustanoveni § 10 zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, které uvadi zakladni

N
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oblasti, v nichZ obec mutize vyhlaskou ukladat pravni povinnosti (oblast zabezpeceni
mistnich zalezitosti vefejného porddku vcetné stanoveni podminek poradani, pri-
béhu a ukonceni verfejné pristupnych sportovnich a kulturnich podnikt a oblast
udrzovani cistoty ulic a jinych vefejnych prostranstvi, ochrany zivotniho prostre-
di a vefejné zelené a upravy uzivani zafizeni obce slouziciho potifebam verejnosti).
Podle Kroupy (2008) jiz neni mozné toto ustanoveni chapat jako zakonné zmocnéni
k vydavani vyhlasek, nybrz jako zakonné vymezeni hranic samostatné ptisobnosti
obce - slovy Ustavniho soudu jako ,,stanoveni oblasti, v nichZ miize obec bez zékon-
ného zmocnéni vydavat obecné zavazné vyhlasky“. Obec nemusi vyckat, az ji zdkon
tuto moznost vyslovné poskytne. Soucasné je ale tfeba respektovat obecny limit
samostatné pusobnosti vyjadreny ustanovenim § 35 odst. 1 zakona o obcich a tim
padem i rozsah samospravy, prenesené piisobnosti krajti a ukoly statu.

Metodicky dokument Ministerstva vnitra k tomu fika (2011, s. 4): ,OZV ptisobi
pouze na uzemi dané obce, proto by méla resit zdlezitosti mistniho vyznamu, ni-
koli krajského ¢i statniho... V oblasti vefejného poradku plni obec jednu ze svych
»policejnich funkci“ a pfi nedostatku zédkonné opory se snazi vydavanim vlastnich
pravnich predpisit stanovit zakazy urcitého chovani, které povazuje za skodlivé a kte-
ré pritom neni regulovano platnymi zakony. Aby obec neptekrocila svou zakonnou
ptislusnost, vzdy musi jit o mistni zalezitost — tedy o nezadouci jednani, které nema
charakter jednani jinak statem postihovaného (trestny cin, prestupek, jiny spravni
delikt) a které ma mistni charakter. Pojem ,,mistni“ nemiize byt vykladan tak, ze jde
o jednani nepresahujici hranice obce; jednani by v§ak nemélo mit celostatni nebo
krajsky charakter. V praxi mtze nastat situace, kdy urcité jednani bude povazovano
v jedné obci za nezadouci v takové intenzité, ze bude zakazano, a v jiné ne. OZV jako
podzakonny pravni predpis nemuze upravovat to, co je jiz kogentné upraveno v za-
konech, tedy v predpisech vyssi pravni sily... K provedeni odli$né tpravy mistnich
zélezitosti v OZV vsak nepostacuje pouhé zdiivodnéni, Ze specialni zakon (a OZV)
sleduji regulaci vzajemné odlisSného predmétu (oblasti) a cile, ale je nutné, aby tato
odlisnost byla dobfe dovoditelnd (také) z textu obou pravnich predpist.“ Kroupa
dodava, ze i nadale musi obecni vyhlasky odpovidat obecnym pozadavkiim srozumi-
telnosti a jednoznacnosti.

K posouzeni formalni a obsahové strdnky OZV predstavil Ustavni soud ve svém né-
lezu (Pl. US 63/04 & 210/2005 Sb.) tzv. ,test ¢tyi kroka, ktery lze v soucasnosti
povazovat za standard a vychodisko pfi rozhodovani o souladu OZV se zékonem.
Ve své dozorové ¢innosti ho uplatiiuje téz Ministerstvo vnitra, které k nému vydalo
i metodické dokumenty (MV, 2008). Test ¢tyt krokd ma nasledujici posloupnost:
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b)

d)

prezkum pravomoci obce vydavat OZV a souladu zptsobu realizace této pravo-
moci s pravnim fddem. Opravnéni obce vyddvat OZV vyplyva z ¢l. 104 odst. 3
Ustavy, dle kterého mohou zastupitelstva izemnich samospravnych celkt v me-
zich své piisobnosti vydavat obecné zavazné vyhlasky. Vydavani OZV ma povahu
originarni normotvorby a k jeho realizaci, a to i kdyz jsou jimi ukladany po-
vinnosti, jiz zastupitelstva nepotifebuji, na rozdil od vydavani pravnich predpist
v pfenesené piisobnosti (,,nafizeni“ obce / mésta) ve smyslu ¢&l. 79 odst. 3 Ustavy,
7adné dalsi zakonné zmocnéni (viz nalez PL. US 45/06 — ¢. 20/2008 Sb.). Nasledné

je v kroku 1 posuzovano:

»  zdabyla OZV vyddna organem k tomu zmocnénym, tj. zastupitelstvem
obce, na jeho verejném zasedani, které bylo radné, tj. v souladu s usta-
novenim § 93 odst. 1 obecniho zfizeni, ozndmeno;

»  zda se tak stalo zakonem stanovenym zptisobem (procedurou), tj. pti-
jetim platného usneseni zastupitelstva obce, k némuz je tfeba souhlasu
nadpolovi¢ni vétsiny vSech jeho clend, pficemz vydani OZV bylo radné
schvalenym bodem programu zasedani zastupitelstva;

» zda byla OZV nailezité vyhldSena, tedy vyvésenim po dobu 15 dnti na
ufedni, desce obecniho uradu, a nabyla Gcinnosti.

zkoumani toho, zda se obec pfi vydavani OZV nepohybovala mimo hranice
zékonem vymezené vécné ptisobnosti. Obec je tedy limitovdna mezemi své pii-
sobnosti vymezené zdkonem a nemtiZe upravovat otazky, které jsou vyhrazeny
pouze zakonné upravé. Otazky, které jsou jiz upraveny predpisy prava verejného
¢i soukromého, potom nemize upravovat odlisnym zpisobem.

zkoumani, zda obec pti vydavani OZV nezneuzila zdkonem ji svéfenou ptisobnost;

prezkum obsahu vyhlasky z hlediska ,,nerozumnosti“. Podle stanoviska Minister-
stva vnitra aplikace principu ,nerozumnosti“ by se méla omezit jen na pripady,
kdy se OZV obce jevi jako zjevné absurdni. Metodické materidly ministerstva
v souvislosti s principem ,rozumnosti“ predpokladaji prihlédnuti k mistnim
podminkam té které obce (zejména jeji velikosti) a pfi vymezovani povinnosti je
podle ministerstva nutné zvazit jejich potfebnost, nezbytnost, rozsah a tcelnost.

Legislativa predpoklada, ze obec zasle schvalené OZV Ministerstvu vnitra. Nezakot-
vuje povinnost zasilat navrh OZV. Presto MV doporucuje pripravu OZV konzultovat
s prislusnym tzemnim pracovi§tém odboru dozoru a kontroly vefejné spravy Mi-
nisterstva vnitra. MV také doporucuje navrh OZV podrobit v nezbytném rozsahu

N



212 6 CESKE OBECNI ZRIiZEN{ A VEREJNE SLUZBY POSKYTOVANE OBCEMI, SPECIFIKA STATUTARNICH...

N

pripominkovym fizenim, aby se k nému mohly vyjadrit dotcené subjekty. Jedna se
zejména o utvary uradu, jejichZ ptisobnosti se vécné dotyka. Tyka-li se ndvrh jinych
pravnickych osob, lze jej zaslat k posouzeni a zaujeti stanoviska rovnéz nékterym
z nich. OZV se pfijima usnesenim zastupitelstva obce na jeho zasedani. K platnému
usneseni zastupitelstva obce o prijeti OZV je dle § 87 zdkona o obcich tfeba souhla-
su nadpolovi¢ni vétsiny vsech jeho ¢lend. Oblasti mozné upravy shrnuje napt. bod
4. Metodického doporuceni k ¢innosti uzemnich samospravnych celkt z 1. 6. 2013,
ktery je k dispozici na webu Ministerstva vnitra.

6.3.4 Samostatna plisobnost na zakladé zvlastnich zakon(

Vedle fady ¢innosti v samostatné ptsobnosti spise fakultativniho charakteru zakon
uklada i nékteré samospravné ¢innosti obligatorné. Zakotvuje tak urcity minimalni
standard obsahu samospravy. Do samostatné pusobnosti na zakladé zvlastnich za-
kont patfi také (Koudelka, 2007, s. 143 - 147):

e tizemni planovani, jehoz rdmec v CR upravuje stavebni zakon, ve kterém se
promita oblast samostatné a prenesené ptisobnosti u obci jako ,,uradt tizemni-
ho planovani® (zejména obci s rozsifenou ptisobnosti). Stavebni zakon (zakon
¢. 183/2006 Sb.) na né klade pomérné prisné pozadavky - mimo jiné by mélo
zajistovat podminky pro udrzitelny rozvoj, ktery spociva ve vyvazeném vztahu
podminek pro priznivé zivotni prostredi, pro hospodarsky rozvoj a pro soudrz-
nost spolecenstvi obyvatel tzemi, ktery uspokojuje potieby soucasné generace,
aniz by ohrozoval podminky zivota generaci budoucich. Vedle toho by samozfej-
mé jako hlavni prioritu mélo chranit vefejny zajem.

e zfizovani a sprava predskolnich zafizeni, zakladnich $kol, zakladnich umé-
leckych $kol a zarizeni jim slouzicich. Je v§ak mozné, aby obec jako pravnicka
osoba ze své vlastni iniciativy zalozila i stfedni $kolu, coz jinak patfi do samostat-
né piisobnosti kraje. Povinnosti obce je zajistit zakladni skolni dochazku pro své
obce.

e zfizovani jednotky dobrovolnych hasici a zabezpeceni ukola pozarni ochra-
ny v obci, véetné vydani pozarniho fadu jako obecné zavazné vyhlasky.

* ochrana pied alkoholismem a jinymi toxikomaniemi,
* mistni poplatky,

* ochrana vefejného zdravi ve vécech dezinsekce, deratizace a ochrany no¢niho
klidu,
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* zaji$tovani pripravenosti obce na mimoradné udalosti a podileni se na prova-
déni zachrannych a likvida¢nich praci a na ochrané obyvatelstva,

* provozovani vefejného pohrebisté,
* pracovnépravni pasobnost zaméstnavatele,

e obecni kronika.

Otazky a ukoly:

o Jaké pravni formy organizaci mizZe obec zridit/zaloZit k dosahovani svych
funkci? Jaké organizace zridila / zalozila vase obec a jakou maji pravni formu?

o Jaké nastroje mohou obce pouzit k vzajemné spolupraci v oblasti samostatné
plUsobnosti? Jaké nastroje vyuzila vaSe domovska obec pro spolupraci s jinymi
obcemi v ramci jeji samostatné plisobnosti?

o Jaké pozadavky jsou kladeny na obecné zavazné vyhlasky obci a jaky je me-
chanismus jejich kontroly (vyuZijte i textu nize)?

6.4 HOSPODARENI OBCi A JEJICH MAJETEK

6.4.1 Obecna pravidla hospodareni obce

Vlastni ekonomicky zaklad samospravy obci predstavuje jednu z nejdulezitéjdich
otazek obecni samospravy a jejiho sobésta¢ného fungovani. Obec je jako samostat-
ny pravni subjekt plnohodnotnym subjektem vlastnického prava. Mtize sviij majetek
drzet, uzivat a pozivat jeho uzitky, nakladat s nim, a pokud ji v tom pravni predpisy
nebrani, muize také majetek znicit apod. Oproti jinym subjektiim jsou obce ve svém
vlastnictvi specidlné — ,vefejnopravné“ omezovany (Havlan a kol., 2008).

K hospodareni obci se vaze rovnéz zakon o majetku obci ¢. 172/1991 Sb., o precho-
du nékterych véci z majetku CR do vlastnictvi obci ktery vymezil majetkovy zaklad
ekonomiky obce. Dtlezitym byl pozdéji také zakon ¢. 290/2002 Sb., o prechodu né-
kterych dalsich véci, prav a zavazk CR na kraje a obce. Obce disponuji znaénym
majetkem, jehoz podstatnou ¢ast ziskaly jiz v prvni poloviné 90. let minulého stoleti.
Stat na né prevedl nejen tzv. historicky majetek (majetek, ktery vlastnily pfed zna-
rodnénim - pole, lesy, rybniky, budovy apod.), ale i cely bytovy fond postaveny po
roce 1948. Dile to byl majetek, ktery potfebovaly pro vykon svych funkci (naptiklad
$koly, obecni urad, zafizeni socialni péce). Navic se obce podilely na malé a velké
privatizaci, pii které ziskaly nejen akcie naptiklad Ceské spotitelny, vodérenskych,
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plynarenskych a elektrarenskych spolecnosti, ale i nékterych mistnich podniki
(Kamenickova, 2009). To, ze problematika historického majetku obci neni dosud vy-
fedend, ukazuje i novd legislativa, kdy (na zdkladé Gc¢innosti zakona ¢. 173/2012 Sb.)
mélo byt obcim vraceno cca 2000 ha lest, které po roce 1949 prevzaly tehdejsi orga-
nizace federalniho ministerstva obrany a v soucasné dobé na nich hospodafi statni
podnik Vojenské lesy a statky. Historicky majetek obci je také diskutovan s ohledem
na vraceni majetku cirkvim.

Zakon o obcich specifikuje zakladni pozadavky na hospodareni obci. Prislusna usta-
noveni jsou vymezena v ramci jeho Hlavy II. (konkrétné v Dilu 2) - Samostatna
pusobnost obce, prestoze hospodareni obce pokryva i oblast statni spravy. V para-
grafu 38 zdkona o obcich naleznete (a prostudujte si) obecna pravidla hospodareni
obce.

Pravni uprava hospodafeni a nakldddni s majetkem obce obsazend v zdkoné o ob-
cich je velmi kusa a dava velmi $iroky prostor pro uplatnéni pravnich predpisi, které
upravuji otazky hospodareni a nakladani s majetkem obecné (zejména obcansky
a obchodni zékonik) (Havlan, 2008). Velmi dulezité jsou informac¢ni povinnosti
obce spojené s dispozici s jejim majetkem. Zamér obce prodat, sménit nebo daro-
vat nemovity majetek, pronajmout jej nebo poskytnout jako vypiajcku musi podle
§ 39 zakona o obcich obec zvefejnit po dobu nejméné 15 dnti pred projednanim
v organech obce vyvédenim na ufedni desce obecniho ufadu, aby se k nému mohli
zdjemci vyjadrit a predlozit své nabidky. Zamér muze obec téZ zvefejnit zplisobem
v misté obvyklym (vyjimkou je prondjem byttt a hrobovych mist anebo prondjem
nebo o vypuijcku majetku obce na dobu kratsi nez 30 dnti.) Pokud obec zamér nezve-
fejni, je pravni tikon podle dikce zakona od pocatku neplatny. Pfi uplatném prevodu
majetku md byt pfitom cena sjednana zpravidla ve vysi, ktera je v daném misté
a Case obvykla, nejde-li o cenu regulovanou statem. Odchylka od ceny obvyklé musi
byt zdiivodnéna. Cena v misté a ¢ase obvykla je definovana prislusnym ocenova-
cim predpisem, kterym je v soucasnosti zakon ¢. 151/1997 Sb., o ocenovani majetku
(konkrétné v jeho § 2, na jehoz znéni se podivejte).

Kromé toho legislativa upravuje také zasady sestavovani rozpoctu a rozpoctového
hospodareni obce, obecné - finan¢ni hospodareni, a to zakonem ¢. 250/2000 Sb.,
o rozpoctovych pravidlech izemnich rozpocta (jde o tzv. mala rozpoctova pra-
vidla). Tento zakon upravuje tvorbu, postaveni, obsah a funkce rozpocti uzemnich
samospravnych celki a stanovi pravidla jejich hospodareni s finan¢nimi prostredky.
Upravuje také zfizovani nebo zaklddani pravnickych osob tizemnich samospravnych
celkd. Naplnéni pfijmové slozky obecniho rozpoctu je pak upraveno také zakonem
¢. 565/1990 Sb, o mistnich poplatcich.
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6.4.2 Rozpoctove urceni dani (RUD) a financovani statni spravy obci

Velikost pfijmi obce velmi vyrazné (a v priméru za vdechny obce nejvyraznéji)
ovliviiuje podil na danich, ktery jim pfiznava tzv. rozpoctové urceni dani (RUD) To
rozli$uje sdilené dané (které jdou do vefejnych rozpoctii v urcitém podilu z celkové
vybrané sumy) a vylu¢né dané (které jdou v plné vysi do urcitého vefejného rozpoc-
tu - typickym ptikladem je dan z nemovitosti - pfijjemcem vynosu z ni je ta obec, na
jejimz tizemi se nemovitost nachazi). Obecné sdilené dané tvoii vice jak polovinu
rozpoctl obci. V soucasnosti vymezuje mechanismus RUD neddvno novelizovany
zékon ¢. zakon ¢. 243/2000 Sb. ve znéni pozdéjsich predpist. Struktura rozpoctového
urceni dani md na zakladé jeho ustanoveni nasledujici podobu (obrazek zahrnuje
i jiné verejné rozpocty).

Schéma novelizovaného rozdéleni rozpoctového urcent dani

oe
[ | | \
[[8.28% krajeD | [ 2195 % —obce? | [ 892% -ferajeD | [ 23584 % —obce® |
[ | | \
| 8,92% -kraje! | ‘ 2358 % — obce ¥ ‘ 30% - obce 60% celostatni vynos
(dle bydlis podnikatels)

I
eyl o I \
z dané placené obcemi a kraji | 8,920 -kraje | | 2358 % — obce ¥ ‘
10020 _dant ené kraji 10026 - danZ nlacesé obc —

| [ [
100% - obce ¥ ‘ ‘8,92% - kraje l)| |23,58 % — ohce ¥ ‘ 1,5% —ohce |

Vysvétlivky:
2 Datiové pfijmy se odviieji od nasledujicich kritérii: 9'Vymos dané z nemavitosti: pijemcemn je
0 vinosu € 1. vyméra katasmilnich iizemi obce ta uh;:c: najejimz izemi se nemovitost

podili procentem stanovenym v
piiloze €. 1 zikona ¢ 243/2000
Sb., o RUD, v plamém znéni

2. podet cbyvatel v obci nachazi,

. podet obyvatel v obci . L o

3. pocet déti a ik kolv ziizované obci © Datlové pijmy jsou rozdéloviny na
C . N zikladé poftu zamésmanci s mistem

4 nasobky postupnych pfechodi e

(oddélené feseno pro Prahu, Plzen, Ostravu a
Brno)

Zdroj: Autor - upravené staré schéma, které bylo zverejnéno na webu Ministerstvo financi zde
<http://cds.mfcr.cz/cps/rde/xchg/cds/xsl/283.htmI>

Do kritérii rozdélovani se podle platné verze zdkona o rozpoc¢tovém urceni dani u vét-
$iny mést promitd pomér celkové vymeéry katastralnich izemi obce k celkové vymeére
katastralnich uzemi vSech obci, pomér poctu obyvatel obce k poctu obyvatel vsech
obci a definované koeficienty postupnych prechodi a nasobky postupnych prechodt.
Nové bylo do zptisobu rozdélovani dani zabudovano kritérium poctu déti a zaka na-
vitévujicich $kolu zfizovanou obci k poctu téchto déti a zaka za vSechny obce. Vzdy
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jde o pomér vyméry / poctu obyvatel atp. k celkové vyméry / poctu obyvatel apod. za
vSechny obce, ktery se nasobi jesté legislativou vymezenym koeficientem. Specialni
postaveni maji v mechanismu vypoctu rozpoctového urceni dani mésta Praha, Plzen,
Ostrava a Brno. Tento systém rozdéleni sdilenych dani zpisobuje, Ze hlavni mésto
dostava v prepoctu na jednoho obyvatele priblizné 30 000 K¢, kdezto obce v kategorii
2000 - 5 000 obyvatel priblizné 6 800 K¢.»

Specifickou oblasti, ktera se dotyka hospodareni obci, je financovani jejich statni
spravy. Zakon o obcich predpoklada, ze na plnéni ukolti v pfenesené pusobnosti
obce obdrzi ,, prispévek®. Na prispévek ze statniho rozpoctu na plnéni ukoli v prene-
sené ptisobnosti maji sice obce pravni narok, zakon vsak nestanovi, v jaké vysi, v jaké
formé i v jakych terminech bude tento prispévek poskytnut, ani jaké procentualni
naklady spojené s vykonem vefejné spravy obci bude kryt. Je plné na uvazeni statu
(politikit), jak vysoky prispévek té které obci da. Prave skute¢nost, Ze obce nemaji na
konkrétni vysi prispévku narok pak ale podle nékterych na druhé strané zptsobuje,
Ze ani stat nemtiZze obcim zavazné ukladat, s jakou nadstandardni kvalitou musi vy-
kon statni spravy v pfenesené ptisobnosti zajistovat. (Koudelka, 2007). Do roku 2002
byl ptispévek na statni spravu stanovovan sazbou na 100 obyvatel spravniho obvodu
pro obce se zakladni piisobnosti, pro obce s piisobnosti matri¢niho uradu, stavebniho
uradu a povéfeného obecniho tradu. Sazby stanovovalo Ministerstvo financi. Postup
pro stanoveni vy$e prispévku na vykon statni spravy jednotlivym obcim a hlavnimu
méstu Praze navrhuje v soucasnosti Ministerstvo vnitra, a to pravidelné kazdy rok
od roku 2006. Vyse prispévku se od roku 2006 odviji od nové metodiky Ministerstva
vnitra pro stanoveni vyse prispévku pro obce, ktera sjednotila vypocet a zavedla kri-
téria, ktera ovliviuji velikost prispévku. Velikost pfispévku je zavisla na:

* rozsahu prenesené pisobnosti k vykonu statni spravy (pro tyto oblast jsou sta-
noveny specifické koeficienty A a B, které rozlisuji obce se zakladni ptisobnosti,
obce s matri¢nim uradem, obce s ptisobnosti stavebniho uradu a obce s povére-
nym obecnim ufadem, obce s roz$ifenou ptisobnosti. V pripadé nékterych ORP
- ,»obci s roz$ifenou pisobnosti se zvlastnim postavenim® - je potom stanovena
pevna vyse prispévku v K¢. Nékteré ORP dostavaji jesté mimoradny piispévek,
ktery ma kompenzovat pokles prispévku v souvislosti s pfechodem na novou
metodiku), specialni postup vypoctu je definovan pro prispévek na vykon statni
spravy hlavnimu méstu Praze.

e velikosti spravniho obvodu obce, ktera je vyjadfend poctem jeho obyvatel (obci,
které dand obec ma obslouzit v ramci spravniho obvodu - tizemi vymezeného
pro vykon specifickych oblasti statni spravy),

28  Viz téz rozhovor ,Ve znameni RUD® In Vefejnd sprava, ¢. 25/2011,s. 7.
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* na podilu velikosti spravniho centra a velikosti spravniho obvodu, kde velikost
spravniho centra je vyjadfend poctem trvale bydlicich obyvatel obce.”

Z Analyzy financovani vykonu statni spravy a tzemnich samospravnych celk,
ktera byla vypracovana v roce 2009, mimo jiné vyplyva, Ze pokud by stat mél obcim
stoprocentné hradit naklady na jimi zajistovany vykon prenesené ptsobnosti, mu-
sel by jim doplatit zhruba 4 mld. K¢ (Toth a Huzera, 2009). Analyza upozornuje, Ze
existuje vyrazny rozdil ve vysi kryti vydaji, spojenych s vykonem pienesené pu-
sobnosti, prifazenymi pfijmy, a to v zavislosti na dosazené nejvyssi spravni roli obce.
U obci pouze ze zakladni funkci jsou vydaje podle vysledkii analyzy kryty maximalné
v fadu nékolika desitek % (maximalni dosazena primérna hodnota byla v roce 2007
a to ve vysi 20,70 %). Mira kryti vydaji se u obci s matrikou v priiméru pohybuje
na urovni 40 %, u obci se stavebnim tfadem na urovni 50 %. Pramérna mira kryti
vydaju prijmy se dle kvantitativni analyzy u obci s povéfenym obecnim uradem blizi
urovni 70 %. U obci s roz$ifenou pisobnosti prekrocila praimérna mira kryti vletech
2005 a 2007 hranici 100 %. Ve vsech kategoriich obci doslo mezi roky 2005 a 2007
k naristu miry kryti. Nejvétsi riist zaznamenaly obce s povérenym obecnim uradem
z 57,85 % na 68,49 % a se zakladni funkci ze 14,08 % na 20,7 %.

Text analyzy postihuje i oblast rozpoctového ruceni dani. Upozornuje na to, Ze
k dispozici nejsou aktudlni vyzkumy komplexniho charakteru analyzujici proménu
spadovosti obci z hlediska jednotlivych trovni sluzeb (zajistovanych soukromym
i vefejnym sektorem), které by pomohly formulovat exaktni zavéry a byly vyuzitelné
pro potfeby zmén v rozpoc¢tovém urceni dani. Analyza konstatuje, Ze je velmi obtiz-
né, ne-li nemozné definovat jednotny systém financovani obci tak, aby byl skute¢né
spravedlivy a vychazel vstfic potfebam vsech obci stejné. Kazda obec ma individu-
alni problémy a podminky a setkava se s velice specifickymi potfebami pfi realizaci
svych pravomoci (napf. prostorova velikost obce, prostorovy rozsah spravnich obvo-
dd, demograficka struktura, terén apod.). Zajimavym zavérem je, ze obce se stavély
zpravidla negativné k moznému zvySovani dani z nemovitosti. Obce podle vyzkumu
vét§inou nechtéji rozsirovat spektrum mistnich poplatki. Nepodporuji jejich zménu
na mistni dané. Navrhuji zvysit vynos z mistnich poplatkd napt. odstranénim ,,stro-
pu“ u vybranych mistnich poplatki - poplatek za pobyt, poplatek za psa apod.

6.4.3 Statni zasahy do hospodareni obci

Praxe hospodareni obci ukdzala na problém spojeny s pripady, kdy obce rudily za za-
vazky soukromych podnikatelfi a v ndvaznosti na jejich upadek pak prisly o majetek
velké hodnoty. Situace doséhla natolik kritického rozsahu, zZe zakonodarce povazoval

29  Blize viz Ministerstvo vnitra, Pfispévek na vykon statni spravy, online <http://www.mvcr.cz/clanek/
prispevek-na-vykon-statni-spravy.aspx> (ptistoupeno 9. 10. 2010).
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za nutné v zakoné vyslovné omezit pravo obce rucit za zavazky fyzickych ¢i pravnic-
kych osob. Zprvu zdkonodarce novelou zdkona o obcich zdkonem ¢. 450/2001 Sb.
platnym od 31. 12. 2001 zcela vyloucil ruceni obci za zavazky fyzickych a pravnic-
kych osob s vyjimkou téch, jichz byl sam zfizovatelem. Vzhledem k tomu, Ze takové
omezeni se dotklo zajmu statu v jinych oblastech statni intervencni podpory, zako-
nodarce pak takto striktné formulovany zakaz zmirnil a novelou zédkona o obcich
¢. 313/2002 Sb., platnou od 11. 7. 2002, zvolil sice opét formu tplného zakazu prava
obce rucit za zavazky fyzickych a pravnickych osob, nyni vsak jiz s uvedenim vy-
jimek, kdy obec za zavazky téchto osob rucit miize (Havlan, 2008). Konkrétné je
vyjmenovava zakon o obcich v § 38 v odst. 3. Obecné jde o zavazky, které jsou spo-
jeny s finan¢ni podporou z vefejnych zdrojt, vyplyvaji z investic do obci vlastnénych
nemovitosti, jde o zavazky instituci, jejichz zfizovatelem jsou samospravy ¢i stat
(v¢. téch, kdy mira ucasti v nich presahuje 50 %), déle zavazky bytovych druzstev
a honebnich spolecenstev.

Nékteré pravni interpretace zakona o obcich upozornuji na problémy ustanoveni za-
kona o obcich, Ze stat neruci za hospodareni a zavazky obce, pokud tento zédvazek
neprevezme stat smluvné (§ 38, odst. 5). Podle Koudelky (2007) ztstava spornou
moznost odpovédnosti statu za $kodu zpisobenou nespravnym vykonem veiejné
moci, a to v souvislosti s nedostate¢nym vykonem dozoréich ¢i kontrolnich funkci
vici obcim. Stat se také nemuize zprostit své odpovédnosti, ktera je garantovana v ¢l.
36 odst. 3 Listiny zakladnich prav a svobod (,,Kazdy ma pravo na nahradu skody
zpusobené mu nezakonnym rozhodnutim soudu, jiného statniho organu ¢i organu
vefejné spravy nebo nespravnym afednim postupem.®).

Obec (kraj) je pti svém hospodarfeni povinna respektovat také pravidla upravujici
verejnou podporu. Tato problematika je upravena zejména na arovni Evropské unie
a dale na statni urovni zakonem ¢. 215/2004 Sb., o upravé nékterych vztaht v ob-
lasti verejné podpory a o zméné zakona o podpore vyzkumu a vyvoje. Podle ¢l. 87
odst. 1 Smlouvy o zalozeni EHS, nestanovi-li tato Smlouva jinak, jsou se spolecnym
trhem neslucitelné jakékoliv formy podpory poskytované statem nebo ze statnich
prostiedki, které zvyhodnovanim urcitych podnikt nebo urcitych odvétvi vyroby
narusuji soutéZ nebo hrozi narusenim soutéze, pokud nepiiznivé ovliviiuji obchod
mezi ¢lenskymi staty. Tato ustanoveni se aplikuji také na poskytovani verejné pod-
pory Gzemnimi samospravnymi celky ¢lenskych stati. Za formu vefejné podpory
lze (pfi splnéni dalsich podminek) povazovat nejenom dary a dotace, ale i zvyhod-
néné uvéry, prodeje majetku za nizs$i nez obvyklou cenu, danové ulevy, ruceni za
uvéry atd. (blize viz Havlan, 2008, s. 214 - 215). Odlisuje se tzv. vefejna podpora
de minimis, kdy nesmi spolu s ostatnimi podporami ,,de minimis“ poskytnutymi
jednomu prijemci za dobu predchozich tii let presahnout vysi odpovidajici ¢astce
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200 000 EUR. Tento finan¢ni strop plati bez ohledu na formu ¢i ucel podpory de mi-
nimis poskytnuté v predchozim tfiletém obdobi. Za ttileté obdobi se povazuji fiskalni
roky pouzivané k danovym ucelim. Pro tuto podporu byl k 1. 1. 2010 zfizen také spe-
cidlni registr podpor malého rozsahu. Jednou z povinnosti poskytovateli (i obci) je
zapsat poskytnutou podporu do registru ve lhiité 5 dnti. V piipadé nedodrzeni Utad
pro ochranu hospodarské soutéze zahajuje spravni rizeni.

Velmi mladym projektem je v CR monitoring hospodateni obci pomoci soustavy
informativnich a monitorujicich ukazatelt (tzv. SIMU). Ministerstvo financi tak re-
agovalo na usneseni vlady ze dne 29. zai{ 2010 &. 695, 0 zméné usneseni vlady CR ze
dne 12. listopadu 2008 ¢. 1395, o monitoringu hospodareni obci a o zruseni usneseni
vlady ze dne 14. dubna 2004 ¢. 346, o Regulaci zadluZzenosti obci a kraji pomoci uka-
zatele dluhové sluzby. Ukolem Ministerstva financi je kazdoro¢né provést vypocet
soustavy informativnich a monitorujicich ukazatel za vSechny obce a jimi zfizené
ptispévkové organizace a vyhodnotit vysledky, pficemz se ma vychazet vzdy z udaja
k 31.12. prislu$ného roku. Prvni vypocty mély byt realizovany na jafe 2011 a stavély
na tom, ze monitoring hospodareni obci nevyzaduje dodate¢né administrativni ani
finan¢ni naroky na rozpocty a chod obci, protoze.obce nejsou povinny ministerstvu
financi zasilat vyplnénou tabulku SIMU.*® Na zakladé tohoto monitoringu Minister-
stvo financi publikuje napt. informace o zadluzenosti izemnich rozpocta (viz http://
www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/zadluzenost-uzemnich-rozpoctu).
Zajimavé jsou i nevladni projekty jako Rozklikavaci rozpocet - http://www.rozpo-
cetobce.cz/.

6.4.4 Osoby odpovédné za hospodareni s obecnim majetkem

Pravni, ale i jiné (faktické) tkony tykajici se majetku obce, tedy pfedevsim ukony
spjaté s plnénim povinnosti pfi hospodareni s majetkem obce, ¢ini konkrétni fyzické
osoby. Jde o fyzické osoby, které predmétné tikony ¢ini z titulu svych funkci nebo
pracovniho zafazeni jak v organech obce, tak pfipadné v organizacnich slozkach
nebo prispévkovych organizacich dané obce. Dojde-li pti provadéni téchto ¢innosti
k poruseni stanovenych povinnosti, odpovidaji dané osoby obecné v rozsahu trestné-
pravnich, pracovnépravnich i ob¢anskopravnich predpist (Havlan, 2008).

V praxi mohou vzniknout dohady a pochybnosti, které konkrétni osoby zédkonna
povinnost péce o majetek obce zavazuje. Interpretace Koudelky (2004, s. 109 - 111)
fika: ,V prvé fadé jsou to organy obce, kterym zakon ¢. 128/2000 Sb. vyslovné ukla-
da povinnost rozhodovat o hospodareni s obecnim majetkem. Timto organem obce
je zejména jeho zastupitelstvo, které vétsinu zasadnich rozhodnuti o hospodareni

30  Blize viz Ministerstvo financi. Monitoring hospodateni obci, online, <http://www.mfcr.cz/cps/rde/
xchg/mfcr/xsl/vf_monitoring_hospodareni_obci.html>
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obce a nakladani s jejim majetkem vydava. Dale to jsou pracovnici obecniho tra-
du, kterym ukoly spojené s hospodafenim s obecnim majetkem vyplyvaji z plnéni
pracovnich ukoli. Existuje zazity nazor, ze v pripadé, kdy o vyuziti konkrétniho ma-
jetku rozhodlo zastupitelstvo obce jako kolektivni organ, je do budoucna ptipadna
odpovédnost konkrétnich osob vyloucena. Opak je vSak podle citované interpre-
tace pravdou. Pokud zastupitelstvo obce zavinéné a zpravidla i védomé zptisobi na
majetku obce $kodu jeho nezdkonnym prevodem, zatizenim ¢i jinym protipravnim
poskozenim, jsou odpovédni, a to i trestnépravné, vsichni ¢lenové zastupitelstva
obce, ktefi predmétnou nezdkonnou transakci schvalili, pokud jim bude prokazan
umysl zvyhodnit jiného, ¢i poskodit majetek obce, popt. i védomou nedbalost pri
plnéni ukolu pfi spravé obecniho majetku.

6.4.5 Prezkoumani hospodareni obce

Obec pozada o prezkoumani hospodareni obce za uplynuly kalendarni rok prislusny
krajsky urad, nebo zada prezkoumani auditorovi nebo auditorské spole¢nosti. Nepo-
zada-li obec o prezkoumani svého hospodareni prislusny krajsky urad, ani nezada
prezkoumani auditorovi, pfezkouma hospodareni obce prislusny krajsky urad. Naklady
na prezkoumadni hospodareni obce auditorem hradi obec vzdy ze svych rozpoctovych
prostredkii. Krajsky ufad nesmi, v pripadé, kdy si jej obec vybere, aby prezkoumal jeji
hospodareni, provedeni prezkumu odmitnout s poukazem na nedostatecné personalni
kapacity ¢i jiné diivody a obec odkazat na moznost prezkoumavani svého hospodare-
ni auditorem. Obdobné jako auditor i krajsky urad musi pfezkum hospodateni obci
dokoncit v pfiméfenych terminech tak, aby obec mohla vysledky jeho pfezkoumani
projednat do 30. ¢ervna nasledujiciho roku. Auditora nebo auditorskou spole¢nost si
obec vybira ze seznamu auditort, ktery vede Komora auditorti. Seznam je verejnou listi-
nou. Auditor je povinen pfi poskytovani auditorskych sluzeb jednat ¢estné a svédomite,
dodrzovat auditorské smérnice a profesni predpisy, zejména eticky kodex. Auditor neni
opravnén nafizovat zmény a opravy udaji vykdzanych obci. Soucasti zpravy o auditu
je vyrok, ktery vyjadfuje nazor, ke kterému auditor dospél pfi ovétrovani hospodarent,
vcetné jeho odivodnéni, a nazor na finanéni situaci obce.

Otazky a ukoly:
» Jaké obecné pozadavky na hospodareni obci zakotvuje legislativa?

« Jakym zptsobem je dosud v CR nastaveno rozpoctové uréeni dani a financo-
vani statni spravy? Jak velky podil predstavuji v rozpoctu vasi domovské obce
danové prijmy? S jakymi ostatnimi prijmy pracuje aktualni rozpocet vasi obce?
Zverejnila vase obce na webu i tzv. rozpoctovy vyhled? Co je jeho funkci?
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o Jaké mistni poplatky mohou obce vyuzivat?
o Za jakych podminek mohou obce rucit za zavazky jinych osob?

o Jaké ekonomické informace naleznete na webu vasi domovské obce? Postra-
date v nich dalsi idaje? Co si myslite o transparentnosti informaci, které vase
obec zverejnuje elektronicky?

6.5 SPECIFIKA STATUTARNICH MEST A HLAVNIHO MESTA PRAHY

6.5.1 Statutarni mésta

Oznaceni statutarni mésto je historicky pravni pojem, ktery do poloviny 20. stole-
ti predstavoval zvlastni postaveni nékterych mést. Toto zvlastni postaveni spocivalo
v jiném rozsahu vykonu mistni spravy a s tim spojeny jiny typ podfizenosti vici statu.
Oznaceni statutdrni mésto pritom nebylo vsak tolik spojeno s jejich vnitfnim uspora-
danim, jako je tomu dnes. V minulosti byla statutdrnimi mésty ta mésta, kterd méla
vedle postaveni obce soucasné legislativou priznano postaveni okresu (okresniho ura-
du) a pfijimala vlastni statut jako sviij pravni predpis. Pravni institut statutdarnich mést
na nasem uzemi vznikl v dobé zavadéni tstavnosti po roce 1848, kdy dochazelo k uplné
prestavbé politické spravy a prenosu dosavadni patrimonialni spravy (spravy vrchnosti
na svych panstvich) na nové ztizované titady mistni spravy. Slo o zvlstni skupinu obdi,
urcenych v historickych zemich provizornim obecnim zakonem (zak. ¢. 170/1849 z. z.).
V roce 1850 byla mésta Praha, Brno, Olomouc, Opava vybavena vlastnimi zdkonny-
mi Upravami - statuty, upravujicimi samostatné, vedle prozatimniho obecniho zfizeni,
jejich postaveni a ptisobnost. Pfedzvést novodobého vyvoje uzemné ¢lenénych statu-
tarnich mést lze podle Exnera poprvé zaznamenat az v letech 1919 - 1920, kdy doslo ze
zakona ke slou¢eni nékterych sousednich obci s Prahou, Brnem a Olomouci.

Vznik vnitfniho ¢lenéni statutarnich mést je spojen az s obdobim nahrazovani samospravy
hierarchicky dekoncentrovanych vykonem statni moci prostfednictvim narodnich vybo-
rl (zejm. narodnich vyborti obvodit) po druhé svétové vélce, predevsim v 60. letech. Jiz
v roce 1946 byl uveden v platnost prozatimni organiza¢ni fad statutdrnich meést Plzen,
Liberec, Brno, Ostrava, Olomouc a Opava (vyhlagka MV & 1903, 1/189 UL). Tento jednot-
ny prozatimni organiza¢ni réd zfizoval ve statutérnich méstech Ustfedni nérodni vybory
s obdobnou organizaci, jako byl o rok ditve ustaveny Ustfedni nérodni vybor v Praze. Pro
jednotlivé obvody mésta, které nemély pravni subjektivitu, mély byt ustaveny obvodni rady.

Soucasna pravni Gprava stavi na tom, Ze statutarni mésta se mohou dale ¢lenit na

1Y

méstské ¢asti a méstské obvody cestou decentralizace a dekoncentrace. Zajimavé je,
ze za vychoziho stavu v roce 1990 vladni navrh zdkona o obcich viibec neznal pojem
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statutarni mésto a predpokladal dislednou recep¢ni tpravu, tzn. vyslovné urcoval,
Ze vyjmenovana mésta - Brno, Ostrava, Plzeti a Usti nad Labem - budou ¢lenéna na
obvody s vlastnimi samospravnymi organy, jejichZ ptisobnost stanovi zastupitelstva
mést ve statutu.

Nase soucasna pravni uprava za statutarni mésta povazuje mésta svym zpisobem
zvlastniho vyznamu, a zékon o obcich je vyslovné vyjmenovava v § 4. Statutarni més-
ta mohou byt zfizena pouze zdkonem, pficemz ani zakon o obcich, ani jiny zakon
nestanovuji zadna kritéria, ktera by byla predepsana pro ziskani takového postave-
ni, zdkon pouze v jednom paragrafu vyjmenovava jejich skupinu. Pfevazna vétsina
statutdrnich mést se v soucasnosti izemné necleni. Zddné statutdrni mésto se od
roku 1992 jiz nerozhodlo tizemné ¢lenit. Napriklad pro volebni obdobi 2002 - 2006
bylo v 7 ¢lenénych statutarnich meéstech a v hl. m. Praze (kterd vSak neni vyslovné
oznacena za statutarni mésto, i kdyz je mu svym charakterem blizka) zvoleno z 2899
¢lent zastupitelstev celkem 147 primatord a starostd a cca 800 mistostarostt a rad-
nich, na rozdil od mensich obci predevsim z fad nejvétsich politickych stran. Mezi
v soucasnosti uzemné clenéna statutarni meésta patii pouze Brno, Ostrava, Opava,
Plzen, Usti nad Labem, Pardubice a Liberec. Modely tizemniho ¢lenéni jsou ptitom
rtizné - dvéma krajnimi jsou ¢lenéni Brna a Liberce, obé ¢lenéni porovnejte v ramci
samostudia (vyuzijte zdroju, které jsou k dispozici na internetu).

Rozhodnuti o tzemnim ¢lenéni statutdrnitho mésta a ndsledné ustaveni pfislusnych
organti na urovni danych organizacnich jednotek statutdrntho mésta fakticky vede
ke dvouuroviiové organizaci méstské spravy. Zakon o obcich vyslovné stanovuje, ze
u uzemné clenénych statutarnich mést budou vnitini poméry ve vécech jejich spravy
blize specifikovany statutem, ktery je vydavan ve formé obecné zavazné vyhlasky prijima-
né zastupitelstvem daného mésta. Paragraf 130 stanovuje pozadavky na obsah statutf,
vénujte mu pozornost béhem samostudia. Strukturu dvoutiroviiové spravy tizemné cle-
nénych statutarnich mést mizeme schématicky shrnout do nasledujici tabulky.
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Tabulka 3 - Dvoutiroviiovd sprava tizemné clenénych statutdrnich mést

CENTRALNI UROVEN - SR - .
(,STATUTARNI MESTO) MESTSKA CAST / MESTSKY OBVOD
e Zastupitelstvo mésta e Zastupitelstvo
(+ vybory, vcetn¢ financniho a kontrolniho) (+ vybory, véetné finan¢niho a kontrolniho)
e Rada mésta e Rada
(+ komise) (+ komise)
Primator, naméstci primatora o Starosta, mistostarostové
Magistrat (odbory a oddéleni) o Utad (odbory a oddéleni)
Tajemnik magistratu e Tajemnik (pokud vykonavaji agendu
povérenych obecnich uradi)
e Zvlastni organy ®_ZylaStni orginy
MESTSKE OBVODY / CASTI
e Sném / Sbor / Kolegium starostia (né¢kdy)
o VMCO Svazu mést a obci

Postaveni méstskych c¢asti se od postaveni béznych obci jako takovych lisi predevsim
tim, Ze méstské Casti samy o sobé nejsou pravnickymi osobami. Jsou soucastmi
vzdy daného mésta a zakon o obcich to zakotvuje tim, Ze je vyslovné oznacuje za
organizacni jednotky (nejde ale o ,,organizacni slozky®, které jsou specifickou pravni
formou organizaci zfizovanych vefejnou spravou). Méstské c¢asti disponuji jen pi-
sobnosti odvozenou od pisobnosti mésta jako celku. Zakon o obcich k tomu v § 134
rika: ,,Méstské obvody a méstské casti jednaji za statutarni mésto v zalezitostech jim
svéfenych zakonem a v mezich zakona statutem.” Ve véech agendach, které mohou
byt méstskym obvodiim/meéstskym cdstem svéreny, ptjde vzdy o zajisténi vykonu
néjakého prava nebo plnéni povinnosti mésta. Maji svéfenu tuto ,vrchnostenskou®
subjektivitu, ale omezenou subjektivitu soukromopravni.

Postaveni pravnické osoby ma statutarni mésto jako celek a nikoliv jeho jednotli-
vé méstské ¢asti. Podle nasi soudobé pravni upravy méstské casti statutarnich mést
nejsou samostatnymi vefejnopravnimi korporacemi. Proto je nutno ekonomicky za-
klad samospravy obci i v piipadé izemné ¢lenénych statutdrnich mést vztahovat ke
statutarnimu méstu jako takovému. Méstské casti disponuji s majetkem mésta jen
v rozsahu, ktery jim vymezuje pfislu$na obecné zavazna vyhlaska zastupitelstva sta-
tutarniho mésta - statut. Majetek ve statutarnim mésté se proto déli na:

a) majetek, se kterym hospodafi mésto pfimo, a
b) majetek, s nimz hospodari méstské ¢asti — svéreny majetek.

O svéfeni majetku mésta méstské casti a jeho odnéti rozhoduje zastupitelstvo mésta.
Soucasny zakon o obcich obsahuje (vedle dalsiho upfesnéni fakultativniho obsahu
statutu) dilezité recepcni ustanoveni pro samostatnou ptisobnost, podle kterého je
méstskym obvodim/méstskym c¢astem svéfen majetek v rozsahu, se kterym hospo-
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dafily ke dni ic¢innosti nového zakona o obcich, s moznosti svéreni majetku dalsiho.*
Zakon o obcich nestanovi vyslovné, ktery organ méstského obvodu (méstské casti)
bude opravnén o jednotlivych majetkopravnich tkonech rozhodovat. Lze vSak pfi-
mérené aplikovat ustanoveni zdkona o obcich (Havlan, 2008).

Na rozdil od organizacnich slozek a prispévkovych organizaci obci mtize byt mést-
skym ¢astem uzemné ¢lenénych statutarnich mést (i hlavniho mésta Prahy) majetek,
ktery jim byl svéfen, opét odnat pouze v pripadé stanoveném zakonem. Ani formou
statutu neni mozné stanovit dalsi ptipady mozného odnéti majetku. Jakmile byl mést-
skému obvodu (méstské ¢asti) majetek fadné svéfen zdkonem stanovenou formou, tj.
statutem, nelze jej nasledné svévolné odejmout (ani formou zmény statutu) (Havlan,

2008). Svéreny majetek nemuze byt méstské casti odejmuty libovolné, ale jen:

a) zaucelem, pro ktery lze majetek vyvlastnit,

7Y

b) souhlasi-li méstska c¢ast,

4

c) jestlize méstskd ¢ast porusuje pfi svém hospodareni se svéfenym majetkem pravni
predpisy a nezjedna napravu ve lhiité stanovené méstem, ne kratsi 60 dni.

roY s

Méstska ¢ast se nemuize majetku jednostranné vzdat a predat jej zpét organtim mésta,
aniz by rozhodlo téz zastupitelstvo statutarniho mésta (Havlan, 2008).

Od méstskych ¢asti / obvodi statutdrnich mést odliSujte casti obce. Obecné se muze
jakakoliv obec délit na ¢asti. I méstské ¢asti a obvody statutarnich mést se mohou dé-
lit na ¢&4sti. O rozdéleni obce na &4sti a jejich nazvech rozhoduje zastupitelstvo. Cést
obce je pouze eviden¢ni jednotka vytvarena budovami a ¢isly popisnymi a evidenc-
nimi ptidélovanymi v jedné &iselné fadé. Cést obce nemusi mit vlastni katastralni
uzemi (stejné jako méstska cast / méstsky obvod uzemné clenénych statutdrnich
mést). Pro ¢asti obce muze zastupitelstvo zfidit jiz zminéné poradni organy osad-
ni vybory. Kromé eviden¢niho vyznamu nemaji ¢asti obce zadny prdvni vyznam
(Koudelka, 2007, s. 112).

Statut muze zfidit také sném / sbor starostii, ktery sdruzuje viechny starosty
méstskych casti. Tento organ zakon o obcich pfimo nezna, fakticky vsak existuje
v nékterych statutdarnich méstech, kde ma napomahat koordinaci ¢innosti mezi més-
tem a jeho méstskymi ¢astmi. Sném starostti vSak nemize mit zadné rozhodovaci
pravomoci navenek (vici pravnickym a fyzickym osobam). V oblasti ptipravy roz-
hodnuti méstskych organt zalezi na statutu mésta, jakou bude mit sném starosti roli
v ramci iniciativni a poradni ¢innosti vii¢i celoméstskym organtim.

31 Srovnej Exner, J. 211.
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Magistraty uzemné ¢lenénych statutarnich mést v prenesené ptsobnosti kontrolu-
ji vykon samostatné a prenesené piisobnosti svéfené organtim méstskych obvodi
a méstskych c¢asti izemné ¢lenénych statutarnich mést. V uzemné ¢lenénych statu-
tarnich méstech prezkoumava hospodareni méstského obvodu nebo méstské casti
magistrat tohoto mésta. Magistrat v pfenesené pusobnosti také prezkoumava hospo-
dareni méstského obvodu nebo méstské ¢asti v prenesené piisobnosti.

6.5.2 Hlavni mésto Praha

Od stfedovéku, kdy se Praha stala sidelnim méstem panovnika, md mezi obcemi
specifické postaveni. V soucasnosti se na pravni postaveni Hlavniho mésta Prahy
se nevztahuje ani zakon o obcich, ani zékon o krajich. Od r. 2000 existuje pro Prahu
specialni pravni tprava - zakon ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze. Tento zdkon
upravuje postaveni hl. m. Prahy jako:

a) hlavniho mésta Ceské republiky,
b) kraje (ust. z. ¢. 347/1997 Sb.), a
c) obce.

Zakon o hlavnim mésté Praze je ur¢itym hybridem pravni tpravy obci a kraji a od-
lisnosti od nich. Praha ma ve svém postaveni nejblize k ¢lenénym statutarnim
méstiim, spiSe nez ke kraji. Neni vSak soucasti skupiny statutdrnich mést vyjmeno-
vanych v § 4 zakona o obcich a formélné (podle platného pravniho radu) tak neni
statutarnim méstem. To, Ze je soucasné krajem, se promita predev$im do kontroly
jejtho hospodarent, jako hlavni mésto ma vsak i zde svoje specifika.

Praha také vydava pro ucely své organizace Statut, a to opét ve formé obecné zavaz-
né vyhlasky schvalované zastupitelstvem. Zakon o hl. m. Praze upravuje mnohem
vice aspektt fungovani méstskych casti.

V tvodu zédkon vymezuje Prahu podobné jako zakon o obcich obce. Hlavni mésto
Praha je vefejnopravni korporaci, ktera ma vlastni majetek, ma vlastni pfijmy vyme-
zené timto nebo zvlastnim zakonem a hospodafi za podminek stanovenych timto
nebo zvlastnim zakonem podle vlastniho rozpoctu. Hlavni mésto Praha vystupuje
v pravnich vztazich svym jménem a nese odpovédnost z téchto vztahti vyplyvajici.

Hlavni mésto Praha je samostatné spravovano zastupitelstvem hlavniho mésta Prahy.
Dalsimi organy hlavniho mésta Prahy jsou rada hlavniho mésta Prahy, primator hlavni-
ho mésta Prahy, Magistrat hlavniho mésta Prahy, zvlastni organy hlavniho mésta Prahy

N
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a meéstska policie hlavnitho mésta Prahy. Magistrat Prahy je organizovan jako krajsky
ufad - ¢lenem neni primator ani jeho ndmeéstci, ale feditel jmenovany a odvolavany pri-
matorem po predchozim souhlasu ministra vnitra, a zaméstnanci zarazeni do magistratu.

I v ramci Prahy je vykonavan smiSeny systém verejné spravy.

Praha se cleni na méstské casti ze zakona. Tim se odliSuje od statutarnich mést,
kde je ¢lenéni fakultativni. Méstské casti v rozsahu stanoveném zdkonem a Statutem
vystupuji v pravnich vztazich - na rozdil od méstskych ¢asti izemné statutarnich
mést - svym jménem a nesou odpovédnost z téchto vztaht vyplyvajici. Maji pravni
subjektivitu (viz § 3 odst. 2), i kdyz mohou vystupovat v pravnich vztazich omezené
v rozsahu stanoveném zakonem o Praze a Statutem Prahy. Méstské ¢asti vSak mohou
nabyvat véci vyslovné podle zakona o hlavnim mésté Praze nikoliv do svého vlast-
nictvi, nybrz do vlastnictvi hlavniho mésta Prahy. Majetek se méstskym castem

svéfuje podobné jako u méstskych c¢asti statutarnich mést (viz § 19).

Zakon o hl. m. Praze umozinuje méstskym castem pouze to, aby se ,,v ramci Pra-
hy“ slu¢ovaly (dohodou o slou¢eni nebo ptipojeni), nikoliv oddélovaly. Méstska ¢ast
se miZe na zakladé dohody a se souhlasem zastupitelstva hlavniho mésta Prahy pfi-
pojit k jiné méstské casti, se kterou sousedi. Dohodu o slou¢eni méstskych ¢asti nebo
o pripojeni méstské casti Ize uzavrit na zdkladé rozhodnuti zastupitelstev dotéenych
méstskych ¢asti, pokud do 30 dni od zvefejnéni tohoto rozhodnuti neni podan na-
vrh na konani mistniho referenda o této véci. Je-li podan takovy navrh, je k uzavieni
dohody o slouceni méstskych ¢asti nebo o pripojeni méstské ¢asti nutné souhlasné
rozhodnuti mistniho referenda konaného v méstské ¢asti, ve které byl podan navrh
na jeho konani. Pfipojeni sousedni obce k hlavnimu méstu Praze nebo oddéle-
ni méstské casti, ktera uzemné sousedi s jinou obci, od hlavniho mésta Prahy je
mozné provést pouze zakonem. Vyslovi-li obané méstské casti, ktera ma alespon
500 obyvatel a uzemné sousedi s jinou obci, v mistnim referendu souhlas s od-
délenim této méstské casti od hlavniho mésta Prahy, je zastupitelstvo hlavniho
mésta Prahy povinno ve lhité 90 dnti ode dne konani mistniho referenda podat
Poslanecké snémovné navrh zakona o zméné uzemi hlavniho mésta Prahy.

V zakoné o Praze najdeme (oproti zdkonu o obcich) mnohem vice ustanoveni, které
stanovuji centralnim organiim meésta projednavat zalezZitosti, které se tykaji mést-
skych ¢asti, s méstskymi ¢astmi (v pripadé tzemné ¢lenénych statutarnich mést se
témto zalezitostem vétSinou vénuji statuty). Prikladem je pozadavek, aby navrh Sta-
tutu nebo jeho zmény projednalo hlavni mésto Praha vidy s méstskymi ¢astmi.
Pfipominky a navrhy méstskych ¢asti k projednavanému Statutu, jeho doplnkim ¢i
zménam musi byt vzdy projednany zastupitelstvem hlavniho mésta Prahy.
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Méstska cast je spravovana zastupitelstvem méstské ¢asti; dalsimi organy meéstské
¢asti jsou rada méstské casti, starosta méstské ¢asti, urad méstské ¢asti a zvlastni or-
gany méstské ¢asti. Obdobné jako magistrat jsou organizovany i urady méstskych
¢asti, v jejichz cele stoji tajemnik jmenovany a odvoldvany starostou po pfedchozim
souhlasu feditele magistratu. Starosta je clenem uradu jen v pfipad¢, Ze neni v mést-
ské casti zfizena funkce tajemnika.

I v méstské ¢asti Prahy muize byt ziizena funkce spravce obce. Reditel Magistratu
jmenuje podle § 93 spravce méstské ¢asti, pokud

a) se neuskutecni v méstské ¢asti vyhlasené volby do zastupitelstva méstské casti

roYr

pro nedostatek kandidatti na cleny zastupitelstva méstské ¢asti,

b) poklesne pocet ¢lent zastupitelstva méstské casti o vice nez o polovinu z celkové-
ho poctu, nebo

c) dojde k rozpusténi zastupitelstva méstské ¢asti z dtivodu, které stanovi tento zakon.

Reditel Magistratu kontroluje ¢innost spravce méstské ¢4sti. Osobni a vécné vydaje
spojené s vykonem funkce spravce méstské ¢asti hradi hlavni mésto Praha.

Zastupitelstvu méstské ¢asti neprislusi vydavat obecné zavazné vyhlasky. Narizeni
zakon o hl. m. Praze spojuje s trovni mésta (Radou hlavniho mésta Prahy), nikoliv
méstskych casti.

Hlavni mésto Praha pozada o piezkoumani hospodaieni za uplynuly kalendarni rok Mi-
nisterstvo financi anebo zadd prezkoumani auditorovi. Méstska ¢ast hlavniho mésta Prahy
pozada o prezkoumani hospodareni Magistrat hlavniho mésta Prahy anebo zada prezkou-
mani hospodareni auditorovi. Magistrat hlavniho mésta Prahy prezkoumava hospodareni
méstské casti v prenesené ptisobnosti. Hlavni mésto Praha organizuje, metodicky usmér-
nuje a provadi kontrolu hospodareni méstskych ¢asti. Hospodaieni hlavniho mésta Prahy
s dotacemi ze statniho rozpoctu republiky, ze statnich fondu republiky kontroluje Minister-
stvo financi i v priubéhu rozpoctového roku.

Hlavni mésto Praha vydava pro sviij izemni obvod Sbirku.*

Hlavni mésto Praha je opravnéno vyjadrovat se k navrhiim statnich organ, které
se dotykaji jejich samostatné ptisobnosti. Organy statu jsou povinny, pokud je to
mozné, predem projednat s hlavnim méstem Prahou opatfeni dotykajici se jeho
samostatné pisobnosti.

32 Kodli$nostem Prahy viz blize napt. Koudelka, Z., 2007, s. 245 - 246.

N
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Q Otazky a ukoly:

« Cim jsou specificka statutarni mésta.

o Jak je Uzemné clenéno statutarni mésto Brno. Jaké je pravni a ekonomické
postaveni méstskych ¢asti/obvodi v Brné? S jakym rozpoctem Brno pracuje.
Co aktualné resilo zastupitelstvo Brna (vyberte si 3 priklady, vyuZzijte verejné
pristupnych informaci)? (vyuzijte platny Statut a informace dostupné na webu
mésta apod.)

o Porovnejte Gzemni ¢lenéni Brna s tzemnim ¢lenénim Liberce.

« Cim je specifické Hlavni mésto Praha. S jakym rozpoctem aktualné pracuje

HL. m. Praha? Co aktualné resilo zastupitelstvo hlavniho mésta Prahy (vyberte si
3 priklady, vyuzijte verejné pristupnych informaci).

Seznam klicovych slov, které mohou byt predmétem
testovani

Evropska charta mistni samospravy

Znaky obce jako vetejnopravni korporace

Samostatnd a prenesena plisobnost a podminky zakonnosti jejich vykonu obcemi

Politickd odpovédnost

Kategorie obci podle platné legislativy

Kritéria kladena na titul mésto

Podminky vzniku nové obce

Organy obci a jejich ukoly

Uvolnény / neuvolnény ¢len zastupitelstva

Kontinuita spravy obce

Statutdrni organ obce

Sprévce obce

Zakladané / zfizované organizace a jejich pravni formy

Spoluprace obci

Obecné zavazné vyhlasky a test ¢ty krokt

Samostatna pusobnost na zédkladé zvlastnich zakonu

Hospodateni a majetek obci, RUD

Statni zasahy do hospodareni obci

Osoby odpovédné za hospodareni s obecnim majetkem

Statutdrni mésta, Hl. mésto Praha a jejich specifika
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