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1. ÚVOD 
 

Obsahem mé diplomové práce je srovnání organizace místní správy v České republice 

a Černé Hoře. Mým cílem je podat nejen ucelený a srozumitelný rozbor vybraných částí  

komunálního práva, ale i popis jeho aplikace, tedy reálného fungování a organizace místní 

správy v obou porovnávaných státech. Předmětem srovnání je ústavní zakotvení územní 

samosprávy, právní úprava obsažená v českém zákonu o obcích (dále ZoO) a v černohorském 

zákonu o místní samosprávě
1
 (dále ZoMS) a v dalších souvisejících zákonech. Práce se 

zaměřuje na základní funkce a instituty územní samosprávy, jako je územní a osobní základ 

obce, právní subjektivita obce, orgány obce, samostatná a přenesená působnost, pravomoci 

státu vůči obcím a některé další aspekty. Ze srovnání vyplynulo, že obě právní úpravy 

vykazují v těchto základních funkcích a institutech značnou podobnost. Přitom vlastní reálné 

fungování a organizace místní správy se v České republice a Černé Hoře zásadně liší, což je  

dáno tradicí, místními zvyklostmi, historickou zkušeností a mentalitou. Vzhledem k rozsahu 

práce nebylo možné provést vyčerpávající srovnání všech podstatných aspektů právní úpravy 

a činnosti místní správy, ať již upravených v ZoO nebo v ZoMS nebo v zákonech 

souvisejících. Není v ní tudíž podrobně pojednána například problematika voleb do obecních 

zastupitelstev, podrobných pravidel pro nakládání s majetkem či veřejné zakázky, kontroly ve 

veřejné správě, spolupráce obcí apod. Část práce je věnována historickým souvislostem 

současné právní úpravy a jejímu vývoji za posledních 20 let.  

Český ani černohorský model místní správy se nevyvíjel izolovaně bez vnějších vlivů. 

Proto jsem do své práce zahrnula i pojednání o vlivu členství v Radě Evropy a podpisu 

Evropské charty místní samosprávy oběma zeměmi, a dále o změnách vyvolaných vstupem 

České republiky do EU a kandidaturou Černé Hory tamtéž. Jak Rada Evropy, tak Evropská 

unie působí a nadále budou působit na postupné sbližování právní úpravy a fungování místní 

správy v České republice a Černé Hoře.  

Předmětem srovnání na české straně jsou v této práci obce odpovídající velikostí obci 

s rozšířenou působností (3. typu), protože v Černé Hoře lze nalézt ekvivalent právě a pouze 

k tomuto typu obcí. Existuje zde totiž jediná kategorie obcí s právní subjektivitou, tzv. opštin, 

srovnatelných velikostí a kompetencemi s českými obcemi s rozšířenou působností.     

                                                           
1
 Zákon o lokalnoj samoupravi 
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V diplomové práci je jako zdroj informací využita odborná literatura, odborný tisk, 

platná znění relevantních zákonů – českých a černohorských
2
 a judikáty Ústavního a 

Nejvyššího správního soudu ČR. Zdrojem informací především pro kapitolu 6. je moje 

autentická zkušenost a data získaná v rámci dvou výzkumných úkolů provedených koncem 

roku 2008 a v polovině roku 2010 pro organizaci United Nations Development Program
3
. 

Cílem výzkumného úkolu bylo popsat fungování místní správy Černé Hory, porovnat ji se 

systémem v České republice a navrhnout konkrétní doporučení pro novou právní úpravu 

místní správy, která by zachovala místní tradice a zvyklosti a přitom se více přibližovala 

evropským standardům.  

Průzkum a samotný sběr dat proběhl formou standardizovaných rozhovorů se zástupci 

obcí a dalšími aktéry na téma fungování a výkonu kompetencí místních samospráv a 

potřebných změn v právní úpravě místních samospráv. Výsledky průzkumu, odrážející 

faktickou situaci a představu aktérů místní správy o potřebných změnách, jsem následně 

v rámci průzkumu konfrontovala s požadavky EU na změny v právní úpravě místní správy 

formulovanými v rámci přístupových jednání Černé Hory s Evropskou komisí. 

Tato diplomová práce vychází z právního stavu ke dni 28. 2. 2012. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
2
 Zákony Černé Hory v českém překladu z černohorštiny provedeném autorkou práce.  

3
 V rámci projektu z roku 2008 jsem vypracovala na základě zadání organizace United Nations Development 

Program (UNDP) komparativní studii systémů místní správy ve všech západobalkánských zemích. Projekt 

z roku 2010, v rámci něhož jsem provedla další šetření, tentokrát u všech místních samospráv Černé Hory, byl 

též organizován a financován společností UNDP. Měl název: „Knowledge Transfer of the Czech Experience in 

the field of Good/Local Governance towards more Efficient and Democratic Municipal Assemblies in 

Montenegro“. 
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2. CHARAKTERISTIKA REPUBLIKY ČERNÁ HORA 
 

2.1. Základní údaje 
  

 Republika Černá Hora
4
 vznikla jako následnický stát někdejšího soustátí Srbska a 

Černé Hory po vyhlášení nezávislosti dne 3. června 2006. Rozloha státu je 14 026 km
2,

, počet 

obyvatel republiky je 620 029
5
.  Struktura obyvatelstva dle národnostního složení je: 

Černohorci 44 %, Srbové 29 %, Albánci 5 %, Bosňáci 9 % a další skupiny.
6
 Pokud jde o 

náboženství, převládá pravoslaví následované katolickým a muslimských vyznáním 

(především na jihovýchodě země podél hranice s Albánií).  Hlavním městem Černé Hory je 

Podgorica, historickým hlavním městem je Cetinje.  Státním zřízením je Černá Hora 

republika s parlamentní formou vlády. Černohorský parlament (Skupština) je jednokomorový, 

má 81 členů a jeho volební období trvá 4 roky (poslední parlamentní volby proběhly 29. 

března 2009
7
). Černou Horu reprezentuje prezident republiky volený přímou volbou na 

pětileté volební období. V zemi funguje soustava obecných soudů a Ústavní soud.  Organizaci 

veřejné správy právně vymezuje nařízení vlády o organizaci a způsobu výkonu veřejné správy 

(č. 16/7 ÚVČH) tak, že Černá Hora má 13 ministerstev, 32 státních úřadů (zřizovaných 

ministerstvy či ze zákona) a 2 agentury. 

 Úředním jazykem je černohorština, v zemi je rovnocenně používána cyrilice a latinka. 

Oficiální měnou Černé Hory je EURO. Země se potýká s relativně vysokou nezaměstnaností 

(14,7 %), a to především na severu, který neskýtá možnost pracovního uplatnění ve službách a 

v cestovním ruchu. Služby tvoří 68 % zaměstnanosti, 30 % pak průmysl a pouhá 2 % 

zemědělství.    

Až do roku 2006 byla Černá Hora součástí Svazu Srbska a Černé Hory. Dne 21. 

května 2006 proběhlo v souladu s čl. 60 ústavní listiny referendum o nezávislosti a následně  

3. června 2006 vydal černohorský parlament Prohlášení nezávislosti. Poté nastala etapa 

začleňování Černé Hory do mezinárodního společenství, země se stala členem OSN, Rady 

Evropy, OSCE, UNESCO a řady dalších mezinárodních organizací.   Černé Hoře byl též dne 

17. prosince 2010 Radou EU přiznán status kandidátské země EU a v současné době plní 

                                                           
4
 Originální název: Republika Crna Gora, anglický název: Republic of Montenegro 

5
  Statistički godišnjak. Crna Gora, Závod za Statistiku, Podgorica 2011, str. 41, 

http://www.monstat.org/userfiles/file/publikacije/godisnjak%202011/GODISNJAK%20%202011-%20new.pdf 
6
   Tamtéž,str. 46 

7
  Tamtéž, str. 35. 
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stanovená kritéria pro vstup do EU. Očekává se též, že v roce 2012 se Černá Hora stane 

příštím členem NATO.
8
  

V říjnu 2007 přijala Černá Hora vlastní Ústavu, v níž zohlednila doporučení Rady 

Evropy a standardy evropského demokratického právního státu. Ústava kromě jiného zaručuje 

občanům právo na samosprávu a vymezuje též základní principy územní samosprávy (k tomu 

podrobněji v kap. 5.). 

2.2.  Správní členění místní správy Republiky Černá Hora 
 

Černá Hora se člení na 21 magistrátních obvodů
9
 ekvivalentních českým obcím s 

rozšířenou působností, jmenovitě (v abecedním členění): 

Andrijevica, Bar, Berane, Bijelo Polje, Budva, Cetinje (historické hlavní město), Danilovgrad, 

Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Mojkovac, Niksic, Plav, Pluzine, Pljevlja, Podgorica (hlavní 

město), Rozaje, Savnik, Tivat, Ulcinj, Zabljak. Obce se výrazně liší, pokud jde o 

socioekonomické podmínky, počet obyvatel a jejich národnostní a náboženskou strukturu.  

Poslední komunální volby proběhly 10. května 2010.
10

 

Černohorským obcím svěřuje zákon shodné pravomoci a podmínky k výkonu 

samostatné a přenesené působnosti. Hlavní město Podgorica a historické hlavní město Cetinje 

sice mají poněkud odlišný status daný speciálními zákony, ale pokud jde o vymezení 

pravomocí a působnosti, neliší se nijak od ostatních 19 obcí.   

 Černá Hora není členěna na vyšší územní samosprávné celky. Existuje návrh zákona o 

teritoriální organizaci z roku 2009 harmonizovaný se standardy doporučenými Radou Evropy, 

který počítal s kategorizací obcí na města a obce, kdy města měla mít rozsáhlejší pravomoci 

v oblasti přenesené působnosti. Tento návrh však nebyl přijat a namísto něho nabyla v roce 

2011 účinnosti jeho modifikovaná verze, která zakotvuje pouze jednu kategorii výše 

vyjmenovaných obcí se shodným rozsahem pravomocí. Pomocným, v zákoně nezakotveným 

a spíše zvykovým, rozdělením je geografické členění na sever, střed a jih.       

                                                           
8
Informace Ministerstva zahraničních věcí ČR, 

http://www.mzv.cz/jnp/cz/encyklopedie_statu/evropa/cerna_hora/politika/zahranicne_politicka_orientace.html 
9
 Pro účely této práce budu dále používat termín „obce“. 

10
 Statistički godišnjak. Crna Gora, Závod za Statistiku, Podgorica 2011, str.  249 – 253.  
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2.3. Shrnutí údajů o organizaci místní správy v Republice Černá Hora 

 

Tato kapitola shrnuje základní rysy charakterizující organizaci místní správy v Černé 

Hoře. Níže (v kap.5.) je tato problematika popsána a rozebrána podrobněji již ve srovnání 

s úpravou v České republice.  

Základním zákonem, který definuje rámec pro výkon a organizaci místní správy 

v Černé Hoře je Zákon o místní samosprávě (43/02 Úředního věstníku Černé Hory – dále jen 

ÚVČH). Zákon kromě jiného vymezuje samostatnou působnost obcí a delegované 

kompetence v rámci přenesené působnosti, v zásadě velmi podobně, jak jsou vymezeny 

v českém systému. Některé pravomoci jsou přitom vyjádřeny explicitně, jiné poměrně 

obecně, což dává jistý prostor pro flexibilitu a vlastní iniciativu místních orgánů.  

Samostatná působnost obcí je taxativně definována v čl. 29 – 37 výše uvedeného 

zákona. Kompetence lze rozdělit na legislativní (vydávání obecně závazných vyhlášek 

v samostatné působnosti), administrativní, investiční a kompetence v oblasti poskytování 

veřejných služeb.  Články 38 a 39 pak definují přenesené pravomoci obcí. Čl. 39 uvádí, že 

obec zajišťuje výkon svěřených pravomocí v oblasti vzdělávání, primární zdravotnické péče, 

sociální péče a péče o děti, zaměstnanost a další oblasti, které se přímo dotýkají místního 

obyvatelstva, v souladu se zvláštními zákony. 

Orgány obce se striktně dělí (jsou záměrně odděleny) na legislativní a výkonné. Jako 

legislativní orgán zde působí obecní zastupitelstvo, jehož předseda je volen z řad zastupitelů 

na počátku čtyřletého volebního období. Předseda zastupitelstva je čestná funkce, pro výkon 

funkce je uvolněn pouze předseda zastupitelstva v hlavním městě Podgorici a historickém 

hlavním městě Cetinje. Předsedovi zastupitelstva, členům zastupitelstva, výborům a komisím 

poskytuje profesionální administrativní a odborný servis tajemník zastupitelstva a jeho 

podřízení v tzv. sekretariátu. Výkonným orgánem je starosta obce, kterého volí zastupitelstvo 

na dobu příslušného volebního období. Starosta řídí obecní úřad – tedy profesionální aparát 

obce.  

Zastupitelstvo vydává vyhlášky v samostatné působnosti, schvaluje strategie, územní 

plány a rozvojové programy, rozpočet a výroční zprávy starosty o činnosti obecního úřadu a 

obcí zřízených organizací.  Starosta má rozsáhlé exekutivní pravomoci, má legislativní 

iniciativu (navrhuje obecně závazné vyhlášky), má pravomoc je interpretovat a zajišťuje 
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jejich výkon. Jmenuje do funkce ředitele úřadu, který řídí a koordinuje jeho činnost. Úřad je 

rozdělen na odbory a oddělení, jejichž vedoucí jsou jmenováni ředitelem úřadu se souhlasem 

starosty. Ředitel též řídí činnost obecní policie. 

Starosta má pravomoc zřizovat speciální agentury k výkonu takových záležitostí, které 

vyžadují specifické odborné či technické kapacity. Zastupitelstvo může zřizovat právnické 

osoby poskytující obecní služby v oblasti vodního a odpadového hospodářství, veřejné 

dopravy, cestovního ruchu, školství, kultury, sociální péče, primární zdravotní péče a 

v dalších oblastech. 

Podrobnou analýzu právní úpravy a organizace místní správy Černé Hory obsahuje 

níže kapitola 5. 
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3. VÝVOJ MÍSTNÍ SPRÁVY OD POČÁTKU 90. LET 20. 

STOLETÍ  
 

Tato diplomová práce se zaměřuje na srovnání platné právní úpravy místní správy a 

její aplikace v České republice a Černé Hoře. Současný právní stav je vyústěním předchozího 

vývoje, a proto považuji za vhodné alespoň stručně rekapitulovat posledních 20 let formování 

systému místní správy v obou zemích.  Jakkoli byly výchozí podmínky na počátku 90. let 20. 

století v obou zemích srovnatelné, v následujících letech se další vývoj v obou zemích ubíral 

vlivem mnoha vnitrostátních i externích faktorů různým směrem. Zatímco v České republice 

proběhl proces decentralizace a demokratizace celkem hladce a plynule, vývoj v Černé Hoře a 

na celém západním Balkáně byl poznamenán vleklým válečným konfliktem, rozpadem 

Jugoslávie a vznikem nových státních útvarů, které řešily zcela elementární otázky uspořádání 

státní moci. Požadavek demokratizace veřejné správy a přenesení rozhodování o věcech 

veřejných co nejblíže k občanům byl nastolován a naplňován postupně až po roce 2000, a to 

mimo jiné působením zahraničních institucí – zejména Rady Evropy, Evropské unie a 

Programu rozvojové spolupráce OSN (UNDP). Výsledkem tohoto procesu je postupné 

sbližování systému Černé Hory se systémy západoevropskými a středoevropskými, a to 

především v posledních 4 letech. Bez vnějších vlivů by zde místní správa patrně nikdy neměla 

tak široké kompetence, protože tradice a balkánská mentalita tíhne k centralismu a stát nemá 

zájem na rozpouštění svých pravomocí ve prospěch místních samospráv. 

  

3.1. Vývoj v České republice 
 

Po revoluci v roce 1989 byla na místní úrovni zrušena soustava národních výborů a 

byla obnovena samospráva, jejíž právní úprava v hlavních rysech navazovala na uspořádání 

v meziválečném Československu.
11

Do porevolučního Československa se tak dostala i 

historicky zakořeněná dvoukolejnost veřejné správy, která se promítá dodnes v principu 

samostatné a přenesené působnosti obcí.  

Pro nové uspořádání místní správy na počátku 90. let 20. století je podstatný 

především Ústavní zákon Federálního shromáždění č. 294/1990 Sb., jehož čl. 86 odst. 1 

                                                           
11

 Pro místní úroveň platil za 1. republiky rámcový říšský zákon obecní pro země předlitavské z roku 1862, který 

byl několikrát novelizován, a dále zemské zákony obecní (obecní zřízení) pro jednotlivé země. 
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ustanovuje, že základem místní samosprávy je obec, což předjímalo možnost i jiných 

územních samosprávných forem.
12

 Dle čl. 86 odst. 2 téhož zákona je obec samosprávným 

společenstvím občanů. Je právnickou osobou; má vlastní majetek, s nímž samostatně 

hospodaří. Zákon stanoví, které daně a poplatky jsou příjmem obce. 

Na základě tohoto ústavního rámce byla přijata řada zákonů s přímým dopadem na místní 

správu, a to především: 

- Zákon České národní rady (dále jen ČNR) č. 367/1990 Sb., o obcích (obecní zřízení); 

- Zákon ČNR č. 418/1990 Sb., o hlavním městě Praze; 

- Zákon ČNR č. 368/1990 Sb., o volbách do zastupitelstev v obcích; 

- Zákon ČNR č. 576/1990 Sb., o pravidlech hospodaření s rozpočtovými prostředky 

České republiky a obcí v České republice (rozpočtová pravidla republiky); 

- Zákon ČNR č. 172/1991 Sb., o přechodu některých věcí z majetku České republiky do 

majetku obcí.  

Od počátku vzniku samostatné České republiky je ústavní základ pro územní 

samosprávu  položen v novele Ústavy České republiky účinné od 1. ledna 1993
13

. Dle čl. 99 

Ústavy se Česká republika člení na obce, které jsou základními územními samosprávnými 

celky. Nové znění tohoto článku novely Ústavy z roku 1997 pak zakládá zřízení krajů jako 

vyšších územních samosprávných celků. Touto novelou a dále ústavním zákonem 347/1997 

Sb. o vytvoření vyšších územních samosprávných celků je položen základ pro reformu 

veřejné správy, vytvoření krajského stupně územní samosprávy a novou kategorizaci obcí dle 

jejich podílu na plnění úkolů státu v přenesené působnosti.  S reformou veřejné správy byla 

přijata řada zákonů upravujících právní zakotvení obcí, a to především: 

- Zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení); 

-  Zákon č. 491/2001 Sb., o volbách do zastupitelstev obcí; 

- Zákon č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze; 

- Zákon č. 314/2002 Sb., o stanovení obcí s pověřeným obecním úřadem a stanovení 

obcí s rozšířenou působností; 

- Zákon č. 320/2002 Sb., o změně a zrušení některých zákonů v souvislosti s ukončením 

činnosti okresních úřadů. 

                                                           
12

 Kopecký, M. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 140.  
13

 Ústavní zákon ČNR č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky 
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Právě poslední jmenovaný zákon vyvolal změnu dalších 116 zákonů, které upravovaly 

kompetence dosavadních okresních úřadů. Tyto kompetence byly přeneseny buď na krajské, 

nebo na obecní úřady v přenesené působnosti. Tím byl položen základ pro vznik nového typu   

obce s rozšířenou působností, která převzala řadu kompetencí do té doby vykonávaných 

okresními úřady.  

 

3.2. Vývoj v Republice Černá Hora 
 

Administrativní členění Černé Hory zahrnuje úroveň státní správy a místní 

samosprávy vykonávající zároveň přenesenou působnost státu. Struktura veřejné správy takto 

existuje od roku 1990, kdy byly zákonem o administrativním rozdělení Socialistické 

republiky Černé Hory vytvořeny místní administrativní jednotky. Následovalo přijetí zákona 

o místní samosprávě z roku 1991, který však ještě ani nepředjímal a nevytvářel podmínky pro 

decentralizaci – místní administrativní jednotky pracovaly v podstatě jen jako dekoncentráty 

státu. O celých devadesátých letech lze konstatovat, že se odvíjela ve znamení silné 

centralizace, kdy obce (tehdy ještě Černé Hory v rámci společného státu se Srbskem) hrály 

v systému veřejné správy zcela podružnou a nepodstatnou roli. Na tomto místě je třeba 

připomenout, že právě 90. léta přinesla celému balkánskému území obrovské množství jiných, 

doslova existenčních problémů spojených s vleklým válečným konfliktem a s odstraňováním 

jeho následků. Jakkoli se přímo na území Černé Hory neodehrály zásadní boje či etnické 

čistky, jednoznačně se jí válka dotkla a přinesla jí stagnaci v řadě oblastí. Reforma veřejné 

správy proto celkem logicky nebyla v té době na pořadu dne jako prioritní oblast k řešení.  

Decentralizaci ve smyslu vymezení pravomocí v samostatné působnosti přinesl až 

zákon o místní samosprávě č. 42/2003 ÚVČH. Tento zákon byl třikrát novelizován ještě za 

doby existence Černé Hory jako jedné ze dvou republik Státního společenství Srbska a Černé 

Hory, a to zákonem č. 28/2004, 75/2005 a 13/2006. Další fáze decentralizace v rámci reformy 

místní samosprávy byla odstartována přijetím Ústavy Černé Hory v roce 2007 (viz kap. 5.) a 

odrazila se v navazujících novelách zákona o místní samosprávě 88/2009 a 3/2010 ÚVČH. 

Pro nově zvolenou reprezentaci samostatné Černé Hory byla reforma veřejné a místní 

správy jednou z proklamovaných politických priorit. Vláda Černé Hory proto relativně brzy, 

v únoru 2007, ustavila Koordinační komisi pro reformu místní správy, která měla monitorovat 

decentralizační proces a zároveň průběžně vyhodnocovat výsledky reformy. V současné době 

tato komise pracuje v sestavě: ministr vnitra, který je předsedou komise, dále jsou zde 
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zástupci ministerstva financí, ministerstva udržitelného rozvoje a cestovního ruchu, 

ministerstva hospodářství, ministerstva zemědělství a rozvoje venkova, náměstek ministra 

vnitra pro místní správu a 5 zástupců Svazu obcí Černé Hory.
14

 Z tohoto výčtu je patrné, že 

stejně jako v České republice, i v Černé Hoře je reforma místní správy (a dohled nad její 

činností) kompetencí ministerstva vnitra a sektorově se dotýká dalších resortů, které na obce 

(na základě zákonných zmocnění) delegují úkoly v rámci přenesené působnosti. 

 Černá Hora, stejně jako další středoevropské a východoevropské země, v posledních 

letech byly a nadále jsou vystaveny tlaku na urychlení a zintenzivnění procesu decentralizace, 

transparentnosti v rozhodování místních orgánů a zkvalitnění služeb na místní úrovni. Tento 

tlak vychází jen částečně z vlastních vnitropolitických priorit a požadavků ze strany občanské 

společnosti. Velmi silně tyto požadavky zaznívají zvenčí, a to v souvislosti s ratifikací 

Evropské charty místní samosprávy a s přístupovými jednáními s Evropskou unií.
15

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
14

 http://www.mup.gov.me/rubrike/lokalna-samouprava/103857/Saopstenje-Odrzana-sjednica-Koordinacionog-

odbora-za-reformu-lokalne-samouprave-u-novom-sastavu.html 
15

 Autorka této práce působí jako konzultantka Svazů měst a obcí nejen v zemích západního Balkánu (tedy i 

v Černé Hoře), ale též v např. Moldávii. Má proto možnost autentického srovnání možností a limitů 

decentralizačních procesů v různých oblastech. Balkánské země jsou dlouhodobě pod velkým tlakem ze strany 

EU, aby posilovaly princip subsidiarity, a tím i proces další decentralizace, depolitizace a posílení místní 

demokracie. Moldavské obce tohoto „spojence“ zvenčí nemají, zůstávají se svými požadavky vůči státu 

osamoceny a jejich šance na jakékoli reformy jsou takřka mizivé.   
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4. VLIV RADY EVROPY A EVROPSKÉ UNIE  

 

4.1. Rada Evropy 
 

Systém místní správy se v České republice ani v Černé Hoře nevyvíjí izolovaně, ale 

mají na něj vliv i některé vnější faktory. Zde mám na mysli především vliv Rady Evropy, 

dopad přistoupení obou zemí k Evropské chartě místní samosprávy a nepochybně i vliv 

členství České republiky v Evropské unii či kandidatury Černé Hory na vstup do Evropské 

unie. Tyto vnější faktory stojí za trendem postupného sbližování právní úpravy a organizace 

místní správy v obou zemích.  

Evropská charta místní samosprávy byla Radou Evropy přijata ve Štrasburku dne 15. 

října 1985. Základním posláním Charty je zajistit práva a ochranu práv místní samosprávy, 

která je nejblíže občanům a do jejíhož rozhodování se občané zapojují nejen formou volby 

zástupců do zastupitelstev obcí, ale i dalšími způsoby, např. prostřednictvím místních 

referend, účastí na jednání zastupitelstev…Součástí Charty je zejména vyjádření vztahu 

k ústředním vládám, role vlád a státu je důležitá ve smyslu zajištění dostatečné ochrany proti 

nezasahování vlády do rozhodování samospráv v oblasti jejich vlastní působnosti….
16

 Charta 

vymezuje a sjednocuje základní principy, na kterých by měla stát místní samospráva v zemích 

Rady Evropy. Přijetím Charty se státy zařazují mezi demokratické státy Evropy, které se 

zavázaly vytvořit podmínky pro fungování územní samosprávy a pro její rozvoj. 

Charta ve své preambuli uvádí přesvědčení, že právo občanů podílet se na chodu věcí 

veřejných je jednou z demokratických zásad sdílených všemi členskými státy Rady Evropy…a 

že toto právo lze nejpříměji vykonávat na místní úrovni… že to vyžaduje, aby existovala místní 

společenství vybavená demokraticky vytvořenými rozhodovacími sbory a mající vysokou míru 

autonomie, pokud jde o jejich odpovědnosti a způsoby a prostředky její realizace, i zdroje 

potřebné k tomu, aby této odpovědnosti dostála.
17

 Charta vyžaduje, aby byly věci veřejné 

rozhodovány v co největším rozsahu na místní úrovni, a to autonomně, demokraticky 

zvolenými orgány vybavenými potřebnými pravomocemi. Její jednotlivé články vymezují 

samotný pojem a ústavní zakotvení místní samosprávy, ale též např. požadavky na výběr a 

odměňování zaměstnanců místní správy, otázky financování, ochrany a správního dozoru nad 

                                                           
16

 Pomahač, R. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 802. 

 
17

 Evropská charta místní samosprávy, preambule.  
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činností místních samospráv a řadu dalších konkrétních ustanovení k fungování místních 

samospráv. Charta je koncipována tak, že čl. 12 uvádí výčet ustanovení, která musí příslušná 

země akceptovat a plnit, protože se jedná o zcela zásadní a nepřekročitelné principy vytyčené 

pro právní zakotvení a fungování místních samospráv. Lze konstatovat, že právě tato 

ustanovení představují základní společnou a sjednocenou platformu úpravy místních 

samospráv v zemích Rady Evropy – právě tím, že se k nim musí přihlásit všechny země bez 

rozdílu. Jedná se o čl. 2, čl. 3 odst. 1 a 2, čl. 4 odst. 1, 2 a 4, čl. 5, čl. 7 odst. 1, čl. 8 odst. 2, čl. 

9 odst. 1, 2 a 3, čl. 10 odst. 1 a čl. 11.  

Účastnické země si na druhé straně mohou vyhradit, že se některými články nechtějí či 

nemohou vázat. Právě při bližší analýze těchto „odmítnutých“ článků se lze dobrat specifik a 

rozdílů v právní úpravě místních samospráv v jednotlivých zemích (viz tabulka srovnání 

České republiky a Černé Hory níže).  

Evropská charta je obecná a deklaratorní, do značné míry determinovaná 

západoevropským myšlením a jím utvářeným uspořádáním věcí veřejných. Proto bylo třeba 

najít společné jmenovatele a sjednocující platformy přijatelné pro všechny či alespoň většinu 

zemí Rady Evropy, což Chartu předurčilo k vysoké míře obecnosti. Přesto plní svůj původně 

zamýšlený účel a „pracuje“ směrem ke sjednocení systémů, uplatnění principu subsidiarity a  

posílení autonomie místních samospráv v těch zemích, které ji ratifikovaly.  

 

Česká republika se k Chartě připojila dne 1. září 1999 (ve Sbírce byla vyhlášena pod č. 

181/1999), je vázána 13 odstavci uvedenými v čl. 12 odst. 1 Charty. Jedná se o články 

deklaratorní povahy, které jsou v souladu s platnou právní úpravou České republiky. Ostatní 

články mají dispozitivní povahu a příslušná země má možnost je neakceptovat. Česká 

republika tak této možnosti využila u čl. 4, odst. 5, čl. 6, odst. 2, čl. 7 odst.2, čl. 9., odst.  3, 5 

a 6, zejména proto, že se neslučovaly s vnitrostátní právní úpravou.  

 

Černohorský parlament Chartu ratifikoval dne 12. září 2008, byla uveřejněna ve sbírce 

mezinárodních smluv pod č. 5/2008 a účinnost nabyla dne 1. ledna 2009
18

. V Černé Hoře měl 

podpis Charty vliv na následné změny zákona o územní organizaci a zákona o místní 

samosprávě, ke kterým došlo v prosinci 2009. Ani Černá Hora nepřijala Evropskou chartu 

                                                           
18 Zakon o potvrđivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, 5/2008 ÚVČH. 
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bezvýhradně a ratifikovala ji s tím, že některými ustanoveními nebude vázána (čl. 4, odst. 3, 

5, čl. 6, odst 2, čl. 7, odst. 2, čl. 8, odst. 2, 3).  

 

Tab. 1 Srovnání neakceptovaných článků Charty v České republice a Černé Hoře 

 Článek Odůvodnění
19

 

Česká 

republika 

9, odst. 3 

Alespoň část finančních zdrojů místních 

společenství pochází z místních daní a poplatků, 

jejichž sazbu mohou místní společenství v mezích 

zákona stanovit.
20

 

Česká právní úprava 

v oblasti finančního práva 

nezná pojem místních daní.  

 9, odst. 5 

Ochrana finančně slabších místních společenství 

volá po zavedení postupů finančního vyrovnávání 

nebo rovnocenných opatření, jež mají korigovat 

důsledky nerovného rozdělování potenciálních 

finančních zdrojů a finančního zatížení, které je 

třeba z nich hradit. Takové postupy nebo taková 

opatření nesmějí omezovat volné uvážení, které 

místní společenství mohou v rámci své vlastní 

odpovědnosti uplatňovat. 

Financování obcí je 

stanoveno zákonem o 

rozpočtovém určení daní, 

v němž je zakotven 

mechanismus přerozdělení 

daní podle předem daných 

kritérií. Mechanismus 

finančního vyrovnání české 

právo nezná.
21

 

 9, odst. 6 

S místními společenstvími se vhodným způsobem 

konzultuje, jak se jim přerozdělované zdroje mají 

přidělovat. 

Pro stanovení mechanismu 

přerozdělování zdrojů se 

uplatňuje systémový způsob 

připomínkování 

připravované legislativy, 

který nelze nazvat 

konzultacemi.    

Černá 

Hora 

4, odst. 3 

Odpovědnost za věci veřejné obvykle ponesou 

Výhradou se Černá Hora 

vymezuje vůči požadavku 

                                                           
19

 Důvody pro nepřijetí článků dovozuji z vlastní analýzy platné vnitrostátní právní úpravy v obou zemích a pro 

Černou Horu též na základě konzultace s právníky Svazu obcí Černé Hory. 
20

 Citace odpovídá českému překladu charty tak, jak vyšla ve Sdělení Ministerstva zahraničních věcí 

uveřejněném pod č. 181/1999 Sb. V černohorském překladu se vyskytují nevýznamné jazykové odchylky, které 

nemají vliv na obsah textu.  
21

 Černá Hora na rozdíl od České republiky tento článek akceptuje, protože má zaveden tzv. Vyrovnávací fond 

dle zákona o financování místních samospráv.  
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především ty orgány, které jsou občanu nejblíže. 

Jinému orgánu se odpovědnost svěří tam, kde to 

odpovídá v rozsahu a povaze úkolu a požadavkům 

efektivnosti a hospodárnosti. 

důsledného uplatnění 

principu subsidiarity.  

 8, odst. 2,  

Jakýkoli správní dozor nad činností místních 

společenství běžně usiluje pouze o zajištění 

souladu se zákonem a ústavními zásadami. U 

úkolů, jejichž plnění bylo na místní společenství 

přeneseno, však mohou vyšší orgány vykonávat 

dozor, i pokud jde o vhodnost zvolených 

prostředků. 

Způsob dozoru (včetně 

zvolených prostředků) nad 

plněním úkolů ze strany 

místních samospráv je 

v Černé Hoře stanoven 

kogentní právní úpravou.  

 8, odst. 3 

Správní dozor nad místními společenstvími se 

vykonává tak, aby se zajistilo, že zasahování 

kontrolujícího orgánu je přiměřené významu 

zájmů, které má chránit. 

Viz výše 

Společné 4, odst. 5 

Tam, kde jsou pravomoci na ně přeneseny 

ústředním nebo regionálním orgánem, se místním 

společenstvím dovolí, aby, pokud to lze, jejich 

výkon podle svého uvážení přizpůsobila místním 

podmínkám. 

Podle kogentních norem 

českého a černohorského 

veřejného práva nemá místní 

společenství dispozici 

k rozhodování o rozsahu 

pravomocí dle místních 

podmínek. Článek by 

znamenal průlom do 

jednotného systému výkonu 

přenesených pravomocí.   

 6, odst 2 

Služební podmínky zaměstnanců místní správy 

musí umožňovat získávání velmi kvalitního 

personálu na základě vlastností a kvalifikace; za 

tímto účelem se zajišťují přiměřené možnosti 

zvyšování kvalifikace, přiměřené odměňování a 

V ČR a ČH neexistuje 

speciální právní úprava platů 

zaměstnanců místní 

samosprávy. Proto nelze 

zaručit tyto podmínky 

specificky pouze pro tuto 



20 
 

přiměřené vyhlídky na postup. skupinu zaměstnanců.  

 7, odst. 2 

Tyto podmínky musí umožňovat přiměřenou 

finanční náhradu výdajů, k nimž při výkonu 

příslušné funkce došlo, náhradu ušlých příjmů 

nebo odměnu za vykonanou práci a odpovídající 

sociální zabezpečení. 

Vnitrostátní právo v obou 

zemích finanční náhrady 

v tomto rozsahu 

neumožňuje. 

 

 

4.2. Evropská unie 
 

Vedle Rady Evropy, která prosazuje myšlenku na právo na místní samosprávu jako 

jedno ze základních práv již od 2. poloviny 50. let minulého století, se tímto tématem od 80. 

let začala intenzivně zabývat i Evropská unie. Teoretičtí i političtí stoupenci Unie považovali  

otázku decentralizace za velice důležitý problém, který je nutné řešit jak na úrovni 

celoevropské, tak uvnitř jednotlivých států….Evropská unie se neměla stát novým silným 

vládním centrem, a mohla proto rovněž sloužit jako nástroj odstátnění. Řešení problému 

decentralizace a subsidiarity tak otevřelo obecnější problém optimalizace místa vlády“
22

 

Obě sledované země, jak Česká republika, tak i Černá Hora prošly či procházejí 

procesem přistoupení k Evropské unii. V rámci přístupových rozhovorů byly či jsou na země 

kladeny požadavky na harmonizaci práva (acquis) a na reformu institucí, včetně reformy 

systému veřejné správy. Při porovnání právní úpravy místní správy v obou zemích se jeví jako 

zajímavé a významné zjistit, jaký byl vliv EU na současný stav a potvrdit tak hypotézu, že se 

tímto vlivem oba systémy sbližují.  

Harmonizace legislativy je první krok – nezbytný a bezpodmínečný. Musí však být 

následován „skutečným životem“, což vyžaduje změnu přístupů, zvyků, tradic a předsudků, 

které mají svůj historicky a kulturně podmíněný základ. To je nejnáročnější požadavek, který 

Evropská unie na přístupové země klade. Implementace nové legislativy (tedy tato reflexe ve 

skutečném chování občanů a institucí) byla a je velmi náročný úkol zvlášť v zemích, které 

prošly desetiletími totalitní zkušenosti. Ochota centrálních vlád postoupit nižším stupňům 

veřejné správy velkou část svých pravomocí je zde konfrontována s tradičně silným státním 

                                                           
22

 Pomahač, R. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 800.  
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paternalismem. Místní a regionální správy v těchto zemích si musely své kompetence tvrdě 

vybojovat, stejně jako finanční zdroje na jejich adekvátní pokrytí. Svou roli při zavádění 

skutečných změn na úrovni místních samospráv sehrávají i sami občané tím, že jsou 

náročnější na kvalitu veřejných služeb za rozumnou cenu poskytovaných profesionálními, 

zkušenými vzdělanými úředníky.  S tím souvisí i tlak veřejnosti na poskytování informací a na 

možnost spoluúčasti v rozhodování věcí veřejných....Změna role od „vládnutí ke službě“ byla 

a je náročná především v zemích s centralistickou a totalitní minulostí.“
23

 Problému se 

zaváděním moderního konceptu místní správy dle standardů EU do praxe (subsidiarita, 

depolitizace administrativy, transparentnost procesů a rozhodování, hospodárné nakládání 

s veřejnými prostředky a dodržování zásad veřejné soutěže) čelí všechny státy přijaté do EU 

po roce 2004, tím spíše pak balkánské země, které prošly výrazně odlišným historickým 

vývojem než západoevropské země, z nichž tyto zásady primárně vzešly.  

 

4.2.1 Česká republika a EU 

 

Evropská unie zahájila jednání s Českou republikou dne 31. března 1998.  Podstatnou 

část přístupových jednání představoval tzv. screening, tedy analýza souladu legislativy ČR 

s evropským právem a zjištění rozsahu potřebných změn v národní legislativě vedoucích 

k plné harmonizaci s evropským právem. Screening se v případě ČR zaměřil na 31 kapitol, 

v nichž byla problematika veřejné správy řešena v kapitole „Politická kritéria“. ČR postupně 

jednotlivé kapitoly naplňovala, přijímala potřebné legislativní změny a reformovala instituce, 

a to za finanční pomoci tzv. předstupních fondů EU, především Phare. Evropská komise 

vydávala každý rok Pravidelnou zprávu o pokroku, kdy prezentovala vlastní hodnocení celého 

procesu. Proces předvstupních jednání byl završen na zasedání Evropské rady ve dnech 12. - 

13. prosince 2002 v Kodani. Bylo rozhodnuto o přijetí ČR a dalších 9 kandidátských zemí do 

EU ke dni 1. května 2004.  

Pokud jde o hodnocení pokroku v reformě veřejné správy, Komise opakovaně 

kritizovala neexistenci zákona o státní službě, který měl vstoupit v platnost od ledna 2000. 

Terčem kritiky je již v roce 1998 nízké platové ohodnocení pracovníků veřejné správy jako 

hlavní překážka ve zlepšení práce veřejné správy a důvod pro ztížené získávání kvalitních 

                                                           
23

 Jourová, V.: Comparative Study, West Balkans on the Path to EU Integration: Strengthening Decentralized 

Service Delivery, UNDP Bratislava 2008, str. 39. 
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pracovníků.
24

  Komise dále v Pravidelné zprávě z roku 2002 zdůrazňovala nutnost přípravy 

samosprávných orgánů pro implementaci acquis
25

 – bylo totiž zřejmé, že zavedení valné části 

legislativy do reálného života bude záviset právě na připravenosti a znalosti ze strany 

úředníků městských a obecních úřadů. V téže zprávě je opakovaně vyslovena kritika  

neexistence služebního zákona: Vláda rovněž podnikla kroky ke zlepšení činnosti správy na 

centrální a regionální úrovni. Je však politováníhodné, že Česká republika dosud nemá pro 

svou veřejnou správu služební zákon; to je zásadní pro dosažení nezávislosti, profesionality a 

stability.“
26

V téže zprávě je uvedeno:“ Úředníci regionálních a místních úřadů budou 

podléhat zákonu o úřednících územních samosprávných celků přijatým v červnu. Tento zákon 

má také za cíl vytvoření rámce pro profesionalizaci. Zákon se zaměřuje na transparentnější 

procedury a přísnější kritéria pro nábor, posílení průběžného vzdělávání úředníků a zvýšení 

standardů služby veřejnosti. Náhradou má být poskytnutí delší dovolené a zvýšeného 

odstupného.
27

 

Z analýzy Pravidelných zpráv o pokroku je zřejmé, že Evropská komise neměla žádné 

námitky k samotné právní úpravě místní správy (a obecně územní samosprávy) tak, jak byla 

zakotvena především v zákoně o obcích č. 128/2000 Sb. a souvisejících normách. Samotná 

míra decentralizace, dodržení principu subsidiarity, autonomie rozhodování samospráv, 

finanční záruky práva na místní samosprávu a další základní principy byly Komisí shledány 

jako dostačující a plně v souladu s požadavky EU vyjádřenými v kapitole Politická kritéria. 

Komise tedy neměla obavy o právní systém jako takový, nýbrž o způsob, kvalitu a 

profesionalitu jeho provádění – tedy jinými slovy o kvalitu a profesionalitu lidí, kteří jej mají 

provádět.  

 

4.2.2. Republika Černá Hora a EU 

 

Černohorská vláda již v momentu vyhlášení nezávislosti oznámila, že evropská 

integrace je pro ni zcela zásadní politickou prioritou. Zároveň deklarovala připravenost plnit 

                                                           
24 Pravidelná zpráva o pokroku České republiky na cestě k přistoupení 1998, str. 5.  

 
25

 Pravidelná zpráva o pokroku České republiky na cestě k přistoupení 2002, str. 12.  

 
26

 Tamtéž, str. 16. 
27

 Tamtéž, str. 19. 
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Kodaňská kriteria a podmínky stanovené ve Stabilizačním a asociačním procesu
28

. 

Vyjednávání podmínek přistoupení bylo završeno v březnu 2007, přičemž v prosinci 2008 

následovalo podání žádosti o přijetí Republiky Černá Hora za plnoprávného člena EU. Dne 

17. prosince 2010 byl Černé Hoře Radou EU přiznán status kandidátské země, 9. prosince 

2011 pak Rada zahájila asociační proces s tím, že vlastní přístupová jednání budou zahájena 

v červnu 2012.   

Celý tento náročný a zdlouhavý proces předcházející vstupu země do EU probíhá za 

intenzivního úsilí dané země, na niž jsou kladeny vysoké nároky. Musí nejen harmonizovat 

legislativu s primární i sekundární legislativou EU, ale též reformovat celé sektory a instituce. 

Proces probíhá za intenzivního konzultačního servisu ze strany Evropské komise a 

nezávislých expertů a s využitím finanční pomoci EU – v případě Černé Hory je již několik 

let využíván finanční program IPA a další zdroje. Proces je sice náročný, ale organizačně a 

technicky zvládnutelný. Jako skutečný problém se však jeví zavádění nové legislativy do 

praxe, změna zvyků, postojů a zažitých stereotypů dané společnosti, jak je o tom krátce 

pojednáno i v kapitole 4.3.  

V rámci procesu předcházejícího přistoupení k EU přijala Vláda Černé Hory v červnu 

2007 Národní program pro integraci, který hodnotí situaci a stanoví krátkodobé a střednědobé 

priority v oblasti harmonizace národní černohorské legislativy s právem EU.  Ve vztahu 

k fungování místních samospráv je zde konstatováno značné zlepšení a jsou zde vyjmenovány 

všechny relevantní klíčové zákony a podzákonné předpisy, které mají přispět ke zkvalitnění 

fungování místní správy.
29

 Jako jednoznačná priorita a úkol pro nejbližší dobu je zdůrazněno 

zkvalitnění personálního zajištění výkonu místní správy, především zpřísnění kritérií pro 

výběr úředníků na základě znalostí, zkušeností a schopností, zlepšení odměňování atd. 

Mnohem kritičtější jsou Pravidelné hodnotící zprávy o přípravách Černé Hory na vstup do 

EU. V těchto zprávách ustupuje nutnost zkvalitnění výkonu místní samosprávy palčivějším 

problémům země, které vyžadují řešení ještě před vstupem do EU. Opakovaně se zde 

objevuje naléhavý tlak EU na konsolidaci právního státu včetně nezávislého soudnictví, 

aktivní boj proti organizovanému zločinu a korupci, zlepšení implementace zákonů (nikoli jen 

jejich vydávání), zajištění svobody slova zvláště ve vztahu k médiím, potírání diskriminace, 

garanci lidských práv a práv menšin a udržitelné řešení uprchlické problematiky. Tyto 

                                                           
28

 Zpráva Komise ze dne 26. 3. 2006: Stabilizační a asociační proces pro jihovýchodní Evropu, COM (2003) 

139.  
29

 National Program for Integration 2008 - 2012, Podgorica 2007. Str. 21 – 24. 
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požadavky jsou pak nakonec zopakovány a shrnuty ve Sdělení Komise Evropskému 

parlamentu a Radě.
30

  

Reformy veřejné správy se týkají závěrečná doporučení obsažená ve Sdělení Komise 

Evropskému parlamentu a Radě Strategie rozšíření a hlavní výzvy v letech 2011–2012: Černá 

Hora podnikla důležité kroky k řešení hlavních výzev, které představuje reforma veřejné 

správy, což je podle stanoviska klíčová priorita. Vláda přijala a začala provádět strategii 

reformy veřejné správy zaměřenou na zavádění evropských norem pro přijímání pracovníků, 

služební postup a zlepšení její účinnosti. Byl přijat vylepšený právní rámec v oblasti občanské 

služby a státní správy zaměřený na účinnost, odpolitizování a nábor nových zaměstnanců 

založený na zásluhách. Právní předpisy upravující správní řízení byly změněny, přičemž byla 

zahájena nová komplexní reforma. Byl posílen orgán pro řízení lidských zdrojů. Přípravy na 

provádění přijatých právních předpisů musí být dále zintenzívněny a zaměřeny na 

odpolitizování, profesionalitu, účinnost a nestrannost správy v praxi, a to například 

prostřednictvím náboru nových zaměstnanců a služebního postupu založených na zásluhách.
31

 

Při srovnání požadavků Evropské unie na Černou Horu a Českou republiku z doby její 

kandidatury docházíme k závěru, že v obou případech se jako hlavní problém veřejné správy 

nejevil či nejeví samotné nastavení legislativních podmínek a zakotvení principu subsidiarity, 

demokratizace a depolitizace. V tomto smyslu byly oba státy hodnoceny pozitivně a daná 

kapitola byla vyjednána bez obtíží a potřeby přechodného období. Největší obavy panují ve 

směru k zavádění této legislativy do praxe a v kvalitním personálním obsazení úřadů.   

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
30

 Sdělení Komise Evropskému parlamentu a Radě  KOM(2010) 670, str. 6. 
31

 Sdělení Komise Evropskému parlamentu a Radě  KOM(2011) 666, str. 45. 
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5. SROVNÁNÍ PRÁVNÍ ÚPRAVY MÍSTNÍ SPRÁVY  

 

5.1. Ústavní zakotvení územní samosprávy 
 

Ústava právního státu vymezuje hranice a podmínky dělby moci ve státě, a to nejen 

moci horizontální, dělené mezi moc zákonodárnou, výkonnou a soudní, ale i dělby moci 

vertikální, mezi státem a nižšími články. K vertikálnímu rozložení moci je zapotřebí ochoty 

státu se části této moci vzdát a předat ji jiným subjektům veřejné moci. V evropských zemích 

stát část své moci předává územním samosprávným celkům a zároveň jim garantuje – opět na 

základě ústavy – nerušený výkon předaných pravomocí. Ponechává si zpravidla právo 

zasáhnout do výkonu těchto pravomocí v případě porušení zákona ze strany samosprávných 

celků a způsobem, který je vymezen zákonem. S vertikální dělbou moci souvisí i tradiční 

garance práva občanů na samosprávu. Ústavní zakotvení územních samosprávných celků je 

fundamentální podmínkou jejich existence, od níž se odvozují další zákonná oprávnění a 

povinnosti těchto celků. 

 

5.1.1 Ústavní zakotvení v České republice 

 

Samospráva územních samosprávných celků je v České republice garantována 

článkem 8 Ústavy
32

. Ústavní zakotvení územní samosprávy náleží do sféry podstatných 

náležitostí demokratického právního státu, jejichž změna je dle čl. 9, odst. 2 Ústavy 

nepřípustná. Moc zákonodárná, výkonná i soudní jsou touto garancí vázány a musí tento  

ústavní princip, podrobně rozpracovaný v hlavě sedmé Ústavy ČR o územní samosprávě, 

respektovat. 

V této a následující kapitole uvádím doslovnou citaci příslušných článků Ústavy 

České republiky a Ústavy Černé Hory. Nepovažuji za vhodné uvádět volnou parafrázi těchto 

článků, protože pro srovnání je třeba pracovat s doslovnou dikcí.  

 

 

                                                           
32

 Ústava České republiky, Ústavní zákon č. 1/1993 Sb. 
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Čl. 99  

Česká republika se člení na obce, které jsou základními územními samosprávnými celky, a 

kraje, které jsou vyššími územními samosprávnými celky. 

Čl. 100 

(1) Územní samosprávné celky jsou územními společenstvími občanů, která mají právo na 

samosprávu. Zákon stanoví, kdy jsou správními obvody. 

(2) Obec je vždy součástí vyššího územního samosprávného celku. 

Čl. 101 

(1) Obec je samostatně spravována zastupitelstvem. 

(2) Vyšší územní samosprávný celek je samostatně spravován zastupitelstvem.  

(3) Územní samosprávné celky jsou veřejnoprávními korporacemi, které mohou mít 

vlastní majetek a hospodaří podle vlastního rozpočtu. 

(4) Stát může zasahovat do činnosti územních samosprávných celků, jen vyžaduje-li to 

ochrana zákona, a jen způsobem stanoveným zákonem.  

Čl. 102 

(1) Členové zastupitelstev jsou voleni tajným hlasováním na základě všeobecného, 

rovného a přímého volebního práva. 

(2) Funkční období zastupitelstva je čtyřleté. Zákon stanoví, za jakých podmínek se 

vyhlásí nové volby zastupitelstva před uplynutím jeho funkčního období. 

Čl. 104 

(1) Působnost zastupitelstev může být stanovena jen zákonem. 

(2) Zastupitelstvo obce rozhoduje ve věcech samosprávy, pokud nejsou zákonem svěřeny 

zastupitelstvu vyššího územního samosprávného celku. 

(3) Zastupitelstva mohou v mezích své působnosti vydávat obecně závazné vyhlášky.  

Čl. 105 

Výkon státní správy lze svěřit orgánům samosprávy jen tehdy, stanoví-li to zákon.  

Pro územní samosprávu jsou dále podstatné některé články Listiny základních práv a 

svobod, konkrétně čl. 17, odst. 5, čl. 18 a čl. 36, týkající se poskytování informací občanům o 
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činnosti orgánů územní samosprávy
33

, petičního práva a práva na soudní ochranu před 

nezákonným rozhodnutím orgánu veřejné správy a náhradu škody.   

 

5.1.2. Ústavní zakotvení v Republice Černá Hora 

 

Ústava Republiky Černá Hora, přijatá dne 19. října 2007
34

, zaručuje v čl. 22 právo na místní 

samosprávu. V části 4., čl. 113 – 117 vymezuje Ústava základní principy místní samosprávy 

takto
35

: 

 

Způsob rozhodování 

Čl. 113 

Rozhodování se v rámci místní samosprávy děje přímo a prostřednictvím svobodně zvolených 

zástupců. Právo na místní samosprávu zahrnuje právo občanů a místních samosprávných 

orgánů rozhodovat a řídit jisté veřejné a další záležitosti, na svou vlastní odpovědnost a 

v zájmu místních občanů.   

 

Forma místní samosprávy  

Čl. 114 

Základní forma místní samosprávy je obec. Je možné založit i jiné formy místní samosprávy.  

 

Obec 

Čl. 115 

Obec má právní subjektivitu. Obec vydává Statut a obecné právní akty. Orgány obce jsou 

Zastupitelstvo a Starosta.  

 

Pravomoci k nakládání s majetkem a financování 

Čl. 116 

Obec může vykonávat určité pravomoci ve vztahu k majetku vlastněného státem v souladu se 

zákonem.  Obec má vlastní majetek.  Obec je financována z vlastních zdrojů a finančních 

zdrojů státu.  Obec má vlastní rozpočet. 

                                                           
33

 Právo na informace zakotvuje zákon 106/1999 Sb. o svobodném přístupu k informacím. 
34

 Ustava Republike Crne Gore, 1/07 ÚVČH  
35

 Pro přesnost jsou zde uvedeny doslovné citace znění Ústavy Republiky Černá Hora v překladu z černohorštiny 

s ověřením v oficiálním anglickém překladu. 
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Autonomie 

Čl. 117 

Obec je ve výkonu svých pravomocí autonomní. Vláda může odvolat obecní zastupitelstvo a 

starostu obce v případě, že po dobu delší než 6 měsíců nevykonává své funkce. 

 

5.1.3. Srovnání ústavních základů v České republice a Republice Černá Hora 

 

Ústavní zakotvení místních samospráv v České republice a Černé Hoře vykazuje 

značné podobnosti. Černohorská Ústava připouští založení jiných forem místních samospráv, 

což chybí v Ústavě české – resp. v českém právním systému vůbec. Stejně tak je v Černé 

Hoře významná ústavně zakotvená pravomoc ve vztahu k majetku vlastněného státem – 

černohorské obce skutečně spravují rozsáhlý státní majetek, což vyžaduje jejich značné 

kapacity, ale z hlediska finančního přínosu je to činnost pro obce nevýhodná a jako taková je 

trvalým zdrojem kritiky. Česká Ústava je ve srovnání s černohorskou v článcích týkajících se 

místní samosprávy poněkud podrobnější, řadu analogických ustanovení najdeme 

v černohorském zákoně o místní samosprávě (viz níže). A naopak, některé záležitosti 

upravené v černohorské Ústavě jsou v českém systému upraveny v zákoně o obcích (orgány 

obce nebo odvolání zastupitelstva a starosty). V české Ústavě jsou jako vyšší územní 

samosprávné celky uvedeny kraje a je zde naznačena návaznost obce na kraj, což 

v černohorské Ústavě pochopitelně chybí vzhledem k tomu, že obce jsou jediným článkem 

územní samosprávy v zemi.  

Pokud jde o relevantní – výše uvedené – články Listiny základních práv a svobod, v Černé 

Hoře najdeme jejich analogie přímo v Zákonu o místní samosprávě (ochrana menšin, ochrana 

před nezákonným rozhodnutím orgánu místní samosprávy, právo na informace i petiční 

právo).   
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5.2. Právní úprava základních institutů územních samospráv České republiky 

a Republice Černá Hora 

 

5.2.1. Charakteristika Zákona o obcích a Zákona o místní samosprávě 

 

Základní právní rámec činnosti místních samospráv v České republice a Černé Hoře 

lze nejlépe porovnat především analýzou a srovnáním vybraných článků českého Zákona o 

obcích (ZoO) a jemu ekvivalentního černohorského Zákona o místní samosprávě (ZoMS). 

Níže uvedené srovnání vychází v menší míře i z některých dalších zákonů upravujících 

specifické instituty neobsažené v ZoO a ZoMS. Pro účely této práce jsem vybrala několik 

elementárních okruhů a institutů charakterizujících činnost obcí. Srovnávám tak: územní 

základ a právní subjektivitu obce, osobní základ, druhy obcí, orgány obce, samostatnou a 

přenesenou působnost, hospodaření a financování obcí a právní poměry úředníků v místní 

samosprávě. Každý z analyzovaných institutů uvozuji teoretickou pasáží platnou obecně, tedy 

pro obě země. Pro samotné srovnání vycházím z české úpravy těchto institutů v ZoO a 

hledám způsob, jakým jsou řešeny v černohorském právu. Ve většině případů jsou příslušná 

řešení nalezena v ZoMS, avšak v některých případech je třeba vyhledat jiné předpisy, které je 

upravují. Pro úplnost zde uvádím stručnou charakteristiku obou „základních“ zákonů, jejichž 

znění bude především porovnáváno. Zákony se liší svým rozsahem a mírou konkrétnosti, 

český zákon je v mnoha částech techničtější, obsahuje například řadu procesních předpisů, 

jejichž analogii nelze v ZoMS dohledat. Černohorský zákon je obecnější, místy až 

proklamativní, obsahuje např. některá ustanovení, která jsou obsažena v naší Listině 

základních práv a svobod.   

Česká republika 

Zákon č. 128/2000 Sb. o obcích (obecní zřízení) upravuje základní instituty týkající se 

samosprávné činnosti obcí a výkonu přenesené působnosti. Právě v tomto zákoně je vymezen 

územní a osobní základ, právní subjektivita obcí, orgány obcí a řada dalších institutů. Zákon 

byl mnohokrát novelizován, výrazných změn se dočkal v souvislosti se zákonem okresních 

úřadů k 31. prosinci 2002.  Poslední novela k datu zpracování této práce je ze dne 7. 2. 2012 

(č. 72/2012 Sb.). V současné době probíhá intenzivní debata o novele zákona, která by měla 
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nově zakotvit přímou volbu starostů, zavést některé protikorupční mechanismy a posílit 

transparentnost rozhodování a činnosti obecních orgánů.
36

   

 Hlavní město Praha má svůj vlastní zákon č. 131/2000 Sb., který upravuje specifické 

postavení hlavního města (zároveň v postavení kraje) a dále status městských částí.   

Republika Černá Hora 

Analogickým zákonem upravujícím základní právní rámec fungování místních 

samospráv je  Zákon o místní samosprávě
37

. Byl zveřejněn v Úředním věstníku Černé Hory
38

 

(dále jen ÚVČH) pod č. 3/10 ze dne 19. ledna 2010. Jedná se o 5. novelu původního zákona 

přijatého ještě v rámci Srbské republiky č. 43/2003 ÚVČR (další novely: 28/2004, 75/2005, 

13/2006, 88/2009 a 3/2010). Lze tedy konstatovat, že Černá Hora zachovává právní  

kontinuitu s původním “srbským“ právním uspořádáním místní samosprávy a během pěti let 

své existence zavedla pouze několik nikoli zásadních změn. Ve srovnání s pravomocemi 

srbských obcí je zde patrný posun k větší samostatnosti obcí v hospodaření s vlastním 

majetkem a v rozsáhlejší autonomii při výkonu samostatné působnosti.  

Zákon o místní samosprávě je harmonizován s Evropskou chartou místní samosprávy 

a se standardy požadovanými ze strany Evropské unie, a to i dle hodnocení Evropské komise 

parafrázovaného v Národním programu pro integraci vydaném Vládou Černé Hory: Zákon 

vychází vstříc požadavkům na decentralizaci, demokratizaci, subsidiaritu, ustálení hierarchie 

mezi centrální a místní správou, samostatnou organizaci a princip udržitelného rozvoje. 

Odpovídá evropským standardům, pokud jde o oddělení legislativní a exekutivní funkce, 

rozdělení pravomocí a odpovědnosti mezi jednotlivé orgány stejně jako odpovědnosti 

konkrétních osob vykonávajících veřejné funkce, nastavuje právní rámec pro výkon 

profesionální, depolitizované a efektivní místní samosprávy. 
39

  

Pro úplnost uvádím, že v černohorské právní úpravě dále existuje zákon o hlavním 

městě (65/05 ÚVČH), který specifikuje právní rámec pro hlavní město Podgorica. Jinak toto 

město vykonává všechny působnosti obce tak, jak je stanoví Zákon o místní samosprávě.  A 

nakonec je též třeba zmínit zákon o historickém hlavním městě z roku 2008. Zákon se týká 

                                                           
36

 Navržená novela se zatím setkává s kritikou ze strany mnohých starostů a Svazu měst a obcí, který je mj. 

připomínkovým místem pro připravovanou legislativu. 
37

 Zákon o lokalnoj samoupravi  
38

 Službeni list Crne Gore 
39

 Národní program pro integraci 2008 – 2012 přijatý Vládou Černé Hory. Podgorica 2009.  
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Cetinje, které je starým královským městem a kulturním, historickým a církevním centrem 

Černé Hory. Zákon mj. do Cetinje umisťuje některé státní instituce a přiznává mu určité 

ceremoniální a reprezentační funkce. Jinak vykonává všechny působnosti tak, jak je obcím 

vymezuje ZoMS.   

 

5.2.3. Právní subjektivita obcí 

 

Obecný úvod 

Právní subjektivita je podstatný znak každé veřejnoprávní korporace, které jsou právnickými 

osobami veřejného i soukromého práva.
40

   

Česká republika 

Obec a kraj jsou právnickými osobami vzniklými na základě veřejnoprávních norem, 

které disponují v zákonem vymezené rozsahu veřejnou mocí.
41

 

Právní subjektivita obcí je zakotvena v § 2 ZoO odst. 1 tak, že vymezuje charakter 

obce jako veřejnoprávní korporace s vlastním majetkem a odst. 2 svěřuje obci péči o 

všestranný rozvoj svého území a o potřeby svých občanů. Obec má též dle zákona chránit 

veřejný zájem.  Obec jako veřejnoprávní korporace má tedy vlastní právní subjektivitu, je 

právnickou osobou. Je svou povahou nestátním subjektem a je v jistém smyslu oddělena od 

státu.
42

  Citované ustanovení (§ 2, odst. 1) se opírá o čl. 101 odst. 3 Ústavy ČR (citovaný 

výše) a zakotvuje ekonomický základ výkonu obecních samospráv, neboť jim přiznává právo 

na vlastnictví majetku a z něj vyplývající právo hospodaření s tímto majetkem. Zákon obcím 

svěřuje úkol pečovat o veřejný zájem, který je v našem právním řádu definován jako neurčitý 

pojem vyjadřující obecně prospěšný zájem, opak soukromého.
43

  

Republika Černá Hora 

Taktéž obec v Černé Hoře (opština) má právní subjektivitu dle § 20 ZoMS. I v tomto 

případě se právní subjektivita odvozuje od Ústavy, a to čl. 115 a 116, citovaných výše. I 

                                                           
40

 Kopecký, M. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. vydání, Praha: C.H.Beck, 2009, str. 151. 
41

 Kopecký, M.: Právní postavení obcí a krajů – základy komunálního práva. Praha:Wolters Kluwer ČR, 2010, 

str. 62. 
42

 Koudelka, Z., Ondruš, R., Průcha, P.:  Zákon o obcích (obecní zřízení). Komentář. 4. vydání, Praha: Linde, 

2009, str. 12.    

 
43

 Tamtéž, str. 14 
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v Černé Hoře mohou obce vstupovat do právních vztahů soukromého práva a zároveň 

vystupovat jako subjekty veřejnoprávních vztahů.   

 

5.2.4. Územní základ   

 

Obecný úvod 

Územní samosprávné celky vykonávají svou působnost v rámci svého území 

vymezeného hranicemi oddělujícími je od jiných územních samosprávných celků. V rámci 

tohoto prostoru realizují obce své samosprávné úkoly a v zásadě i přenesenou působnost 

(zákonem svěřený výkon státní správy).
44

  

Česká republika 

Územní základ obcí v České republice vychází z § 1 ZoO: obec je základním územním 

samosprávným společenstvím občanů; tvoří územní celek, který je vymezen hranicí území 

obce. Území obce je dále upraveno v § 1a) odst. 1 zákona č. 36/1960 Sb., o územním členění 

státu v platném znění, podle kterého je vymezeno hranicí jednoho nebo více souvislých 

katastrálních území. Katastrální území se vždy vztahuje jen na jednu obec, více obcí nemůže 

„sdílet“ společné katastrální území. Naopak obec má jedno nebo více katastrálních území (§ 

18, odst. 2 ZoO). Území obcí je dále vymezeno vyhláškou č. 564/2002 Sb. o stanovení území 

okresů České republiky a území obvodů hlavního města Prahy. Příloha vyhlášky obsahuje 

kompletní výčet obcí a jejich územní zasazení do okresů a krajů.   

Republika Černá Hora 

 ZoMS odkazuje na zvláštní zákon, který určuje jméno a území obce. Jedná se o zákon 

o územní organizaci Černé Hory
45

, jehož poslední novela byla přijata černohorským 

parlamentem dne 2. listopadu 2011. Zákon vymezuje v §§ 5 – 7 výčet 21 obcí a správních 

obvodů těchto obcí. Jejich území je zaneseno v katastru pozemků Černé Hory. Zákon 

obsahuje úpravu změn hranic obcí, vzniku či slučování obcí a s tím související procesní 

předpisy, úpravu přidělování názvů ulic a náměstí a řadu dalších ustanovení, která se týkají 

                                                           
44

 Kopecký, M. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 143. 
45

 Zákon o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore 
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teritoriálního uspořádání obcí, jak pokud jde o jejich územní vymezení, tak vnitřní podmínky. 

46
 

V obou zemích platí princip čl. 5 Evropské charty místní samosprávy, podle něhož 

nelze měnit hranice obcí bez předchozí konzultace s jejich obyvatelstvem. Změny území obcí 

mohou v Černé Hoře představovat: zakládání a slučování obcí
47

, česká právní úprava zná dále 

připojení obce, oddělení části obce, změny hranic obcí, při kterých nedochází ke sloučení 

obcí, připojení obce nebo oddělení části obce či změny hranic vyvolané změnami jiných 

územních jednotek.
48

 Z tohoto srovnání vyplývá, že v Černé Hoře se předpokládá dlouhodobá 

stabilita území obcí, například se v současné zákonné úpravě nepočítá s oddělením části obce. 

Může to souviset se snahou o stabilizaci až zafixování územní organizace veřejné správy 

vzhledem k relativně nedávnému vyhlášení samostatnosti republiky. V českém systému jsou 

naproti tomu časté změny předvídané poměrně podrobnou právní úpravou v ZoO. Zde je však 

třeba připomenout, že srovnáváme český systém, v němž vystupuje 6.251 obcí s právní 

subjektivitou, proti černohorskému s 21 obcemi srovnatelnými s našimi obcemi třetího typu 

(za území obce je považován celý správní obvod).  

 

5.2.5. Osobní základ  

 

Obecný úvod 

Osobní základ obcí tvoří osoby, které mají právně kvalifikovaný vztah k jejich území.
49

 

Právní úprava té které země specifikuje okruhy těchto osob, kterými jsou občané hlášení 

v obci k trvalému pobytu, a za určitých podmínek i cizinci, u nichž existuje vztah k obci. Dále 

jsou to v širším pojetí osoby, na které se vztahuje pravomoc obce – tedy fyzické osoby 

zdržující se na území obce, či např. tamtéž podnikající právnické osoby. Legislativa 

příslušného státu dále vymezuje okruh práv a povinností osob vůči příslušnému 

samosprávnému územnímu celku.  

Česká republika 

                                                           
46

 Tento zákon řeší shodnou materii se Zákonem o obcích v §§ 18 – 34 a)  
47

 Zákon o územní organizaci Černé Hory, §§ 8 a 9, iniciativu musí vyvolat nejméně 30 % oprávněných voličů   
48

 ZoO, §§ 19 - 26 
49

 Kopecký, M. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 147. 
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Osobní základ obcí se opírá o čl. 100 Ústavy, který zaručuje občanům právo na 

samosprávu. Konkrétně je pak vymezen v §§ 16 a 17 ZoO. Občanem obce je fyzická osoba, 

která je státním občanem České republiky, a je v obci hlášena k trvalému pobytu. Zvláštní 

oprávnění – např. právo volit, hlasovat v místním referendu či vyjadřovat se na zasedání 

zastupitelstva - jsou zákonem přiznána občanům, kteří dovršili 18 let věku. Zákon tak 

předjímá určité osobní angažování občanů na správě a rozhodování o obecních záležitostech. 

Stávající právní úprava v ZoO nabízí širší míru přímého zapojení do dění v samosprávě právě 

možností vyjadřovat se na zasedání zastupitelstva ke všem projednávaným věcem. Na 

projednání určité záležitosti v oblasti samostatné působnosti radou obce nebo zastupitelstvem 

obce zásadně není právní nárok.
50

  

Členství ČR v EU dále otevřelo prostor k účasti na samosprávě obcí příslušným 

občanům členských států EU, což je vyjádřeno v § 17 tak, že fyzická osoba nad 18 let, která je 

cizím státním občanem a je v obci přihlášena k trvalému pobytu, má shodná práva s občany 

obce, pokud jde o možnost volit a další práva politického charakteru. Podmínkou je uvedení 

takových oprávnění v mezinárodní smlouvě, kterou je ČR vázána.
51

  

Republika Černá Hora 

Vymezení osobního základu je v méně konkrétní podobě  specifikováno v ZoMS v čl. 

19, který definuje základní pojmy. Osobní základ rozlišuje 3 kategorie: 

- „Místní obyvatelé“ zahrnuje všechny osoby s trvalým bydlištěm nebo vlastnící 

nemovitost na území obce; 

- „Občané“ jsou osoby, které se obvykle zdržují na území obce; 

- „Volič“ je osoba, která má volební právo a zároveň právo být zvolen do obecního 

zastupitelstva.  

Otázka věku je řešena pouze u kategorie „volič“, a to v Ústavě, čl. 45 – volič je občan 

s trvalým bydlištěm v Černé Hoře, který dovršil věk 18 let. Podle čl. 11 zákona o volbách do 

obecních zastupitelstev
52

 má právo volit a být volen občan Černé Hory starší 18 let, který má 

                                                           
50 Rozsudek NSS ze dne 19.7.2007, čj. 3 Aps6/2006 – 76 a Rozsudek NSS ze dne 30.4.2008, čj. 3 Aps 1/2008 – 

151. 
51

Mezinárodní smlouvou, která tato práva přinesla občanům EU žijícím v ČR, byla Smlouva o založení 

Evropského společenství (čl. 19), dnes Smlouva o fungování Evropské unie (čl. 22). V sekundární legislativě je 

toto právo vtěleno do Směrnice 94/80/ES stanovící podrobné uspořádání výkonu práva volit a kandidovat 

v komunálních volbách pro občany EU, kteří sídlí v členském státě, jehož nejsou státními příslušníky. 

Prostřednictvím ZoO byla tato směrnice zapracována do českého právního řádu.  
52

 Zakon o izborima lokalnoj samoupravi 
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trvalé bydliště na území Černé Hory nejméně 24 měsíců a na území obce nejméně 12 měsíců. 

Cizincům není toto právo přiznáno. ZoMS v § 100 dále vymezuje způsoby účasti občanů, a 

to: iniciativa, občanská iniciativa, společenství občanů, referendum (jak na úrovni místní 

komunity, tak na úrovni obce) a další způsoby vyjadřování názorů. Zde je třeba vysvětlit, že 

místní komunity jsou jakési občansky vytvořené samosprávy bez právní subjektivity v sídlech 

patřících do správních obvodů obcí. Tyto komunity mají své „mluvčí“, kteří mohou 

zastupitelstvu předkládat návrhy a podněty, avšak bez nároku na jejich projednání. Na úrovni 

místní komunity lze též uspořádat referendum k vyřešení otázky ryze místního významu.  

Srovnáme-li tedy úpravu osobního základu v české a černohorské úpravě, zásadním 

rozdílem je jasná specifikace práv cizinců – občanů EU – zakotvená v ZoO. Taková práva 

cizinci v Černé Hoře nemají, jakkoli se s jejich zapracováním do zákona počítá po vstupu 

Černé Hory do EU.  

  

5.2.6. Druhy obcí 

 

Obecně 

V obou sledovaných zemích – České republice a Černé Hoře – se setkáváme 

s jednotnou právní úpravou pro všechny obce, bez ohledu na jejich územní rozlohu, počet 

obyvatel, polohu v rámci země či socioekonomické úrovně. Je tak dodržen princip jednotné 

obce či univerzality obcí.
53

 V zákonodárství té které země se mohou vymezovat různé 

kategorie obcí v závislosti na jimi vykonávané agendy či jiných kritérií. 

Česká republika 

Český systém pod pojmem obec (s právní subjektivitou) chápe veškeré obce uvedené 

ve výše zmíněné vyhlášce
54

. Ke dni zpracování této práce je jich dle statistické ročenky za rok 

2011 celkem 6.251 a jsou to tudíž i velmi malá sídla, jejichž samospráva vykonává pouze 

úkoly v samostatné působnosti. Pro všechny obce platí jednotná právní úprava, čímž je 

dodržen výše zmíněný princip jednotné obce. Rozlišujeme zde však 3 základní druhy obcí, a 

to obce, městyse a města. Dále můžeme obce rozlišovat podle rozsahu výkonu státní správy 

v přenesené působnosti (3 kategorie)
55

 nebo podle struktury řízení (obce s obecní, resp. 
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 Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. Vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 154. 
54

 viz výše - podkapitola Územní základ 
55

 Viz níže - podkapitola Přenesená působnost  
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městskou radou a bez ní). Dále ZoO rozlišuje města na základní, statutární a hlavní město 

Praha, které má zvláštní zákon. 

Republika Černá Hora 

Černohorský systém taktéž uplatňuje princip jednotné právní úpravy pro všechny 

obce. Zákon o územní organizaci pak zná pouze jeden typ obce, který je srovnatelný s našimi 

obcemi s rozšířenou působností. Pouze těchto 21 obcí má právní subjektivitu a dělí se na tzv. 

místní komunity nacházející se v jejich správním obvodu. Zvláštní zákon pak stanoví – nad 

rámec ZoMS – některá specifika pro hlavní město Podgorica a historické hlavní město 

Cetinje.  

 Z uvedeného popisu je patrné, že pokud jde o druhy obcí, existuje zde zásadní rozdíl 

v počtu obcí a jejich rozlišení dle výše uvedených kritérií v českém právním uspořádání, 

přičemž takové rozlišení právní řád Černé Hory zcela postrádá.  

 

5.2.7. Orgány obce 

 

Obecný úvod 

Územní samosprávné celky mohou, v závislosti na právní úpravě v tom kterém státě, 

vykonávat svou působnost buď bezprostředně občany, anebo prostřednictvím svých orgánů. 

Právo územních společenství ustanovovat své orgány a úřední osoby bez zásahu státní správy 

je jedním z projevů územní samosprávy. Konkrétní úpravy uspořádání orgánů samosprávných 

celků se odlišují v závislosti na různém historickém vývoji a na převládajících politických a 

právních koncepcích.
56

  

Česká republika 

Z čl. 101 Ústavy vyplývá, že obec je samostatně spravována zastupitelstvem. 

Zastupitelstvo je volené na čtyřleté funkční období. ZoO v § 5, odst. 1
57

 pak definuje další 

orgány obce, kterými jsou rada obce, starosta, obecní úřad a zvláštní orgány obce. Město je 

samostatně spravováno zastupitelstvem města; dalšími orgány města jsou rada města, 

                                                           
56

 Kopecký, M. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. Vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 165. 
57

 Pro účely této práce a zjednodušení srovnání s ČH vycházím z úpravy obcí, jejichž orgány definuje § 5 odst. 1 

– tedy nikoli statutární města s orgány definovanými v odst. 2 téhož §. 
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starosta, městský úřad a zvláštní orgány města. Zastupitelstvo obce je jediný ústavně 

zakotvený orgán obce, má přímou demokratickou legitimitu danou volbou občanů a je 

nadřízeno všem ostatním orgánům.  

Volení členové zastupitelstva jsou buď uvolnění nebo neuvolnění pro výkon veřejné 

funkce.  Zastupitelstvo obce/města (dále jen zastupitelstvo) rozhoduje ve věcech samostatné 

působnosti, zatímco obecní/městský úřad (dále jen úřad) vykonává kromě úkolů zadaných 

volenými orgány v samostatné působnosti i výkon státní správy v přenesené působnosti. ZoO 

v § 84, odst. 2 taxativně určuje rozhodovací pravomoci zastupitelstva s tím, že další 

kompetence a úkoly v samostatné působnosti jsou svěřeny radě obce/města (dále jen rada). 

Zastupitelstvo rozhoduje o věcech koncepčních a strategických, o rozpočtu a závěrečném účtu 

obce, o významných finančních transakcích a majetkových převodech, o zřizování a rušení 

příspěvkových organizací či zakládání a rušení právnických osob. Vydává též obecně závazné 

vyhlášky a nařízení (v případě, že v obci není rada). Zasedání zastupitelstva se konají nejméně 

1x za 3 měsíce a řídí je zpravidla starosta.  

Ve větších obcích zastupitelstvo volí radu jako svůj výkonný orgán (§ 99, odst. 1 

ZoO). Dle § 99, odst. 3 Radu tvoří starosta, místostarosta, popř. místostarostové a další 

členové rady. ZoO v § 102, odst. 2 stanoví pravomoci rady. V zásadě se při svém rozhodování 

rada řídí usneseními zastupitelstva a rozhoduje o záležitostech organizačního charakteru. Má 

rozsáhlé pravomoci ve vztahu k úřadu a jeho personálnímu obsazení ve vedoucích funkcích, 

dále jmenuje členy komisí a výborů a ředitele příspěvkových organizací zřízených obcí.     

Starosta (a místostarosta) se své funkce ujímá na základě dvojí volby, a to zvolením 

občany obce do zastupitelstva a následnou volbou členy zastupitelstva do funkce starosty 

(místostarosty). Kompetence starosty jsou stanoveny v § 103, odst. 4 a zahrnují nejen oblast 

samosprávy, ale též státní správy v obcích, kde není jmenován tajemník úřadu. Vlastní 

rozhodovací pravomoc starosty je značně omezená, rozhoduje vesměs jako člen kolektivního 

orgánu s rovnocenným hlasem.
58

 

Ve výlučné kompetenci starosty je kromě jiného jmenování a odvolání tajemníka 

obecního úřadu, avšak se souhlasem ředitele krajského úřadu (§103, odst. 3). Tajemník totiž 

ze své funkce vedoucího pracovníka pověřeného úřadu garantuje výkon státní správy a v této 

                                                           
58 Němec, J.: Starosta je jen první mezi rovnými, Moderní obec 6/2011, str. 56. 
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linii je de facto jeho nadřízenou osobou právě ředitel krajského úřadu. Jinak tajemník 

odpovídá orgánům samosprávy za plnění jí zadaných úkolů formou usnesení.
59

  

V obci dále působí jako výkonný orgán obecní úřad, který je dle § 109, odst. 1 ZoO 

tvořen starostou, místostarostou, případně tajemníkem a zaměstnanci. Obecní úřad v obcích 

s přenesenou působností vykonává jak úkoly zadané orgány samosprávy, tak výkon  

přenesené působnosti. V čele obecního úřadu stojí starosta, avšak je-li v obci jmenován 

tajemník, je na něj přenesena funkce statutárního orgánu v pracovněprávních vztazích mezi 

obcí a příslušným zaměstnancem obce. Obecní, resp. městský úřad se v České republice 

tradičně dělí na odbory a oddělení s tím, že struktura úřadu se může značně odlišovat, protože 

odráží potřeby obce/města, tradici, disponibilitu lidských zdrojů apod.  

Povinností zastupitelstva danou zákonem (§ 117, odst. 2 ZoO) je zřídit finanční a 

kontrolní výbor, jeho právem je zřídit další komise či výbory jako poradní orgány. Česká 

města tohoto práva hojně využívají, počet a účel orgánů se značně liší obec od obce 

z podobných důvodů, jaké uvádím u struktury úřadu výše.  

 

Republika Černá Hora 

Pro pochopení funkce jednotlivých orgánů obce uvádím níže doslovný překlad některých 

podstatných článků ZoMS. Jako orgány obce jsou v zákoně označeny zastupitelstvo a starosta. 

Čl. 41:  Orgány obce jsou: obecní zastupitelstvo (dále jen zastupitelstvo) a starosta 

obce.   Zastupitelstvo je orgán zastupující občany obce. Starosta je výkonným orgánem obce. 

Starosta “predsjednik opštine” je výkonný orgán obce, volený zastupitelstvem na základě 

návrhu min. ¼ členů zastupitelstva. Zpravidla jde o osobu, která nebyla zvolena občany a stojí 

mimo zastupitelstvo. Pokud je zvolen starosta z řad zastupitelů, musí v momentu zvolení do 

funkce starosty složit mandát zastupitele. Starosta vykonává svou funkci na plný úvazek za 

plat stanovený zákonem o odměňování úředníků.
60

 Starosta dle právní úpravy Černé Hory je 

tedy v jistém smyslu analogický s českým tajemníkem (profesionál jmenovaný za účelem 

zajištění výkonných funkcí prostřednictvím obecního úřadu), pokud by tento měl rozsáhlejší 

výkonné pravomoci.     

                                                           
59 Hořánek, J.:  Role tajemníka, Moderní obec, 11/2011, str. 64. 
60

 Zákon  o platech úředníků a státních zaměstnanců, č. 17/07 ÚVČH 
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Pro úplnost zde uvádím další orgány, jejichž funkce jsou zakotveny v Zákonu o místní 

samosprávě: 

“Predsjednik skupštine” je předseda obecního zastupitelstva. Jedná se o čestnou funkci, 

předseda zastupitelstva je pro výkon funkce neuvolněn (s výjimkou předsedy hlavního města 

Podgorica a historického hlavního města Cetinje). 

“Sekretar skupštine” je tajemník zastupitelstva, zastupitelstvem jmenovaný profesionál, který 

poskytuje servis členům zastupitelstva, členům komisí a výborů. 

„Glavni administrator” je ředitel obecního úřadu, odpovídá za fungování obecního úřadu, 

zastupitelstvem jmenovaný profesionál. 

“Starješina organa lokalne uprave” je hlavní personalista, vedoucí pracovník odpovědný za 

pracovněprávní vztahy, zastupitelstvem jmenovaný profesionál. 

„Menadžer“ je manažer odpovědný za agendy související s rozvojem obce, starosta (nikoli 

zastupitelstvo) jej může či nemusí jmenovat, nekončí s volebním obdobím.  

 

Dle čl. 44 ZoMS je zastupitelstvo je voleno na 4leté volební období. Do zastupitelstva 

je voleno 30 zastupitelů a další zastupitelé jsou voleni za každých 5.000 voličů.  Na shodné 

období jsou zastupitelstvem jmenováni: starosta, tajemník zastupitelstva, ředitel obecního 

úřadu a hlavní personalista. To v praxi znamená, že celý výkonný „management“ obecního 

úřadu přichází a odchází se zastupitelstvem – tedy od voleb k volbám.
61

 Dva posledně 

jmenovaní jsou zpravidla lidé, které si vybírá starosta a navrhuje je ke jmenování (zákon však 

tento postup neřeší).  

Pro přesnou představu o kompetencích zastupitelstva zde uvádím jejich kompletní výčet tak, 

jak jej vymezuje čl. 45 ZoMS: 

 

Zastupitelstvo: 

- Vydává Statut; 

- Vydává vyhlášky a další předpisy; 

- Vydává plány a programy rozvoje obce; 

- Vydává místní plánovací dokumentaci; 

- Vydává územní plány; 

- Schvaluje rozpočet obce a zprávu o hospodaření s rozpočtem; 

- Schvaluje investiční politiku a kapitálové investice; 

                                                           
61

 Hodnocení této praxe, kdy neexistuje kontinuita v řízení obecního úřadu jako výkonného orgánu obce, uvádím 

v kapitole 6.  
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- Rozhoduje o zavedení místních daní a poplatků; 

- Rozhoduje o hospodaření s majetkem obce; 

- Rozhoduje o podmínkách vytvoření místních částí; 

- Rozhoduje o vyhlášení místního referenda na území obce nebo její části; 

- Zabývá se návrhy místních iniciativ; 

- Rozhoduje o zavedení dobrovolné daně na území obce; 

- Rozhoduje o zřízení veřejných služeb; 

- Rozhoduje o přijetí úvěrů a jejich zajištění dle zákona; 

- Ověřuje mandáty členů zastupitelstva a rozhoduje o jejich právech; 

- Jmenuje a odvolává starostu, jmenuje tajemníka zastupitelstva a členy pracovních a 

poradních orgánů; 

- Předkládá návrhy k posouzení ústavnosti a zákonnosti právních norem vydaných 

státem v případech, kdy existuje podezření z narušení pravomocí místní samosprávy; 

- Schvaluje zprávy předložené starostou obce; 

- Schvaluje Jednací řád; 

- Přijímá etický kodex; 

- Poskytuje výklad vyhlášek obce; 

- Řeší další záležitosti stanovené zákonem nebo Statutem; 

      

Zastupitelstvo může ustanovit stálé výbory a komise a dále pak i komise pracující 

dočasně. 

Agendu zastupitelstva profesionálně zajišťuje tajemník zastupitelstva, jehož funkce je 

zakotvena v čl. 55 ZoMS. Tajemník je jmenován zastupitelstvem na návrh předsedy 

zastupitelstva a doba jeho setrvání ve funkci je shodná s volebním obdobím.  Zákon pro tuto 

funkci stanoví nepřekročitelné kvalifikační předpoklady, a to: vysokoškolské vzdělání v oboru 

právo, certifikát prokazující způsobilost pro práci ve státní službě a minimálně 5 let praxe.  

Rolí tajemníka zastupitelstva je administrativně zajišťovat fungování zastupitelstva, komisí a 

výborů, připravovat a kontrolovat podklady pro jednání, dohlížet nad zákonností přijímaných 

rozhodnutí (především vyhlášek obce) a zajišťovat informovanost veřejnosti o přijatých či 

budoucích rozhodnutích zastupitelstva.  

  Výkonným orgánem obce je starosta obce s kompetencemi vymezenými v čl. 56 – 67 

ZoMS. Jako profesionál je jmenován zastupitelstvem většinou hlasů na 4leté volební období 

(tedy shodné s volebním obdobím zastupitelstva). Reprezentuje obec navenek a jedná jejím 
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jménem, navrhuje zastupitelstvu vydání obecních vyhlášek a dalších předpisů, řídí a odpovídá 

za činnost obecního úřadu a za zajišťování veřejných služeb. Je též vrcholným orgánem pro 

zajišťování úkolů obce v přenesené působnosti. Starosta tedy: odpovídá za výkon rozhodnutí 

zastupitelstva a jednou ročně mu podává zprávu o plnění jeho usnesení a zároveň odpovídá 

státu za výkon jím delegovaných úkolů v přenesené působnosti. Starostovi může být dle čl. 62 

a 63 během volebního období vyjádřena nedůvěra – buď přímo občany, anebo zastupitelstvem 

– a může být na základě toho odvolán. Starosta může mít jednoho či více místostarostů.  

Starosta stojí v čele obecního úřadu, městské policie, útvaru civilní obrany a IT centra 

(IT služby pro občany zajištěné obcí, jedná se v zásadě o veřejné místo s přístupem 

k internetu). Úřad se člení na odbory a sekretariáty. Jak je uvedeno výše, starostovi podléhají 

a na řízení úřadu se podílejí ředitel úřadu, hlavní personalista a manažer.  

Do prosince 2009 platil zákon o volbách starostů, podle kterého byl starosta volen na 

dobu pěti let přímou volbou a měl tak velmi silný mandát pro vrcholnou exekutivní funkci 

v obci. Nyní však, po přijetí zákona o změnách a doplňcích zákona o místní samosprávě, 

s účinností od ledna 2010, je starosta volen většinou hlasů zastupitelů na shodné volební 

období se zastupitelstvem – tedy na dobu 4 let (§ 56, odst. 2 Zákona o místní samosprávě). I 

v této nové situaci si podržel všechny silné pravomoci z doby, kdy měl mandát získaný 

přímou volbou.  

Při srovnání české a černohorské úpravy orgánů samosprávy je nutno začít jednou 

zásadní poznámkou. Černohorské uspořádání je založeno na striktním oddělení moci 

zákonodárné (reprezentované zastupitelstvem, komisemi a sekretariátem) a moci výkonné 

(reprezentované starostou a úřadem). Zastupitelstvo se omezuje na výkon svých kompetencí, 

tedy na strategické a koncepční otázky, schválení rozpočtu a vydávání místních vyhlášek. 

Nemá zcela žádné pravomoci, které by mohly zasahovat či lépe a efektivněji kontrolovat 

výkon kompetencí starosty kromě schválení výroční zprávy 1 x ročně a vyjádření nedůvěry, 

což je zcela mimořádný a v praxi takřka nepoužívaný institut. Pokud je toto uspořádání 

v něčem srovnatelné s českým systémem, pak je to podobnost se vztahem parlament – vláda 

na národní úrovni. S tím zásadním rozdílem, že starosta (na rozdíl od premiéra) nemůže být 

zároveň voleným zastupitelem v zákonodárném orgánu. Pravomoci českého a černohorského 

starosty se příliš svým rozsahem neliší. Český starosta je však voleným představitelem místní 

samosprávy a většinu rozhodnutí mu musí předem „posvětit“ rada nebo zastupitelstvo. 

V tomto ohledu má černohorský starosta daleko větší autonomii – pokud se pohybuje 

v mezích rozpočtu, strategií a rozvojových programů. Dalším zásadním rozdílem je 



42 
 

neexistence rady v černohorské úpravě – tedy výkonného orgánu zastupitelstva. To souvisí 

s popsaným oddělením dvou mocí – pro orgán typu rady není v černohorské úpravě vytvořen 

potřebný meziprostor.  

Pokud jde o výbory a komise, černohorský zákon nedává obcím povinnost ustanovit 

určité typy komisí či výborů tak, jako je tomu v případě českého ZoO a z něj vyplývající 

povinnosti obce mít finanční a kontrolní výbor. Přesto všechny obce v Černé Hoře tyto 

výbory mají. Dále se počet a zaměření komisí a výborů značně liší, převládají komise 

v oblasti sociální, vzdělávání, místního rozvoje a životního prostředí. V některých obcích 

existují etické komise, které řeší případy podezření z korupce či nekorektního jednání 

úředníků.
62

  

 

5.2.8. Samostatná působnost 

 

Obecně  

Do oboru samostatné působnosti se řadí záležitosti v působnosti územně 

samosprávných celků, které jsou jim jako veřejnoprávním korporacím „vlastní“, jež 

vykonávají obce a kraje vlastním jménem, a na vlastní odpovědnost…, které je místní 

společenství způsobilé samostatně zvládnout.
63

 Z tohoto kontextu vychází i současný koncept 

vymezení působnosti územních samosprávných celků, která se (v obou sledovaných a dalších 

evropských zemích) dělí na dvě skupiny: na tzv. působnost samostatnou (přirozenou, 

samosprávnou) a na tzv. působnost přenesenou (cizí, delegovanou). 

V rámci samostatné působnosti obce rozhodují relativně autonomně a s využitím 

vlastních rozpočtových zdrojů. Jako veřejnoprávní korporace ji obce vykonávají vlastním 

jménem a na vlastní odpovědnost. Předmětem rozhodování v samostatné působnosti jsou 

záležitosti, které se dotýkají občanů obcí, poskytování veřejných služeb, správa veřejných 

prostranství, vlastní investiční a rozvojová činnost obce a v neposlední řadě regulace 
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 Zjištěno autorkou této práce při provádění průzkumu fungování místních samospráv v Černé Hoře v roce 

2010. Poslání a činnost etických komisí považuji za spornou vzhledem k tomu, že v extrémních případech 

ostrakizují např. osoby podezřelé z korupce (např. jejich zveřejněním na webových stránkách obce) a zasazují se 

o propuštění těchto osob z pracovního poměru k obci bez dalšího prokazování provinění či porušení pracovní 

kázně. 
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 Kopecký, M.: Právní postavení obcí a krajů – základy komunálního práva. Praha:Wolters Kluwer ČR, 2010, 

str. 173. 
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záležitostí veřejného (obecního) zájmu prostřednictvím vydávání obecně závazných vyhlášek. 

Tento obecný úvod platí jak pro právní úpravu místní správy v České republice i v Černé 

Hoře, v obou zemích je uplatněn dualismus veřejné správy a smíšený výkon obou typů 

působností v rovině územní samosprávy.  

Česká republika:  

Samosprávná činnost obcí včetně výslovného zmocnění k vydávání obecně závazných 

vyhlášek vyplývá z Ústavy ČR.  Samostatná působnost je subjektivním právem (oprávněním) 

obce, do něhož může stát zasáhnout jen v odůvodněných případech – vyžaduje-li to ochrana 

zákona a způsobem stanoveným zákonem (Ústava ČR, 101, odst. 4, dále též § 7, odst. 1 ZoO). 

Ochranu před nezákonnými zásahy státu do samostatné působnosti obcí poskytuje Ústavní 

soud.
64

 

Zákon stanoví shodný obsah a rozsah oprávnění a úkolů pro všechny obce stejně s tím, 

že využití těchto práv a výkon úkolů se liší obec od obce v závislosti na velikosti obce a její 

potřeby. Tomu pak odpovídá nejen rozhodovací činnost samosprávných orgánů, ale též 

například struktura a velikost obecního úřadu (pokud jde o výkon samosprávných agend). 

Můžeme tedy konstatovat, že existuje dispoziční volnost obcí při stanovení vlastního rozsahu 

samosprávné působnosti vtělená do § 35, odst. 2 ZoO: Do samostatné působnosti obce patří 

zejména záležitosti uvedené v § 84, 85 a 102, s výjimkou vydávání nařízení obce. Obec v 

samostatné působnosti ve svém územním obvodu dále pečuje v souladu s místními 

předpoklady a s místními zvyklostmi o vytváření podmínek pro rozvoj sociální péče a pro 

uspokojování potřeb svých občanů. Jde především o uspokojování potřeby bydlení, ochrany a 

rozvoje zdraví, dopravy a spojů, potřeby informací, výchovy a vzdělávání, celkového 

kulturního rozvoje a ochrany veřejného pořádku.  

Jak jsem již konstatovala, rozsah samostatné působnosti si samospráva obce určuje 

sama. Existují zde však zákonná omezení, protože se jedná o formu veřejné moci. § 8 ZoZ  

stanoví, že o samostatnou působnost jde tehdy, kdy není v zákoně výslovně uvedeno, že jde o 

působnost přenesenou. Na druhé straně je pro stanovení rozsahu úkolů samosprávy určující i 

                                                           
64 Čl. 87 odst. 1 písm. c) Ústavy ČR, § 72 odst. 1 písm. b) zákona o Ústavním soudu 
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faktická potřeba řešit určité úkoly v obci, na něž nemohou volené orgány obce rezignovat 

s odkazem na dispoziční volnost pro určení rozsahu samosprávných úkolů.    

Významným oprávněním obce v samostatné působnosti je vydávání obecně závazných 

vyhlášek. Toto zmocnění obsažené v § 10 ZoO umožňuje obcím ukládat fyzickým a 

právnickým osobám povinnosti. K vydání obecně závazné vyhlášky, jejímž obsahem jsou 

právní povinnosti, je obec oprávněna jenom v případech výslovného zákonného zmocnění.
65

 

 

 V samostatné působnosti rozhodují zastupitelstvo a rada formou usnesení. V některých 

omezených případech rozhoduje samostatně starosta. Úřad (případně organizace založené či 

zřízené obcí) úkoly obsažené v usneseních vykonává.  

Republika Černá Hora 

Existenci smíšeného modelu – dualismu samostatné a přenesené působnosti na úrovni 

obecní samosprávy - zakládá čl. 28 ZoMS: 

Odst. 1 – Obec vykonává samosprávu v záležitostech přímého a společného zájmu 

místních obyvatel.  

Odst. 2 – Obec též vykonává záležitosti, které jsou na ni přeneseny zákonem nebo 

nařízením vlády. 

I v černohorské úpravě je v čl. 8 ZoMS zakotveno autonomní rozhodování místních 

samospráv s tím, že toto právo nesmí být odepřeno nebo omezeno žádným aktem státních 

autorit s výjimkou případů a za podmínek stanovených zákonem a ústavou. §§ 31 – 33 

vymezují pravomoci obce ve vlastní jurisdikci. Pravomoci jsou taxativně vyjmenovány s tím, 

že obec plní další úkoly v souladu s potřebami a zájmy místních obyvatel. Zatímco v českém 

ZoO jsou pravomoci a úkoly místní samosprávy v samostatné působnosti koncipovány ve 

formě výčtu těchto pravomocí vtělených zastupitelstvu, radě a starostovi, v ZoMS jsou 

uvedeny jako pravomoci a úkoly obce bez rozlišení, který orgán je jejich nositelem. 

Vzhledem k odlišnému pojetí vymezení pravomocí a úkolů samospráv v tabulce níže 

neuvádím přesné citace uvedených předpisů a vyčerpávající výčet. Vybrala jsem klíčové 

pravomoci a zformulovala je tak, aby bylo možné provést porovnání kompetencí při 

zachování věcné správnosti. 

                                                           
65 Nález Ústavního soudu č. 35/1994 Sb., Pl. ÚS 5/1993  
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Rozhodování v samostatné působnosti je vyhrazeno zastupitelstvu s tím, že jeho 

výkonem je pověřen starosta a úřad. Jak však uvádím v kapitole Orgány obce výše, starosta 

má v Černé Hoře svrchované postavení a může samostatně rozhodovat o řadě samosprávných 

záležitostí bez předchozího schválení ze strany samosprávných orgánů.  

Pro srovnání rozsahu úkolů a kompetencí obcí v samostatné působnosti uvádím  

tabulku.  

Tab. 2 – Srovnání rozsahu samostatné působnosti obcí v České republice a Černé Hoře 

Samostatná působnost obcí ČR 

§ § 35, odst. 2, 84, 85 a 102 ZoO 

Samostatná působnost obcí ČH 

§ § 31 – 33 ZoMS 

Rozvojové plány a programy 

Územní plán
66

 

Rozpočet a závěrečný účet obce  

Hospodaření s rozpočtem a majetkem obce 

 

Zřizování a zakládání právnických osob 

Poskytování informací občanům 

Rozvoj sociální péče a uspokojování potřeb 

občanů 

Bydlení 

Ochrana zdraví 

Rozvoj dopravy a spojů 

Výchova a vzdělávání 

Kulturní rozvoj 

Ochrana veřejného pořádku 

Další pravomoci a úkoly analogické těm 

uvedených v pravém sloupci (nejsou v ZoO 

takto taxativně vyjmenovány) 

 

 

 

Rozvojové plány a programy 

Územní plán, investiční plán 

Rozpočet a závěrečný účet obce 

Hospodaření s rozpočtem a majetkem obce a 

správa majetku státu 

Zřizování a zakládání právnických osob 

Poskytování informací občanům 

Komunální služby a údržba obecních 

nemovitostí 

Údržba a investice do místních komunikací  

Regulace místní dopravy a zajištění veřejné 

dopravy 

Příprava stavebních pozemků  

Podpora podnikání a zaměstnanosti 

Ochrana životního prostředí (vzduch, 

odpady, hluk) 

Vodní hospodářství (ochrana a zásobování) 

Bydlení (regulace a údržba obytných domů) 

Péče o kulturní dědictví a zajištění 

knihovnických služeb 

Rozvoj cestovního ruchu  
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 Územní plán obce vydává zastupitelstvo jako opatření obecné povahy. Jeho příprava s proces schvalování je 

v režimu přenesené působnosti.  
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Rozhodování o vyhlášení místního referenda 

Vydávání obecně závazných vyhlášek 

Rozhodování o personálních otázkách 

(jmenování, odměny) 

Péče o mládež a sport 

Ochrana zdraví, vzdělávání, sociální péče, 

ochrana dětí, sociální bydlení 

Podpora charitativních organizací 

Regulace podmínek pro využívání 

zemědělské půdy 

Regulace chovu domácích zvířat, péče o 

opuštěná zvířata 

Regulace pracovních hodin v určitých 

oblastech a typech provozoven 

Regulace a organizace veřejných prací 

Rozhodování o vyhlášení místního referenda 

Vydávání obecně závazných vyhlášek 

Rozhodování o personálních otázkách 

(jmenování, odměny) 

 

Z uvedeného výčtu vyplývá, že okruhy úkolů samospráv jsou srovnatelné. Řada 

z pravomocí a úkolů černohorských obcí je však sdílených se státem – viz níže Přenesená 

působnost. Za pozornost stojí péče obcí o majetek státu, který neexistuje v české úpravě. Je to 

jedna ze záležitostí, které jsou v současné době předmětem intenzivních debat mezi 

představiteli státu a obcí, protože z pohledu obcí jde o činnost značně náročnou na potřeby 

finančních a personálních kapacit a přitom s nulovým efektem.
67

 Při posuzování rozsahu 

samosprávných kompetencí je třeba si zároveň uvědomit, že jejich výkon je značně 

determinován rozpočtovými možnostmi. Ty jsou zejména v severní části země značně 

omezené a stačí na zajištění provozu, ve velmi omezené míře investic.  

 

5.2.9. Přenesená působnost 

 

Obecně 

Dualismus veřejné správy, jež se člení především na státní správu a samosprávu, 

odůvodňuje právní konstrukci, podle které jsou některé záležitosti výkonu státní správy 
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 Zjištěno z rozhovorů autorky této práce s představiteli obcí  
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přenášeny na jednotky územní správy zákonem.
68

 Obecně lze konstatovat, že v rámci 

přenesené působnosti vykonávají obce agendy, na nichž má stát zájem a ponechává si tím i 

větší míru ovlivňování jejich výkonu (ve srovnání se záležitostmi v samostatné působnosti), 

mají širší než lokální dosah, často zasahují do práv a povinností občanů včetně zasahování do 

základních práv a svobod.  

Zatímco správu záležitostí v samostatné působnosti hradí obec ze svého rozpočtu, na 

výkon přenesené působnosti dostává příspěvek od státu. Plní-li totiž samosprávné celky 

povinnost pro jiného (státní správa má charakter povinnosti udělené zákonem), tedy pro stát, 

vzniká povinnost státu podílet se na finančních a jiných materiálních nákladech spojených 

s výkonem státní správy samosprávnými celky.
69

 

Česká republika 

Podle Ústavy ČR (čl. 105) lze výkon státní správy svěřit orgánům samosprávy jen 

tehdy, stanoví-li to zákon. Přenesenou působnost dále předjímá § 7, odst. 2 ZoO tak, že Státní 

správu, jejíž výkon byl zákonem svěřen orgánu obce, vykonává tento orgán jako svou 

přenesenou působnost.  

§ 61 odst. 1 ZoO dále přenesenou působnost definuje takto: 

Přenesená působnost ve věcech, které stanoví zvláštní zákony, je  

a) v základním rozsahu svěřeném obci vykonávána orgány obce určenými tímto nebo jiným 

zákonem nebo na základě tohoto zákona; v tomto případě je území obce správním obvodem, 

b) v rozsahu pověřeného obecního úřadu (§ 64) vykonávána tímto úřadem,  

c) v rozsahu obecního úřadu obce s rozšířenou působností (§ 66) vykonávána tímto úřadem.  

V rámci přenesené působnosti může obec vydávat na základě zákona a v jeho mezích 

nařízení obce, je-li k tomu zákonem zmocněna (§ 11 ZoO). Může tak činit pouze obec 

s rozšířenou působností. Rozsah přenosu kompetencí se pak liší podle toho, zda se přenáší na 

obce s pověřenými obecními úřady či obce s rozšířenou působností. K tomu rozlišení došlo 
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 Kopecký, M. In: Hendrych,D. a kol.: Správní právo. Obecná část. 7. vydání, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 158. 
69

 Kopecký, M.: Právní postavení obcí a krajů – základy komunálního práva. Praha: Wolters Kluwer ČR 2010, 

str. 191.  K tomu též: Nález Ústavního soudu, sp.zn. Pl. ÚS 34/02 ze dne 5.2.2003 a Nález Ústavního soudu, 

sp.zn. Pl. ÚS 50/06 ze dne 20.11.2.2007.  
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v souvislosti se zrušením okresních úřadů v rámci tzv. druhé fáze reformy veřejné správy a 

lze konstatovat, že od roku 2003 se rozsah těchto agend značně rozšířil a dokonce vychýlil ve 

prospěch přenesené působnosti.  Reforma tak přinesla rozdělení obcí do tří kategorií podle 

rozsahu přenesené působnosti
70

 na:  

1. kategorie: všechny obce vykonávající samostatnou působnost a zcela okrajově 

vybrané činnosti státní správy pouze samy pro sebe v rámci samostatné působnosti 

(celkový počet obcí je 6251
71

, což je číslo dokumentující značnou sídelní a správní 

roztříštěnost České republiky) 

2. kategorie: obce s pověřeným obecním úřadem vykonávající samostatnou působnost a 

vybrané činnosti státní správy pro sebe ve své samostatné působnosti a zároveň  

vybrané činnosti státní správy pro obce ze svého správního obvodu. Těchto obcí je 

v ČR v současnosti 393. 

3. kategorie: obce s rozšířenou působností vykonávající samostatnou působnost a úkoly 

státní správy pro sebe ve své samostatné působnosti a pro obce ze svého správního 

obvodu. Rozsah přenesené působnosti je ve srovnání s obcemi 2. kategorie rozšířený o 

zajišťování specializovaných agend, jako je vydávání cestovních a osobních dokladů, 

živnostenská oprávnění, evidence obyvatel, evidence motorových vozidel. V České 

republice je to 205 obcí. 

 

Republika Černá Hora 

Právní zakotvení principu přenesené působnost lze najít v ZoMS, § 38 odst. 1 – 3  

v tomto znění: jisté záležitosti spadající pod jurisdikci státní správy mohou být přeneseny na 

obec, a to na základě zákona, pokud to bude účelné a hospodárné.  Výkon záležitostí 

spadajících pod jurisdikci státní správy mohou být přeneseny na obec též nařízením vlády. 

Podmínky přenosu těchto záležitostí stanoví zákon. Dle § 39 ZoMS mohou být v rámci 

přenesené působnosti  obcí zajišťovány záležitosti v oblasti vzdělávání, primární zdravotní 

péče, sociální péče a ochrany dětí, zaměstnanosti a další záležitosti týkající se místního 

obyvatelstva v souladu se speciálním zákonem.  

 Při srovnání právní úpravy přenesené působnosti lze u obou systémů nalézt značnou 

podobnost. V obou zemích je zakotven dualismus veřejné správy a přenesení vybraných 

                                                           
70 Taxativní výčet obcí s pověřeným úřadem vyjmenovává zákon č. 314/2002 Sb., o stanovení obcí s pověřeným 

obecním úřadem a stanovení obcí s rozšířenou působností   
71

 Malý lexikon obcí, ČSÚ 2011 (tento a následující údaje o počtu obcí). 
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záležitostí výkonu státní správy na obce. Princip delegování těchto záležitostí je v českém 

právu zakotven v Ústavě a ZoO, v černohorském pouze v ZoMS. Specifikace agend vychází 

ze speciálních zákonů. Zásadní rozdíl vyplývá opět z toho, že v České republice existuje 

kategorizace obcí a odstupňování rozsahu jejich pověření k výkonu státní správy.  V Černé 

Hoře existuje pouze jedna kategorie obcí, které vykonávají státní správu v přenesené 

působnosti ve stejném rozsahu. I zde jde o záležitosti, na nichž má stát primární zájem a drží 

si nad jejich výkonem silnější kontrolní pravomoci než u záležitostí ryze samosprávných. Jak 

v českém, tak černohorském systému existuje příspěvek státu na výkon státní správy.  

 Z bližšího zkoumání praktického fungování přenesené působnosti v Černé Hoře a 

z rozhovorů autorky práce se starosty a právníky Svazu měst Černé Hory vyplynuly 

minimálně dva problematické aspekty: v zákonech Černé Hory není vždy zcela přesně 

specifikováno, které agendy a v jakém rozsahu mají obce vykonávat a jaká je dělící linie u 

sdílených pravomocí (např. v sociální péči, ochraně dětí, školství atd.). Je patrné, že systém je 

relativně nově nastaven a teprve se stabilizuje a upřesňuje. Dále zde zaznívá kritika výše 

státního příspěvku na výkon státní správy, který údajně náklady s ním spojené v plné výši 

nepokrývá.  

5.2.10. Státní kontrola a dozor nad činností orgánů obcí 

 

Obecně 

Míra intenzity zasahování státu do působení obcí je dána tím, zda obec vykonává – a 

v jaké míře – přenesenou působnost, tedy úkoly státní správy. Čím více úkolů (agend) je 

státem na obec přeneseno, tím více má vůči ní stát kontrolních pravomocí. Zatímco 

v záležitostech samosprávy nejsou orgány obcí podřízené orgánům státní správy, jsou vázány 

jedině platným právním řádem, při plnění úkolů státní správy jsou zpravidla vázány též 

interními akty orgánů státní správy.
72

 Jakkoli je tedy rozhodování orgánů obce v samostatné 

působnosti jejich svrchovanou a ústavně zaručenou pravomocí, i v této oblasti podléhá 

kontrole, a to z hlediska dodržování zákonnosti.  

Česká republika 

                                                           
72 Kopecký, M.: Právní postavení obcí. Codex Bohemia Praha, 1998, str. 222. 



50 
 

ZoO zakotvuje základní principy spolupráce mezi obcí, orgány kraje a obce. Jedná se 

o § 13, který předjímá povinnost orgánů státu a kraje předem projednat s obcí návrhy na 

opatření dotýkající se působnosti obce, dále povinnost bezplatného poskytování informací a 

využívání katastru nemovitostí.  

Obecní zřízení dále upravuje pravidla státní kontroly a dozoru nad činností obcí. 

Kontrola se zaměřuje na dodržování zákonů a jiných předpisů při výkonu samostatné a 

přenesené působnosti. Kontrolu výkonu samostatné působnosti vykonává Ministerstvo vnitra 

ČR, kontrola přenesené působnosti je svěřena krajským úřadům (§ 129, odst. 1). Krajský úřad 

dále vykonává specifický typ kontroly, kterým je přezkoumání hospodaření obcí a krajů za 

uplynulý rozpočtový rok.
73

  

Dozor se zaměřuje na již přijatá rozhodnutí obecních orgánů v samostatné působnosti 

(jedná se o dozor následný), tedy na vydané obecně závazné vyhlášky, usnesení, rozhodnutí či 

opatření zastupitelstva, příp. rady. Dozor vykonává Ministerstvo vnitra dle § § 123 a 124 

ZoO, v nichž je upravena procedura a lhůty pro nápravu vad. Ministerstvo vyzve k nápravě 

(ve lhůtě 60 dnů) a nezjedná-li obec nápravu, může jí pozastavit účinnost vyhlášky. V 

případě, že je vyhláška v rozporu s lidskými právy a základními svobodami, pozastaví ji bez 

výzvy.  Zjedná-li obec nápravu, ministerstvo pozastavení zruší. Nezjedná-li nápravu, podá 

ministerstvo Ústavnímu soudu návrh na zrušení vyhlášky. O obnovené účinnosti či zrušení 

vyhlášky tedy v konečné fázi rozhoduje Ústavní soud. Podobnou proceduru ZoO stanoví pro 

dozor nad rozhodnutím nebo jiným opatřením orgánu obce v samostatné působnosti. Zatímco 

dozor nad rozhodnutími obcí v samostatné působnosti dnes provádí, jak uvedeno výše, 

výhradně Ministerstvo vnitra ČR, dozor nad vydáváním a obsahem nařízení obcí a usnesení, 

rozhodnutí a jiných opatření orgánů obcí v přenesené působnosti je v kompetenci příslušného 

krajského úřadu. Procedura popsaná v §§ 125 a 126 ZoO je obdobná, spočívající ve výzvě ke 

zjednání nápravy. Nezjedná-li ji obec, věc řeší z podnětu krajského úřadu Ústavního soud.
74

  

Další oblastí upravenou zákonem, kde má stát vůči orgánům obcí pravomoc 

rozhodnout, je sledování činnosti obecního zastupitelstva. Podle Ústavy mají totiž občané 

právo na samosprávu, a tudíž i na řádně fungující orgány samosprávy. Proto podle § 89, odst. 

1 ZoO, nesejde-li se zastupitelstvo obce po dobu delší než 6 měsíců tak, aby bylo schopno se 
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 Postup při přezkoumání hospodaření územních samosprávných celků je upraven v zák. č. 420/2004 Sb. v pl. 

Znění. 
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 Procedury jsou popsány značně zjednodušeně, aby bylo možné je v rovině principu porovnat s černohorskou 

úpravou. 
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usnášet, Ministerstvo vnitra je rozpustí. Proti tomuto rozhodnutí může obec podat žalobu k 

soudu.  

Republika Černá Hora 

 Pravomoci státu ve vztahu k obcím jsou uvedeny v ZoMS. Obec má dle § 14 právo 

vyjádřit názor nebo přijít s iniciativou k odpovědnému orgánu státu v záležitostech, které sice 

nespadají do samostatné působnosti obce, ale které jsou v zájmu místních obyvatel.  Státní 

orgán má v takovém případě povinnost obci odpovědět. Dále zákon obsahuje poněkud 

proklamativní ustanovení, že vztahy mezi obcí a státními orgány jsou založeny na vzájemné 

spolupráci v souladu se zákonem. Čl. 119, 120, 123, 124 a 125 přiznávají státu pravomoc 

přezkumu zákonnosti rozhodnutí a kontrole správních činností místních samospráv. Vláda 

může do rozhodnutí Ústavního soudu pozastavit účinnost obecně závazné vyhlášky vydané 

zastupitelstvem či starostou. Může tak učinit tehdy, kdy tato vyhláška není v souladu 

s ústavou nebo omezuje svobody občanů zaručené ústavou či zákony. Jakmile vláda účinnost 

vyhlášky pozastaví, dá do 8 dnů podnět Ústavnímu soudu, aby rozhodnutí přezkoumal. Pokud 

tak vláda neučiní, vyhláška opět nabude účinnosti.  

Další pravomoc státu se vztahuje na jednání zastupitelstva. Pokud se nesejde déle než 

6 měsíců, vláda vydá upozornění, že je nutné obnovit fungování tohoto orgánu. Pokud ani na 

základě upozornění zastupitelstvo nezačne konat, vláda jej rozpustí a jmenuje nucenou správu 

do doby, než začne pracovat nově konstituované zastupitelstvo.  

Stejně jako u předchozích institutů, i v oblasti rozsahu pravomocí státu vůči obcím lze 

spatřit mnohé podobnosti. V Černé Hoře tak jako v České republice existuje dozor státu nad 

zákonností rozhodování orgánů obcí v samostatné působnosti. V černohorském ZoMS je 

upraven dozor nad souladem obecně závazných vyhlášek se zákonem, zatímco v české úpravě 

je tento dozor rozšířen i na další akty a rozhodování orgánů samosprávy. V obou případech 

má poslední a rozhodující slovo Ústavní soud, úpravy se liší v aspektu, kdo a v kterém 

momentu dává soudu podnět.  Dozor nad výkonem přenesené působnosti černohorský ZoMS  

neupravuje na rozdíl od českého ZoO vůbec. Dozorové a kontrolní pravomoci státu jsou zde 

zakotveny ve speciálních zákonech, kterými jsou konkrétní úkoly státní správy na obce 

přeneseny.  
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5.2.11. Hospodaření a majetek obce  

 

Obecně 

Významnou složkou samostatné působnosti obce je oprávnění disponovat vlastním 

majetkem a finančními zdroji. Bez možnosti nakládání s majetkem včetně jeho zhodnocování 

by obec nemohla vykonávat svou samosprávnou funkci. S tím souvisí autonomie obcí při 

tvorbě vlastních rozpočtů. Obec sama rozhoduje o tom, jak získávat a nakládat s příjmy, a na 

jaké účely rozpočtové prostředky vynakládat. Příjmy obcí jsou do značné míry závislé na 

rozhodnutí státu (zákonodárce) ve věci tzv. fiskální decentralizace, kterou nelze chápat jen 

jako mechanismus transferů finančních prostředků na různé stupně veřejné správy. Podíl 

z vybraných daní a poplatků svěřený obcím též zpravidla odráží, jakou autoritu si v systému 

veřejné správy obecní samosprávy vydobyly a do jaké míry jim společnost důvěřuje, že budou 

účelně a hospodárně nakládat s veřejnými prostředky. A technicky vzato by měl tento podíl 

odpovídat nákladům na svěřené samosprávné kompetence, protože bez adekvátních 

prostředků je vykonávat nelze.  

V jednotlivých státech tak lze vysledovat různé podíly obcí na vybraných daních a též 

odlišné možnosti vlastní tvorby příjmů, např. možností výběru vlastních daní a poplatků či 

vlastní kapitalizací svého majetku či podnikáním. Vzhledem k tomu, že rozpočtové otázky 

patří spíše do oblasti finančního než správního práva, nevěnuje se jim tato práce do většího 

detailu.   

Česká republika 

Možnost vlastního hospodaření byla obecním samosprávám dána nedlouho po 

„sametové revoluci“, kdy významná část majetku státu přešla zákonem č. 172/1991 Sb. do 

majetku obcí. Dle § 38 ZoO musí být majetek obce využíván účelně a hospodárně v souladu s 

jejími zájmy a úkoly vyplývajícími ze zákonem vymezené působnosti. Obec je povinna pečovat 

o zachování a rozvoj svého majetku. Podle §38 (2) musí být majetek chráněn před zničením, 

poškozením, odcizením nebo zneužitím. Rozhodování o hospodaření a nakládání s majetkem 

města zákon svěřuje zastupitelstvu. V menší míře může rozhodovat rada, organizační složka 

obce či pověření jednotlivci, což ovšem neplatí u taxativně vyjmenovaných pravomocí 

svěřených zastupitelstvu v § 85 ZoO – např. prodej majetku, poskytování darů a dotací nad 

určitou hodnotu apod.   
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Zastupitelstvo též schvaluje rozpočet pro následující rok a závěrečný účet spolu se 

zprávou o výsledcích přezkoumání hospodaření obce příslušným krajským úřadem za 

uplynulý kalendářní rok. Zákonodárce umožnil obcím získávat vlastní příjmy do obecního 

rozpočtu, a to mj. prostřednictvím výběru místních poplatků. V české právní úpravě jsou 

druhy místních poplatků a jejich maximální výše stanoveny taxativně. (např. poplatky 

v odpadovém hospodářství, ze psů, z ubytovacích kapacit apod.)
75

 Obce mají pravomoc 

stanovit obecně závaznou vyhláškou výši těchto poplatků. Zásadní část rozpočtových 

prostředků plyne obcím z tzv. sdílených daní
76

 a z daně z nemovitostí, další zdroje plynou ze 

státních či evropských dotací. Specifickou část rozpočtu obce představuje příspěvek na výkon 

státní správy (každoročně schvalován v rámci státního rozpočtu). 

Republika Černá Hora 

 V Černé Hoře mají orgány obce taktéž zákonem zaručeno právo na vlastnictví majetku 

a vlastní příjmy. Obce mohou podle § 9 ZoMS se svým majetkem a s příjmy nakládat 

nezávisle a samostatně. Obecní majetek dle § 40 ZoMS sestává z finančních zdrojů, akcií, 

dluhopisů a dalších majetkových práv. Obec s nimi může disponovat účelně a v souladu 

s principy hospodárnosti.  

 Zdroje příjmů obce stanoví ZoMS v § 92 takto:  

- místní daně a poplatky mohou být obcí stanoveny pouze na základě zákona 

- sdílené daně a poplatky v rozsahu, jaký stanoví zákon o financování místní 

samosprávy
77

 

- dotace ze státního rozpočtu Černé Hory 

- další zdroje v souladu se zákonem 

- příspěvek na výkon státní správy ze státního rozpočtu  

Obec má vlastní rozpočet, který sestavuje a předkládá starosta a schvaluje zastupitelstvo. 

To také schvaluje závěrečnou zprávu o hospodaření s rozpočtem za uplynulý rozpočtový rok. 

Zastupitelstvu jsou v § 45 ZoO svěřeny další pravomoci ve vztahu k majetku, a to: schvaluje 

investiční politiku a kapitálové investice, rozhoduje o zavedení místních daní a poplatků, 

rozhoduje o hospodaření s majetkem obce (což představuje především prodej a nákup 

nemovitého majetku). Rozsáhlé pravomoci při nakládání s majetkem a rozpočtem má starosta 
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obce. Musí se však pohybovat v rámci zastupitelstvem schválených rozpočtových položek a 

v mezích zákona. Černohorské obce zatím nemají pravomoc rozhodnout o přijetí úvěru bez 

souhlasu státu.  

 Pro finanční situaci obcí má klíčový význam zákon o financování místní samosprávy, 

který byl přijat ještě za existence Černé Hory ve společném státě se Srbskem v roce 2004. Pro 

obecní samosprávy znamenal skutečný průlom vedoucí k většímu finančnímu osamostatnění 

rozhodování obecních orgánů o záležitostech hospodaření obce. V roce 2007 doznal zákon 

podstatných změn, a to již v důsledku jednání o vstupu Černé Hory EU. Kromě jiného 

přinesla tato novela zlepšení fungování tzv. Vyrovnávacího fondu
78

, jehož účelem je 

přerozdělovat státní prostředky s ohledem na socioekonomické ukazatele obcí, tzn. 

zjednodušeně řečeno podporovat obce s finančním deficitem.  Z fondu jsou dlouhodobě 

financovány vesměs obce na chudém severu země.  

Z porovnání české a černohorské úpravy hospodaření s majetkem a rozpočtem opět 

vyplynuly značné podobnosti.  Způsob nakládání s rozpočtem (schvalování rozpočtu a 

závěrečného účtu), možnost prodeje a nabývání majetku na základě rozhodnutí zastupitelstva, 

a obecně pak zákonem nařízené hospodárné a účelné nakládání s majetkem – tato všechna 

zákonem daná pravidla lze zhodnotit jako podobná české úpravě. Stejně tak struktura příjmů 

obce a možnost získávání vlastních příjmů z místních poplatků se jeví jako shodná. Nacházím 

však značné rozdíly v možnosti vlastního podnikání obce a získávání vlastních příjmů, které 

je v Černé Hoře možné jen v omezené míře – ve formě poskytování služeb za poplatky – 

zatímco v České republice je obec oprávněna podnikat podle obchodního zákoníku ve stejné 

míře a za stejných podmínek jako ostatní podnikající fyzické a právnické osoby. Dále jsou 

v Černé Hoře na rozdíl od České republiky omezeny možnosti přijetí úvěru bez souhlasu státu 

a stejně tak řada dalších rozhodnutí obcí finančního rázu je pod kontrolou státu. Podstatnou 

bariérou pro vlastní hospodaření obce je dále omezená pravomoc obecního zastupitelstva a 

starosty rozhodovat o cca 60 – 70 % obecního rozpočtu (v ČR je to cca 25 - 30 %), protože 

takto vysoké procento výdajů je státem účelově určené. Zásadní rozdíl mezi Českou 

republikou a Černou Horou však je patrný teprve při podrobnějším zkoumání financování 

obcí nikoli z hlediska principů, nýbrž finančních objemů. Zhruba třetina obcí v Černé Hoře je 

dlouhodobě ve finančním deficitu a financuje pouze základní provoz s pomocí Vyrovnávacího 

fondu. Investice v těchto obcích vůbec nelze realizovat. Tak velký rozsah dlouhodobého 

podfinancování obcí se už v České republice vyskytuje jen sporadicky, a to většinou vinou 
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nerozvážného hospodaření, neúměrně vysokých úvěrů, potažmo jejich splátek a riskantního či 

prostě jen nezdařeného podnikání. To jsou „daně“ placené za svobodu, kterou české obce mají 

v oblasti hospodaření. Černohorský stát právě hrozbou těchto rizik argumentuje, když odmítá 

poskytnout obcím větší finanční autonomii. Odkazuje přitom mimo jiné na nedostatečné 

odborné kapacity v obcích, které obezřetné hospodaření vyžaduje.  

 

5.2.12. Právní poměry zaměstnanců obce 

 

Obecně  

Každý stát přistupuje svým specifickým způsobem k úpravě právních poměrů 

zaměstnanců územních samosprávných celků. Existenci a podobu úpravy ovlivňuje několik 

faktorů, např. historické kořeny a tradice v dané zemi, potřeba zasadit právní poměry 

zaměstnanců obcí do kontextu celého systému veřejné správy, poptávka po zvýšení odbornosti 

a profesionalizaci výkonu úředníků, potřeba stabilizace a ochrana úředníků a řada dalších.  

Významným důvodem pro zákonné zakotvení právních poměrů úředníků je potřeba sjednocení 

podmínek práce ve veřejném sektoru. Neodůvodněné rozdíly v přístupu k veřejným funkcím, 

v odměňování a sociálním zajištění ve veřejném sektoru, vytváření umělých přehrad mezi 

státní správou a samosprávou působí kontraproduktivně.
79

   

Česká republika  

 Právní poměry zaměstnanců obcí jsou upraveny zákoníkem práce, zákonem č. 

312/2002 Sb. o úřednících územních samosprávných celků a o změně některých zákonů a 

vyhláškami Ministerstva vnitra ČR týkajícími se uznání rovnocennosti vzdělání a o zvláštní 

odborné způsobilosti úředníků územních samosprávných celků.
80

 Jmenovaný zákon upravuje 

právní poměry úředníků, kteří jsou zaměstnanci územních samosprávných celků, tedy nikoli 

jejich organizační nebo technický personál apod. Vymezuje podmínky pro vznik pracovního 

poměru na základě veřejné výzvy a předepsaného výběrového řízení, dále pak zvláštnosti 

pracovního poměru (zásadně se uzavírá na dobu neurčitou s možnými výjimkami), podmínky 

odvolání z vedoucí funkce, základní povinnosti úředníků, zakotvuje omezení podnikání a 

vedlejší výdělečné činnosti atd. Část zákona upravuje odbornou přípravu úředníků – 

vzdělávání a zvláštní odbornou způsobilost. Zákon klade na úředníky i řadu povinností 
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etického charakteru, jako je nestrannost v rozhodování, nezneužívání informací apod. Účelem 

zákona je stabilizace a motivace úředníků a zároveň dosažení vyšší úrovně odbornosti a 

profesionality jejich výkonu.  

 § 83, odst. 2 ZoO a především pak zákon č. 159/2006 Sb. o střetu zájmů upravují 

některé povinnosti a omezení vyplývající ze statutu veřejného funkcionáře. Zákon o střetu 

zájmů se týká dlouhodobě uvolněných členů zastupitelstev, zatímco ZoO upravuje podmínky 

a důvody pro omezení rozhodovací pravomoci u některých záležitostí ze strany všech 

volených zastupitelů.  

 

Republika Černá Hora 

 Klíčovým zákonem v Černé Hoře pro úpravu poměrů zaměstnanců obcí je zákon o 

úřednících a státních zaměstnancích (27/04 a 31/05 ÚVČH, poslední novela z července 2011), 

který upravuje podmínky práce úředníků, jejich výběru a odměňování. Tento zákon má 

v konečném důsledku napomoci vytvoření profesionálního a politicky neutrálního systému 

veřejné správy respektujícího rovné příležitosti a garantujícího výběr úředníků podle jejich 

znalostí, zkušeností a schopností. Pro dosažení účelu zákona byla stejným zákonem založena 

státní Agentura pro řízení lidských zdrojů
81

, která má organizovat zveřejňování a výběr 

úředníků pro veřejnou správu a sledovat situaci na trhu práce.  

Ve srovnání s českou úpravou je v černohorském zákoně o úřednících věnován velký 

prostor požadavkům na nediskriminační přístup k úředníkům při jejich výběru a samotném 

výkonu. Je to dáno historicky – na celém území západního Balkánu je velmi citlivým tématem 

především přístup k národnostním, jazykovým a náboženským menšinám, v menším měřítku 

je pozornost věnována otázkám rovných příležitostí z hlediska věku či pohlaví.  Zákon 

nicméně hovoří jednotně o zákazu diskriminace všech citlivých skupin. Stejně jako český 

zákon, i tento upravuje otázky nestrannosti, nezneužívání informací, snaží se o potírání 

klientelismu, nepotismu a politizace veřejné správy. Černohorský zákon dále – na rozdíl od 

českého zákona - zavádí velmi podrobnou kategorizaci úředníků podle jejich funkčního 

postavení, čemuž odpovídá jejich platové ohodnocení.
82

  To má mít motivační dopad a má též 

působit na zvýšení efektivity veřejné správy – aby v ní pracoval menší počet kvalifikovaných 

a lépe placených úředníků. Systém odměňování má mít též protikorupční efekt. Stejně jako 

v českém zákoně je v analogickém černohorském upraveno vzdělávání úředníků a zajištění 

odborné způsobilosti. V Černé Hoře jej zajišťuje monopolní státní agentura, zatímco 
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 Platy úředníků jsou zakotveny v zákoně o platech úředníků a státních zaměstnanců 17/07 ÚVČH 
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v českém systému může vzdělávání poskytovat více subjektů, kterým poskytne akreditaci 

Ministerstvo vnitra ČR.  

Černá Hora má dále Zákon o konfliktu zájmů (17/05 ÚVČH), který předepisuje a 

určuje opatření a činnosti vedoucí k prevenci konfliktu zájmů u osob ve veřejných funkcích. 

Podle tohoto zákona musí všechny osoby volené přímou a tajnou volbou, osoby volené nebo 

jmenované Parlamentem Černé Hory nebo obecním zastupitelstvem podávat speciální komisi 

zřízené Parlamentem zprávy o jejich příjmech, příjmech manželů, neoficiálních partnerů a 

dětí, žijí-li ve společné domácnosti. Musí tak učinit do 15 dnů od zvolení či jmenování do 

veřejné funkce. Pokud jde o tyto osoby na úrovni obce, týká se zákon zastupitelů, starosty, 

tajemníka zastupitelstva a některých vedoucích úředníků obecního úřadu. 

Dále je v Černé Hoře na úrovni zákona vydán etický kodex úředníků a státních 

zaměstnanců
83

, v němž jsou opět zakotveny veškeré myslitelné etické apely a požadavky na 

úředníky státu a obcí.  
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6. HODNOCENÍ ORGANIZACE MÍSTNÍ SPRÁVY V PRAXI 
 

6.1. Metodický přístup k hodnocení a diferenciační kritéria 
 

V této kapitole opouštím metodu popisu a analýzy platné právní úpravy místní správy 

v České republice a Černé Hoře (de lege lata), a pokusím se pojednat o aplikační praxi, tedy o 

vlastním faktickém fungování místní správy v Černé Hoře tak, jak se jeví při bližším 

zkoumání.  Nabídnu přitom i návrhy změn v černohorské právní úpravě, které by mohly 

přinést zlepšení situace (de lege ferenda).  

Pro tuto kapitolu čerpám takřka výhradně z vlastních zjištění, která jsem získala při 

terénním průzkumu uskutečněném v Černé Hoře v roce 2010 z pověření United Nations 

Development Program (UNDP). Průzkum proběhl formou standardizovaných  rozhovorů
84

 se 

zástupci Svazu obcí Černé Hory, Agentury pro lidské zdroje a především se starosty, předsedy 

či tajemníky všech 21 obecních zastupitelstev Černé Hory. Následně jsem vypracovala dvě  

analytické studie
85

, sloužící jako podklad pro práci výše zmíněných institucí, které se 

dlouhodobě snaží o zkvalitnění a profesionalizaci místní správy. UNDP Podgorica má pro 

takové poslání mandát od UNDP jako organizace založené OSN pro pomoc v rozvojových 

zemích či zemích čelících dlouhodobým problémům. Agentura pro lidské zdroje koná na 

základě rozhodnutí zákonodárce a Svaz obcí Černé Hory jako partner je založen přímo 

obcemi.  

Účelem průzkumu bylo popsat stávající fungování místních samospráv a navrhnout 

legislativní, politické, organizační a finanční nástroje k jeho postupnému zlepšování. Právě 

česká právní úprava a praxe při realizaci průzkumu sloužila jako příklad hodný následování. 

Mimo jiné proto, že ČR prošla nedávnou zkušeností se vstupem do EU, a tudíž procesem 

reformy institucí a harmonizace práva. Právě tyto procesy v současné době probíhají v Černé 

Hoře. Má tedy svou logiku, že organizace pomáhající Černé Hoře je zvládnout (v tomto 

případě UNDP), považují český model jako vhodný inspirační zdroj a podporují větší 

informovanost o něm u černohorských institucí a samotných obcí, což byl další účel 

zmíněného průzkumu.  
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 Rozhovory byly zaměřeny na fungování zastupitelstev a jejich sekretariátů, součinnost legislativních a 
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v České republice a o vliv vstupu ČR do EU na fungování obcí.   
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Mezinárodní srovnávání takřka čehokoli, nejen právních řádů či institucí, vždy nutně 

vyvolává otázku, z jakého „etalonu správnosti“ vyjít. Srovnávám-li právní úpravu místní 

samosprávy v České republice a Černé Hoře a mám-li kromě suchého popisu situace dojít 

k hodnotově nikoli neutrálnímu hodnocení, musím nutně vyjít z takových vlastností 

zkoumaného jevu, které jsou objektivně považovány za žádoucí.  V rámci evropského 

kontinentu je vymezení takových vlastností charakterizujících kýžený stav obsaženo ve výše 

pojednané Evropské chartě místních samospráv.  

Optimální právní úprava, odrážející požadavky dneška na místní správu, stejně jako 

její aplikace má vést k těmto podstatným a objektivně pozitivně přijímaným cílům: 

- rozšíření a garantování samostatné působnosti územních samosprávných celků 

- optimální relaci samosprávné a přenesené působnosti 

- „dobré místní správě“
86

 zaručující efektivní řešení záležitostí obce 

- uspokojivému financování potřeb obce a dostatečným zdrojům na výkon státní správy 

- profesionálnímu, odborně vzdělanému a nestrannému úřednickému aparátu 

- rozvíjení participace občanů, využití nových médií  

Jak Česká republika, tak Černá Hora směřují k dosažení těchto cílů, alespoň v právní 

úpravě. Tu jsem porovnávala v kap. 5.  (tedy obě ústavy a klíčové zákony) a dospěla jsem 

k závěru, že v základních rysech vykazují značné podobnosti. Z hlediska výše uvedených 

žádoucích cílů se dokonce v některých oblastech jeví černohorská úprava jako „pokrokovější“ 

– zejména platná legislativa k etickým otázkám, konfliktu zájmů, oddělení mocí na 

legislativní a výkonnou, detailní úprava zaměstnaneckých poměrů a některé další prvky. 

Pokud jde o aplikační praxi tak, jak jsem ji poznala při terénním průzkumu v Černé Hoře, je 

nutno konstatovat, že platné právo, resp. jeho ducha, zcela neodráží.  

 

6.2. Rozšíření a garantování samostatné působnosti územních samosprávných 

celků 
 

Česká republika 

 

České obce si za 20 let své autonomní existence dokázaly prosadit značný rozsah 

samostatné působnosti. Lze konstatovat, že princip subsidiarity je naplněn a záležitosti občanů 

(jichž se dotýká správní činnost) jsou vesměs řešeny na nejnižším možném stupni veřejné 
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správy a rozhodují o nich samosprávné orgány vzešlé z demokratických voleb. Právo na 

samosprávu je garantováno ústavou a je zaručeno i autonomní rozhodování orgánů obcí o 

záležitostech v samostatné působnosti. Stát do tohoto rozhodování zasahuje jen na základě 

zákonných důvodů a zákonem předepsaným způsobem, přičemž orgány obcí využívají soudní 

ochrany, pakliže jsou přesvědčeny, že stát své pravomoci překročil. Tento systém se utvářel 

prakticky od počátku nové éry od roku 1990 a v současné době se rozsah samostatné 

působnosti jeví jako ustálený, decentralizovaný systém funguje bez výraznějších excesů, 

kompetenčních sporů či nezákonných zásahů státu.  

Pokud jde o zásahy či lépe řečeno požadavky státu vůči obcím, není situace zcela 

ideální. Dlouhodobým předmětem kritiky ze strany obcí jsou požadavky státu na různá 

hlášení, doplňování údajů pro statistiku a mnohé další vyžadované administrativní úkony. 

Podotýkám, že se nejedná o zadání v přenesené působnosti, kde má stát silnější pravomoc 

obce (obecní úřady) „úkolovat“. Jde tu o požadavky adresované obcím jako samosprávným 

orgánům. Mnozí představitelé obcí se shodují v tom, že je stát nadměrně obtěžuje 

administrativními úkoly, jejichž účel jim mnohdy není zcela zřejmý nebo je přinejmenším 

diskutabilní. Nejedná se přitom o výkon kontroly či dozoru tak, jak je vymezuje ZoO a 

související předpisy. Jako aktuální příklad mohu uvést povinnosti obcí vyplývající ze zákona 

č. 111/2009 Sb. o základních registrech. Ministerstvo vnitra ČR na základě tohoto zákona 

požaduje, aby obce prostřednictvím datových schránek ohlašovaly jimi vykonávané agendy 

v samostatné působnosti. Jak uvádím v kapitole 5.2.7., výčet agend vykonávaných v 

samostatné působnosti je vymezen ZoO a obce samotné si určují jejich rozsah dle potřeb a 

kapacit. Situace je tedy v každé obci poněkud odlišná, a právě proto ji stát pro potřebu 

registrů mapuje prostřednictvím tohoto povinného ohlašování. Ministerstvo bude zpětně 

obcím poskytovat informace obcím o aktualitách a změnách legislativy v příslušných 

agendách prostřednictvím datových schránek. Tento a řada dalších požadavků tohoto typu má 

svůj dobrý účel. Uvědomíme-li si však, že podobných zákonů či podzákonných předpisů 

ukládajících obcím povinnosti je v našem právním řádu velké množství, nelze se kritikům 

nadbytečné byrokracie zatěžující obce divit..  

 

 

Republika Černá Hora 

Černohorský systém se do nynější podoby začal formovat teprve po vzniku republiky 

v roce 2006 s tím, že převzal základní prvky z předchozího uspořádání ve společném státě se 
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Srbskem. Platné právo zakotvuje decentralizovaný systém respektující princip subsidiarity. 

Přesto v zemi přetrvává historií a tradicí daná tendence k centralistické formě vlády, 

plánování a centralizovanému procesu rozhodování. Pro Černou Horu je typické, že stát se 

sice postupně vzdává části svých pravomocí ve prospěch obecních samospráv, zároveň však 

trvale „podvazuje“ samostatné rozhodování tím, že si ponechává právo posledního slova, 

typicky u rozhodování o rozvojových strategiích, územních plánech, rozsáhlejších investicích, 

o financování strategických služeb a hospodaření s majetkem obecně
87

. Stát přitom 

argumentuje tím, že při tak malém počtu obyvatel země není rozumné rozhodování o těchto 

klíčových otázkách rozmělňovat, a proto si musí podržet koordinační a kontrolní pravomoc.  

V té souvislosti poukazuje na to, že obce jsou institucionálně „mladé a nezkušené“ a mají 

nedostatečnou odbornou kapacitu k řešení náročných záležitostí či rizikových finančních 

transakcích, jejichž nezvládnutí by bylo příliš drahé. Nahrává mu v tom fakt, že v mnoha 

obcích mají zastupitelstva obtíže s disciplínou, vykazují nedostatečný zájem o obecní 

záležitosti a mají deficit v právním vědomí, odbornosti a celkovém přehledu. Volání obcí, 

přesněji starostů, po větších samosprávných kompetencích a jim odpovídajících finančních 

prostředcích naráží na tyto a mnohé další argumenty. Skutečné emancipaci obcí brání kromě 

výše popsaného centralismu i vysoká míra finanční závislosti na státu a omezené možnosti 

získávat vlastní příjmy, vertikální informační asymetrie a složitý, nevyrovnaný či dokonce 

neexistující dialog obcí se státními institucemi. 

 V případě Černé Hory jde proces zasahování do rozhodování samosprávy nejen po 

linii státní správy, ale též a především po linii politických stran. I zde je uplatňován vliv na 

strategické plánování a územního plán, alokace investičních zdrojů a veřejné zakázky. 

V některých obcích jsou zastupitelstva ve svém rozhodování paralyzována do chvíle, dokud 

nedostanou pokyny z centra od vedení svých politických stran. Toto výrazné vertikální řízení, 

jehož jsou samosprávy, či lépe jednotliví členové stran zvolení jako zastupitelé, spodními 

články, má absolutní vliv na fungování celého systému. V tomto ohledu nelze černohorský 

systém s českým v zásadě srovnávat. Jakkoli i čeští starostové, radní a zastupitelé jsou 

namnoze členy politických stran, nelze v žádném případě připustit, že by tyto politické strany 

(a jejich centrální stranické sekretariáty) měly tak zásadní vliv na jejich rozhodování. 

Představitelé českých obcí jsou vůči politickým stranám daleko sebevědomější, samostatnější 

a autentičtější než jejich černohorští kolegové. S omezenou faktickou pravomocí 

černohorských starostů a zastupitelů zákonitě přichází pocit menší odpovědnosti – dostávají-li 
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pokyny shora, cítí se být a fakticky i jsou pouhými vykonavateli.  Takto jsem situaci 

zaznamenala ve většině obcí Černé Hory
88

 a je zajímavé, že volení představitelé tuto praxi 

považují za normální, zatímco profesionální úředníci ji vnímají jako škodlivou a skrytě ji 

kritizují. Centrálně řízené rozhodování obecních zastupitelstev je veřejně známá záležitost, 

která podle mnohých patří do místní politické kultury.  

Decentralizace není cíl sám pro sebe, jde o spravedlivější distribuci odpovědnosti a 

kompetencí. Právě v zemi jako je Černá Hora by mohla efektivní místní správa daleko lépe 

řešit četné problémy plynoucí z multietnického soužití nebo místní sociální či ekonomické 

obtíže. Provedeme-li analýzu kompetencí obcí Černé Hory tak, jak vyplývá z platné právní 

úpravy, můžeme dojít k závěru, že obce skutečně jsou oním „řešitelem“ místních problémů. 

Srovnáme-li však výše popsanou praxi s dikcí zákona, dospějeme ke zjištění, že zákon je 

jedna věc a praxe druhá.   

I v takto složitých výchozích podmínkách uplatňují obce trvalý tlak na postupné 

rozšiřování samosprávných kompetencí, silně podporovaný ze strany Svazu obcí a 

mezinárodních organizací typu UNDP a EU. Obce však, ani prostřednictvím Svazu obcí, 

nejsou přizvány k přípravě nové legislativy a nemají systémový nástroj k jejímu důslednému 

ovlivnění. Proto jsme svědky toho, že sice získají nové samosprávné agendy, nedosáhnou 

však pro jejich výkon plné autonomie (stát si nad nimi podrží jistou míru kontroly) a 

především nezbytné finanční zdroje pro jejich výkon.  Ve svém úsilí o rozšíření kompetencí 

tedy obce nemají potřebnou koncovku.  Měly by si především prosadit systémový nástroj pro 

sledování a připomínkování připravované legislativy a získat k tomu oficiální a státem uznané 

oprávnění.     

 K rozšíření a garantování samostatné působnosti obcí je kromě nutných legislativních 

změn, které oslabí roli státu a posílí kompetence a financování obcí, potřeba i posílení 

autority obcí, jejich jednotnost v prosazování zájmů a nalezení optimálních a efektivních cest 

k ovlivňování legislativního, politického a finančního rámce veřejné správy v Černé Hoře.
89

      

 

 

                                                           
88

 Rozhovory na toto téma jsem vedla ve všech obcích Černé Hory, nikoli jen ve vybraném vzorku, který by 

mohl informaci o skutečném stavu věci zkreslit. 

 
89

 Jourova, V.: Comparative Study, West Balkans on the Path to EU Integration: Strengthening Decentralized 

Service Delivery, UNDP Bratislava 2008, str. 37 – 38. 

 



63 
 

6.3. Relace výkonu samosprávy a státní správy 
 

Česká republika 

Relace výkonu samosprávy a státní správy podle mnohých kritiků zcela optimální 

není, a to zejména od účinnosti reformy veřejné správy z r. 2003, kdy byly z okresních úřadů 

převedeny na obce s rozšířenou působností rozsáhlé agendy státní správy. Obecní úřady 

s rozšířenou působností tak zpravidla zaměstnávají více úředníků na tyto agendy než na práci 

pro samosprávu. Vzhledem k tomu, že pro výkon státní správy je předepsána vysoká škola, 

jsou úředníci na úseku státní správy v úhrnu dražší než jejich kolegové vykonávající úkoly 

v samostatné působnosti. Většina obcí potvrzuje, že příspěvek na státní správu nepokrývá 

vynakládané náklady. Obce proto prostřednictvím Svazu měst a obcí velmi ostražitě 

monitorují a připomínkují připravovanou legislativu, v níž by mohlo docházet k přenášení 

dalších úkolů. Svaz měst a obcí, který je oficiálním připomínkovým místem, často jménem 

obcí vyslovuje s úmyslem přenášet na ně další agendy nesouhlas.
90

 

 

Republika Černá Hora 

Na úvod je vhodné připomenout, že v Černé Hoře existuje pouze jedna kategorie obcí, 

které vykonávají státní správu v přenesené působnosti, a to všechny ve stejném rozsahu.  

V černohorském systému lze poměrně obtížně stanovit jasnou dělicí čáru mezi 

agendou vykonávanou v samostatné a přenesené působnosti. Existuje okruh agend, u nichž 

jde o sdílenou působnost a lze obtížně definovat, jaké činnosti spadají pod kterou působnost. 

Typicky se to týká oblasti vzdělávání, primární zdravotní léče, sociální péče a ochrany dětí, 

zaměstnanosti a dalších záležitostí týkající se místního obyvatelstva takto definované v ZoMS. 

a speciálních zákonech. Relaci výkonu samosprávy a státní správy lze tedy těžko hodnotit. 

Kromě nejasného definování v zákonech je tu ještě jeden důvod, proč tyto agendy nejsou 

jednoznačně odděleny a systému to „nevadí“. Souvisí to se samotným uspořádáním obecních 

orgánů. Jak uvádím výše, v černohorském systému je striktně oddělena moc legislativní 

reprezentovaná zastupitelstvem a moc výkonná reprezentovaná starostou jako nevoleným 

vrcholným manažerem města. V jeho rukou se soustředí významná míra pravomocí 

v samostatné působnosti (koná v mezích zastupitelstvem schváleného rozpočtu a pokynů 

strategického charakteru) a veškerá pravomoc k výkonu státní správy. Proto se v praxi nevolá 

                                                           
90 Z poslední doby například v připomínkovém řízení k návrhu novely zákona č. 246/1992 Sb., na ochranu zvířat 

proti týrání. Dle této novely měly obce převzít řadu činností od státní veterinární správy, a to na základě 

argumentu, že obce jsou znalé místních poměrů a podnikatelů, což bylo nadřazeno odbornosti v oblasti 

veterinární péče. 
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po přesném a důsledném rozdělení působností, dualismus se fakticky „vyruší“ souběžným 

rozhodováním starosty v obou působnostech. Samozřejmě je zde rozdíl v rozsahu kontroly 

státních orgánů a řada dalších rozdílů.  Přesnější vymezení a oddělení agend samosprávy a 

státní správy je v současné době předmětem návrhů nové legislativy, kterou připravuje 

Ministerstvo vnitra Černé Hory s podporou OECD.
91

  

 

6.4. Dobrá místní správa 
 

Česká republika 

O dosažení standardů „dobré místní správy“ usilují snad všechny obce a používají 

k tomu různých nástrojů. Na obecních úřadech působí interní audit a kontrola, což jsou 

nástroje požadované zákonem. Řada z nich nad rámec požadavků zákona provedla či provádí 

audit řídicího a kontrolního systému či personální audit, popř. audit využívání informačních 

technologií apod. Obce tak sledují efektivitu procesů a možnosti finančních úspor. Do této 

sféry patří i využívání informačních technologií, především nabídka on-line komunikace 

s občany, umožnění elektronických podání či využití datových schránek. Posledně jmenované 

vymoženosti nabízejí spíše větší obce a města, nicméně podle zjištění ČSÚ je dnes již 97 % 

obcí na síti a 30 % občanů si stahuje formuláře různých podání z webových stránek obce, 

menší procento pak má možnost podat vyplněný formulář elektronickou cestou.   Cílem všech 

těchto opatření je zrychlit a zlevnit výkon agend. 

K dobré místní správě patří dále požadavek na profesionální, odborně vzdělaný a 

nestranný úřednický aparát. Úřady přijímají etické kodexy a pracovní řády, v nichž nastavují 

kritéria pro jednání úředníků interně v rámci úřadu i vůči veřejnosti. Tyto požadavky jsou 

zakotveny i v zákoně o úřednících (popsaném výše), v němž je upravena i možnost sankcí za 

nesplnění povinností. Nutno podotknout, že úředníci obcí jsou pod daleko větším 

drobnohledem veřejnosti než například úředníci ministerští a navíc jsou jejich výkony a 

jednání sledovány ze strany volených představitelů obcí. Co se týče odbornosti, úředníci obcí 

jsou vystaveni poměrně silnému tlaku na neustálé vzdělávání, sledování změn legislativy a 

jejich včasnou aplikaci. Právě oni garantují dodržování zákonnosti v činnosti obcí, což platí 

jak pro výkon státní správy, tak pro agendy vykonávané v samostatné působnosti. Úředníci 

totiž připravují podklady pro rozhodování samosprávných orgánů obce a je jejich povinností 
                                                           
91 Komentář k hlavním zásadám nového zákona o správních procedurách v Černé Hoře. Ministerstvo vnitra ve 

spolupráci s OECD, Podgorica 2011.  
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garantovat správnost a bezvadnost těchto podkladů z hlediska dodržení zákonných pravidel a 

limitů.  

Vstup České republiky do EU vyvolal zvýšenou potřebu vzdělávání úředníků a jejich 

zvládnutí mnohdy zcela nových úkolů a požadavků, z nichž nejnáročnější byly tyto
92

:  

- aplikace harmonizovaného zákona o zadávání veřejných zakázek; 

- zavedení a dodržování systému vnitřní kontroly a interního auditu; 

- zavedení a dodržování pravidel rozpočtové kázně;  

- zajištění zákonem dané povinnosti poskytování informací veřejnosti; 

- zvládnutí práce pod silnější veřejnou kontrolou včetně většího tlaku médií; 

- provádění monitorování a hodnocení efektivity vynakládaných prostředků; 

- přizpůsobení se nově nastolenému konkurenčnímu prostředí mezi samotnými obcemi 

(boj o investory, turisty a zdroje - především dotace - vyžadující ostřejší manažerské, 

resp. developerské metody); 

- realizace principu partnerství s komerčním a neziskovým sektorem (vynucená 

částečně požadavkem veřejnosti na zapojení do rozhodování o strategických 

záležitostech, rozsáhlejších investicích atd.);  

- zavedení evropských standardů v oblasti ochrany životního prostředí a rovných 

příležitostí (odbourání otevřené i latentní diskriminace); 

- schopnost reagovat na nové podmínky – dopady společného trhu nebo migrace osob; 

- znalost angličtiny (alespoň na vedoucích místech). 

 

Všechny tyto a mnohé další nové úkoly a situace byly v době po vstupu do EU regulovány 

novými zákonnými a podzákonnými předpisy či dokonce pouhými metodikami vydanými 

státem. Osvojit si je a aplikovat vyžadovalo významnou “intelektuální investici”, dobrou vůli 

a připravenost k trvalému učení a zavádění nových postupů do praxe.
93

  Tuto náročnou etapu 

mají české obce za sebou, zatímco ty černohorské do ní teprve vstupují. 

 

 

                                                           
92

 Zdrojem pro uvedení výčtu těchto úkolů a požadavků je vlastní zkušenost autorky této práce. V letech 1995 – 

2000 pracovala jako tajemnice Městského úřadu v Třebíči  a v letech 2000 – 2003 (tedy těsně před vstupem ČR 

do EU) jako vedoucí odboru regionálního rozvoje Krajského úřadu kraje Vysočina. V této funkci měla mj. 

odpovědnost za poskytování informací obcím o dopadech vstupu ČR do EU a pomáhala jim metodicky 

s přípravou na splnění nových požadavků a úkolů spojených se vstupem. 
93

Jourova, V.: Comparative Study, West Balkans on the Path to EU Integration: Strengthening Decentralized 

Service Delivery, UNDP Bratislava 2008, str. 39.  
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Republika Černá Hora 

 Mám-li hodnotit vlastnosti místní správy v Černé Hoře tak, jak se projevují v praxi a 

nikoli pouze ve znění zákonů, musím nejdříve nutně připomenout, jak je místní správa 

organizována a které orgány jsou jejími vykonavateli.  

 Dle ZoMS jsou vrcholnými orgány územní samosprávy zastupitelstvo obce a starosta. 

Starostové byli mezi lety 2006 – 2010, tedy na pouhé jedno volební období, voleni přímou 

volbou. Starosta tak měl velmi významnou pozici danou silným mandátem získaným v přímé 

volbě. V několika obcích
94

 byl zvolen starosta z jiné politické strany než ze strany tvořící 

koalici v zastupitelstvu, přičemž takto vzniklá kohabitace starosty a zastupitelstva přinesla 

dlouhodobě vleklé spory a složité vyjednávání o každém jednotlivém zásadním rozhodnutí 

samosprávy. I proto nastal od roku 2010 návrat k původnímu řešení, podle kterého je starosta 

volen zastupitelstvem a přitom si drží neméně významnou pozici a rozsah rozhodovacích 

pravomocí jako hlava exekutivy obce.  

Průzkum provedený v černohorských obcích v roce 2010 potvrdil, že v praxi je pozice 

starosty a jemu podléhajícího aparátu extrémně silná. Volené zastupitelstvo na druhé straně 

funguje často značně formálně a mechanicky, v mnoha obcích jsem zaznamenala stížnosti 

tajemníků zastupitelstev na neuspokojivou disciplínu volených představitelů obce, 

nedostatečný zájem, sporadickou účast na zasedáních, neochotu či neschopnost se seznámit s 

projednávanou materií apod. Jen málokteré zastupitelstvo je schopné trvalé efektivní kontroly 

a dohledu nad prací exekutivy.
95

 Starosta a aparát obecního úřadu je za výkon samosprávných 

úkolů odpovědný zastupitelstvu, ale „účty“ z výkonu této odpovědnosti skládá jen jednou 

ročně tak, že plní svou zákonnou povinnost a předkládá zprávu o činnosti exekutivy (tedy 

úřadu a organizací zřízených zastupitelstvem či starostou pro zajišťování veřejných služeb) za 

předchozí rok. Zastupitelstvo tak má jen omezenou možnost kontroly plnění svých usnesení 

starostou a jím řízeným úřadem.  Pro uplatnění důslednější průběžné kontroly exekutivy ze 

strany zastupitelstva chybí výslovné zákonné zmocnění. A nutno dodat, že kromě několika 

výjimek po takovém zmocnění zastupitelstva nevolají.
96

 Pokud by mělo dojít ke změnám 
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 Mojkovac, Zabljak a Pljevlja 
95

 De Vrieze, F.: Towards an “Municipal Assemblies Support Initiative in Montenegro. UNDP Global 

Programme for Parliamentary Strenghtening. Report of the assessment mission to Montenegro. Brusel 2009, str. 

14. 

 
96

 Zcela výjimečný přístup jsem zaznamenala ve vysokohorském turistickém letovisku - obci Kolašin, kde se 

předseda zastupitelstva nesmířil s druhořadou rolí a buduje něco jako druhé mocenské centrum. Najímá – zcela 

v mezích zákona - do svého sekretariátu odborníky na veřejné finance, investice, regionální rozvoj, marketing 

cestovního ruchu a ochranu životního prostředí. Zároveň exekutivu omezuje rozpočtově a uplatňuje poměrně 



67 
 

v ZoMS, pak by měla být posílena kompetence a kontrolní pravomoc zastupitelstva vůči 

exekutivním orgánům. 

Při hodnocení kvality výkonu místní správy je nutné zaměřit se především na činnost 

starosty a především obecního úřadu. Ráda bych na tomto místě připomenula, že starosta, 

ředitel úřadu, tajemník zastupitelstva a vedoucí personálního odboru jsou osoby, které svou 

funkci začínají a končí zároveň s volebním obdobím zastupitelstva. Každé čtyři roky tedy 

obce zažívají tuto absolutní personální výměnu na vedoucích pozicích, takže minimálně jeden 

rok (půl roku před volbami a půl roku po nich) z těchto čtyř let je fungování obce 

paralyzováno kampaní, nejistotou a nestabilitou, což se pochopitelně projevuje v kvalitě 

výkonu celého správního aparátu. Tento faktor má neblahé důsledky na kontinuitu činnosti 

obce a zachování institucionální paměti.
97

 Systém výměny managementu obecního úřadu 

s každým novým volebním obdobím jde přesně proti žádoucímu cíli, kterým je zajištění 

nepolitické, profesionální a stabilní administrativy v obcích.  

Zásadním kritériem dobré správy jsou odborně připravení a profesionálně zdatní 

úředníci, kteří jsou navíc osobami s bezproblémovou morální integritou. Požadavky na 

splnění těchto kritérií jsou vytyčeny v zákoně o úřednících, který vyžaduje transparentní 

výběr nových úředníků a diferencovaný systém motivace a odměňování.
98

  

Realita je taková, že černohorské obecní úřady a veřejná správa obecně (resp. veřejný 

sektor v zemích západního Balkánu) jsou charakteristické vysokým počtem zaměstnanců 

v poměru k vyřizovaným agendám. Srovnáme-li veřejný sektor s privátním, jsou zde o více 

než o polovinu nižší platy, což je do značné míry dáno právě značnou přezaměstnaností a 

neefektivním systémem práce s dosud velmi sporadickým využitím informačních technologií. 

Obecní úřady jsou sice vybaveny standardním hardwarem a mají přístup k internetu. Chybí 

zde však software speciálně vyvinutý pro činnost obecních úřadů, který by výkon agend 

zefektivnil a nabídl online komunikaci s veřejností.  

Jedním z problémů místní správy je personální obsazení obecních úřadů. Většina 

z úředníků jsou pamětníci či lépe řečeno nositelé „starých pořádků a zvyklostí“, kteří nejsou 

zcela schopni ani ochotni se učit novému způsobu práce a, což je ještě náročnější, novému 

                                                                                                                                                                                     
důslednou kontrolu její činnosti. Není bez zajímavosti, že tak koná na základě doporučení italských expertů, 

kteří s ním dlouhodobě spolupracují na strategii udržitelného rozvoje pro oblast Kolašin.  

 
97

 Při rozhovorech byly pro zástupce obcí zajímavé informace o českém systému, konkrétně o právní ochraně 

pozice tajemníka, která má ztížit jeho automatické odvolání po volbách.  
98

 Sekulic, L., Cerovic, D.: Analýza nového zákona o státní službě. Podgorica 2011, str. 21. 

 



68 
 

způsobu myšlení. Jakkoli jde ve většině případů o odborníky ve svých oborech, postrádají 

manažerské a komunikační dovednosti, které jsou třeba v moderní, demokratické a klientsky 

orientované veřejné správě. Z četných rozhovorů na toto téma s aktéry státní a místní správy 

v Srbsku a Černé Hoře vyplynulo, že zavedení pozitivních změn do fungování místní správy 

(ve smyslu dobré a efektivní správy) nelze dosáhnout bez takřka absolutní generační výměny 

pracovníků obecních úřadů. V některých obcích proto ve snaze tuto generační výměnu uspíšit 

kladou při výběru nových pracovníků věková omezení, což je jednoznačně diskriminační 

postup. Stejně problematické jsou postoje z hlediska genderové rovnosti příležitostí – 

především v muslimské části země jsou vedoucí pozice na úřadech pro ženy fakticky 

nedosažitelné. To vše navzdory platné legislativě, která věkovou, genderovou, národnostní, 

jazykovou či náboženskou diskriminaci zcela vylučuje. Problémy v personálním řízení, 

výběru a vzdělávání úředníků v obcích měla a má řešit Agentura pro řízení lidských zdrojů
99

, 

kterou stát zřídil za účelem centrální organizace a provádění výběru úředníků pro veřejnou 

správu, jejich vzdělávání a sledování situace na trhu práce. Jak během průzkumu přiznala 

ředitelka této agentury, nedaří se zatím na obecní úřady aplikovat společná pravidla pro 

provádění výběru úředníků. Stejně tak nová Strategie rozvoje lidských zdrojů
100

 obsahující 

podrobnou analýzu vzdělávacích potřeb úředníků v obcích naráží ve fázi realizace (tedy 

nabídky vzdělávání) ze strany některých obcí na ne zcela příznivé přijetí.  Záměr zákonodárce 

pomocí Agentury zkvalitnit personální zajištění místní správy se tak zatím do značné míry 

míjí účinkem. 

Pokud jde o výkon agend na obecních úřadech, existují zde četné duplicity a překryvy, 

což může souviset s výše zmíněnou tradiční přezaměstnaností v balkánském veřejném 

sektoru. Na druhé straně se v menší míře ve výkonu některých agend vyskytují mezery. 

Pracovníci obecních úřadů vykazují známky přetížení a vyhoření, výsledky jejich práce mají 

kolísavou kvalitu. Lze si těžko představit, že takto fungující instituce bude bez problému 

aplikovat novou legislativu v souvislosti s přípravou na vstup země do EU. Snížená schopnost 

obecních úřadů reagovat na změny vyplývá i z nedostatečné vertikální komunikace po linii 

stát – obec a z problémové horizontální komunikace a nedostatečného sdílení informací v 

rámci úřadu samého. Požadavek součinnosti a partnerství mezi státem a obcí je přitom 

zakotven v ZoMS a apel na kvalitní řízení a komunikaci v rámci obecního úřadu obsahují 
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 Uprava za kadrove Crne Gore, http://www.uzk.co.me/ 
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 Agentura pro řízení lidských zdrojů: Národní vzdělávací strategie - místní samospráva Černé Hory. 

Ministersvo vnitra a Svaz obcí Černé Hory. Podgorica 2008. 
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statuty všech obcí.
101

 Porovnání psaného práva a reálné praxe i v tomto případě přináší 

poznatky o vzájemném rozporu či mírněji řečeno nenaplnění účelu zákona praxí. Řešení výše 

popsaných problémů by mohl přinést audit procesů a personální audit, jehož doporučení by 

pak však musela být dovedena do života.
102

  

Zásadní metodickou podporu obcím poskytuje Svaz obcí Černé Hory, který kromě 

jiného pro obce připravuje modelové, resp. vzorové dokumenty, čímž sjednocuje kvalitu 

dokumentů, procesy a komunikaci probíhající mezi zastupitelstvem a obecním úřadem a 

v rámci obecního úřadu. Jedná se o modelový statut obce, jednací řád zastupitelstva a 

organizační řád obecního úřadu
103

.  

Závěrem je třeba konstatovat, že změny v legislativě či podzákonných předpisech ke 

zkvalitnění výkonu místní správy nejsou nutně potřeba. Vše bylo napsáno a schváleno, je 

třeba to udělat - postačí tedy důsledná aplikace stávající legislativy a kvalitní manažerská a 

personální práce.  Určité zkvalitnění výkonu obecních úřadů by snad mohlo přinést zvýšení 

platů úředníků, tudíž změna zákona o odměňování úředníků. Zaměstnání pro obec by se tak 

stalo atraktivnějším například pro absolventy vysokých škol.  Taková změna ale není při 

rozpočtových omezeních Černé Hory v dohledné době možná.  

 

6.5. Uspokojivé financování potřeb obce a dostatečné zdroje na výkon státní 

správy 
 

Česká republika 

Financování obcí je závislé na několika faktorech. Především jde o způsob 

přerozdělení daní a jejich výši, v které je vybral stát. Tyto prostředky pokrývají obcím 

provozní potřeby a představují cca 70 % objemu obecních rozpočtů. Investice jsou většinou 

hrazeny z úvěrů, dotací či vlastní kapitálové a podnikatelské činnosti. Lze tedy konstatovat, že 

české obce mohou jen do jisté míry ovlivnit výši svých příjmů, přičemž o poznání větší vliv 

mají na výši a strukturu svých výdajů. Jednoznačně ale mají české obce vysokou míru 

                                                           
101

 Statut je dokument přijatý zastupitelstvem na dobu volebního období. Konkretizuje aplikaci ZoMS na 

podmínky dané obce a vytyčuje zásady práce zastupitelstva a obecního úřadu. 

102
Podobný audit zatím v Černé Hoře nechal zpracovat pouze úřad hlavního města Podgorice a na jeho základě 

zefektivnil procesy a personální řízení. Z dalších obcí se k témuž v roce 2010 připravovala pouze Budva. 

Představitelé dalších obcí nemají k podobným opatřením důvěru jako k nástroji, který může přinést zkvalitnění a 

zlevnění správy. 

 
103

 Organizační řád místní samosprávy, Svaz obcí (Popis nadležnosti poslova lokalne samoprave.Zajednica 

opština Crne Gore). Podgorica 2011. 
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autonomie v rozhodování o finančních operacích včetně strategických investic, která je 

vyvážena plnou odpovědností za finanční kondici obce a její schopnost dostát svým 

finančním závazkům. Vzhledem k tomu, že finanční zdraví města/obce má svůj strategický 

význam, např. pro jednání s investory a při žádostech o dotace či úvěry, nechávají si větší 

obce a města zpracovat ratingové hodnocení, a to opakovaně v jednotlivých letech. Ratingové 

hodnocení je zároveň podpůrným podkladem pro provádění finančních výhledů a obecně pro 

finanční řízení města/obce.  

Jakkoli jsou předmětem porovnání s černohorským systémem místní správy obce 

s rozšířenou působností, je třeba dodat, že dlouhodobě podfinancované jsou v ČR malé obce, 

které hradí pouze minimální provoz a na investice jim nezbývají prostředky. Přepočet daní 

v rámci tzv. rozpočtového určení výnosu některých daní je k malým obcím poměrně 

nepříznivý
104

 a zakládá podezření, že ze strany státu může jít o ekonomický tlak na slučování 

malých obcí do větších celků.  

Pokud jde o příspěvek na výkon státní správy, dlouhodobě v České republice zaznívá 

kritika, že nepokrývá veškeré náklady na státní správu, a ta je pak dotována z obecních 

rozpočtů.
105

 

 

Republika Černá Hora 

 Financování obcí je upraveno v zákoně o financování místních samospráv. Tento 

zákon zavedl nový systém financování obcí podílem ze státem vybraných daní a možností 

výběru poplatků na místní úrovni. Za účelem vyrovnání rozdílů v příjmech (především mezi 

chudým severem a bohatším jihem země) byl v zákonu vytvořen již zmíněný Vyrovnávací 

fond, který má zajistit financování potřeb obcí trpícím finančním deficitem.  

                                                           
104

 

Koeficientem pro přepočet podílu z výnosu daní jednotlivým kategoriím obcí se zabýval Ústavní soud a 

konstatoval, že nezakládá nepřiměřenou nerovnost ve financování obcí. Zamítl tak návrh na zrušení části 

ustanovení § 4 odst. 2 zákona č. 243/2000 Sb., o rozpočtovém určení výnosů některých daní územním 

samosprávným celkům a některým státním fondům (zákon o rozpočtovém určení daní), ve znění novely č. 

483/2001 Sb., a na zrušení přílohy č. 2 k tomuto zákonu, ve znění novely č. 483/2001 Sb. Viz nález Ústavního 

soudu Pl.ÚS 50/06 

 
105

 Existuje rozsáhlý benchmarkingový výzkum dlouhodobě prováděný Vzdělávacím centrem pro veřejnou 

správu, který je mimo jiné zaměřen na srovnání nákladů pověřených obecních úřadů spojených s výkonem 

přenesené působnosti. Z průzkumu vyplynuly překvapivě velké rozdíly v míře saturace nákladů státním 

příspěvkem. Některé obce musí tento výkon výrazně dotovat z obecního rozpočtu a některé vykazují naopak 

náklady nižší než je příspěvek. Centrum s daty pracuje a analyzuje příčiny zjištěných rozdílů. Významným 

faktorem je efektivní řízení úřadu s důrazem na ekonomiku procesů a využití lidských zdrojů 

http://www.vcvscr.cz/index.php?page=projekty&dest='.$cil.'&filtr=akprojekty&filtr2=&podrobnosti=45 

 

http://www.vcvscr.cz/index.php?page=projekty&dest='.$cil.'&filtr=akprojekty&filtr2=&podrobnosti=45
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Obce jsou výrazně závislé na příjmech od státu, přitom mají omezené možnosti o nich 

plně rozhodovat a získávat vlastní příjmy z kapitalizace majetku či vlastní hospodářské 

činnosti. Výsledkem je dlouhodobě deficitní hospodaření obcí na severu země
106

, přičemž 

Vyrovnávací fond může obcím pomoci dorovnat financování provozu, nikoli investice či 

rozvojové programy. Jiná situace je v hlavním městě Podgorici a obcích těžících z cestovního 

ruchu (jde o obce přímořské a vysokohorské).   

Proto je zcela nutná změna zákona o financování místních samospráv, podle něhož by 

získaly obce větší finanční zdroje na pokrytí svých činností v samostatné i přenesené 

působnosti, větší míru rozhodovací pravomoci pokud jde o tvorbu vlastního rozpočtu a 

rozšíření možností získávání vlastních příjmů. Pokud by došlo k takto zásadním změnám a k 

posílení finanční nezávislosti, musely by obce počítat i s větší mírou odpovědnosti za 

hospodaření s vlastním rozpočtem a majetkem. Argumentem vlády proti posílení finanční 

nezávislosti obcí je právě nepřipravenost obcí přijmout tuto odpovědnost a nutnost udržet nad 

finančním hospodařením obcí kuratelu státu, aby se obce vyvarovaly nadměrných finančních   

rizik.  

Pokud Černá Hora pokročí ve vyjednávání o vstupu do EU a černohorské obce získají  

možnost čerpání  předvstupních fondů
107

, budou muset své budoucí projekty spolufinancovat 

z vlastních rozpočtů. Při stávajícím systému financování obcí by toho byly schopny jen 

některé, konkrétně ty, které dotace potřebují nejméně. Lze očekávat, že nutnost 

spolufinancování projektů většinově hrazených z EU bude poměrně silným argumentem pro 

změny v zákoně o financování místních samospráv směrem k posílení finanční soběstačnosti 

obcí.
108

  

 

6.6. Rozvíjení participace občanů  
 

Česká republika 

 Občané mají několik možností vyplývajících ze ZoO, jak tlumočit orgánům obcí své 

názory a podílet se na rozhodování v obcích. Kromě účasti ve volbách se jedná o možnost 

                                                           
106

 Hodnocení kapacity obcí severní Černé Hory. UNDP, Podgorica 2009, str. 4.  
107

 V současné době již nějaké programy evropského financování v zemi fungují, jedná se však o neinvestiční 

dotace na harmonizaci práva a reformy institucí.  
108 Analýza změn v systému financování obcí. Svaz obcí Černé Hory. Podgorica 2011, str.15 
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navrhnout místní referendum a vystoupit na jednání zastupitelstva. Obce samy pak nabízejí 

další možnosti, například organizaci veřejných debat, přizvání konkrétních občanů k práci 

v komisích a výborech či k tvorbě strategických rozvojových plánů apod. Některé větší obce a 

města mají zaveden systém kontinuální komunikace a spolupráce s organizovanou veřejností 

– především se zaměstnavateli a neziskovými organizacemi. Míra a způsob komunikace obce 

s veřejností není nikterak omezena a každá obec má svou strategii (psanou i nepsanou). 

Průlomem v komunikaci s veřejností byl zákon 106/2000 Sb. o svobodném přístupu 

k informacím. Tento zákon přinesl změnu především v obcích, které dosud praktikovaly tzv. 

strategii polootevřených dveří a poskytovaly jen takové informace, které považovaly za 

vhodné ke zveřejnění. Zákon tento prostor pro rozhodování o vhodnosti či nevhodnosti 

zveřejnění informací podstatně zúžil, když určil, že ke zveřejnění jsou způsobilé veškeré 

informace, s výjimkou citlivých osobních dat, obchodního a státního tajemství. Zároveň 

zakotvil povinnost poskytnout informaci ve lhůtě do 30 dnů od obdržení dotazu. Lze 

konstatovat, že zákon do jisté míry podnítil zájem veřejnosti o obecní záležitosti a poskytl jí 

jistotu, že na dotaz skutečně obdrží odpověď. Přes počáteční obavy z šikanózního použití 

tohoto zákona ze strany notorických stěžovatelů je dnes poskytování informací běžnou praxí, 

která se obešla bez zásadních excesů.  

Dalším průlomem je využívání sociálních sítí, které obce využívají k získávání zpětné 

vazby od občanů na připravovaná či již učiněná rozhodnutí a na dění v obci celkově.  

Za posledních 10 let se tedy v České republice jak působením zákona, tak tlakem 

„zdola“ přístup obecních orgánů k veřejnosti značně změnil a komunikaci s veřejností včetně 

jejího přizvání k účasti na spolupráci chápou jako strategickou či minimálně významnou sféru 

činnosti. Přesto se vyskytují případy „kabinetního“ rozhodování, kdy je veřejnost postavena 

před hotovou věc, ač se jí dopady tohoto rozhodování významně dotknou. Tyto případy se 

pak celkem oprávněně stávají předmětem dohadů o klientelismu či dokonce korupci, často 

jsou předmětem mediálních skandálů a každopádně snižují důvěru veřejnosti v představitele 

obce, potažmo v komunální sféru jako takovou. Na druhou stranu je nutno dodat, že snahy 

obce o vtažení veřejnosti do dění se často nesetkávají s úspěchem a pasivitu občanů vybudí 

pouze taková budoucí či minulá rozhodnutí obce, která se jich bezprostředně dotýkají.
109
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 Hovoříme o tzv. NIMBY (not-in-my-backyard) faktoru, který funguje v celém civilizovaném světě. 
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Černá Hora 

 Stejně jako v českém ZoO, je i v černohorském ZoMS několik různých možností 

zapojení občanů do dění v obci. Je třeba připomenout, že černohorská obec se člení do 

několika desítek místních komunit, které mohou vytvářet výbory a jejich prostřednictvím 

mohou tlumočit své názory zastupitelstvu obce nebo vyhlásit místní referenda. Zákonem 

garantovaná je účast občanů na zastupitelstvu (bez práva vystoupit). Jedinou výjimku zde 

mají místní neziskové organizace, kterým může zastupitelstvo ve statutu přiznat právo 

vystoupit na jeho jednání s podněty a návrhy. Jedná se o tvz. „klausuli prázdné židle“. Jinak 

umožňuje ZoMS občanům přijít s tzv. občanskou iniciativou, s referendem na obecní úrovni, 

se stížností a peticí.   

 Další možnosti jak vtáhnout poměrně pasivní až letargické obyvatelstvo do dění a 

spolurozhodování v obci záleží na politice zastupitelstva či starosty. Občané, především 

odborníci či všeobecně respektované osoby, jsou zváni k práci v komisích, výborech či ke 

spolupráci na tvorbě rozvojových strategií. Některé obce mají vlastní rádio či lokální televizi, 

všechny vydávají zpravodaj.  Velmi častým jevem nicméně je zpětné a často nahodilé 

informování občanů o již přijatých rozhodnutích. Z takového postupu pak občané získávají 

dojem, že je stejně všechno rozhodnuto bez nich a aktivita je zbytečná.  Konzultace před 

rozhodnutím mají v černohorských obcích jen velmi slabou tradici a v praxi se příliš 

nevyskytují. Odlišná situace je u projednávání územního plánu, kde je veřejné projednání 

před rozhodnutím vynuceno zákonem.  

 Černá Hora nemá ze zákona zaveden systém povinného poskytování informací 

občanům, takže i postoj místní administrativy k dotazům a podnětům občanů je dán přístupem 

toho kterého obecního úřadu a pochopitelně i politikou starosty vůči občanům.  

Využití nových médií, především sociálních sítí, je zatím na daleko nižší úrovni než 

v České republice. Jako platformu pro komunikaci a rychlou interakci po linii občan – obec je 

zatím používá jen čtyři až pět největších obcí.  

Ani ve sféře participace veřejnosti není nejdůležitějším úkolem zavádět změny 

v legislativě, nýbrž dosáhnout posunů v její aplikaci a změn postojů a přístupů orgánů obcí 

k veřejnosti. Užitečné by jistě bylo přijetí zákona o poskytování informací.  

Komunikace s veřejností je jedním z velice slabých článků černohorské místní správy, 

který bude pravděpodobně pod tlakem EU, ale i zvyšující se náročnosti občanů doznávat 

změn. Neočekávají se ale revoluční změny přístupu, protože stávající úroveň komunikace 

odpovídá tradici, zvyklostem a mentalitě. 
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7. ZÁVĚR 
 

V této diplomové práci jsem se pokusila podat ucelený a srozumitelný rozbor právní 

úpravy místní správy, její organizace a fungování v České republice a Černé Hoře. Českému 

systému jsem v práci věnovala podstatně méně prostoru, protože se jedná o věci známé a 

mnohokrát analyzované a popisované. Větší část práce jsem věnovala popisu stávajícího stavu 

v právní úpravě místní správy Černé Hory a především pak její aplikaci v praxi. 

Při srovnání platné legislativy – obou ústav a relevantních zákonů – jsem došla 

k závěru, že jsou si oba systémy poměrně podobné, alespoň v základních funkcích a 

institutech, na které jsem se přímo zaměřila. Obce v obou státech mají právní subjektivitu, 

podobně stanovený územní a osobní základ, podobně ustavené orgány, existuje v nich 

dualismus v rozdělení působností na výkon samostatné působnosti a přenesený výkon státní 

správy. Při posouzení skutečného fungování jsem avšak nalezla značné rozdíly, což je 

nepochybně dáno odlišnými tradicemi, místními zvyklostmi, historickou zkušeností a 

mentalitou.  

Během dalšího vývoje by se měla Černá Hora, resp. organizace její místní správy, 

postupně přibližovat západoevropskému a středoevropskému modelu. Bude se tak dít nejen 

vlastní harmonizací legislativy, ale též intenzivnější spoluprací Černé Hory, včetně jejích 

obcí, s evropskými protějšky, získáváním inspirace a v neposlední řadě i finančních zdrojů na 

další decentralizaci a demokratizaci systému. Harmonizace legislativy je totiž pouze první 

nezbytný krok, který musí být následován reálným životem, změnou přístupů, zvyků, tradic a 

předsudků, které mají svůj historicky a kulturně podmíněný základ.  

Část práce jsem věnovala hodnocení aplikace práva a faktickému fungování místní 

správy v obou zemích. K hodnocení jsem jako „etalon správnosti“ použila několik  

konkrétních pozitivních kritérií, která jsou objektivně uznána jako správná a hodna 

následování. U obou států jsem tedy posuzovala, zda a jak se blíží k jejich dosažení. 

Posuzovala jsem tak rozsah a garance samostatné působnosti územních samosprávných celků, 

relaci samosprávné a přenesené působnosti, plnění kritéria tzv. „dobré místní správy“, míru 

finančního zajištění fungování samospráv a úroveň komunikace s veřejností. V České 

republice i v Černé Hoře existují snahy o dosažení těchto cílů nebo alespoň o přiblížení k nim. 

České obce jsou v tomto procesu o poznání dále, zatímco černohorské před sebou mají ještě 

poměrně dlouhý kus cesty k prosazení větší míry autonomie, důslednější decentralizace – 
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věcné i finanční, depolitizace místní správy a profesionalizace úředního aparátu. V některých 

případech k tomu budou nutné změny legislativy, jinde bude stačit – o to náročnější – změna 

přístupu či pouze respekt k platnému právu.  

V této diplomové práci jsem pracovala s platnou legislativou ke dni 28. 2. 2012. 

Citace z černohorských zákonů a literatury jsou vlastní překlady z černohorštiny, které jsem 

konfrontovala s anglickými překlady, pokud byly k dispozici. Pro hodnotící a méně pak pro 

popisnou část práce jsem čerpala z vlastních analýz a průzkumů uskutečněných v letech 2008 

a 2012 v Černé Hoře a z vlastní reflexe fungování české místní správy tak, jak jsem k ní došla 

při své předchozí práci v různých pracovních pozicích.   

SEZNAM POUŽITÝCH ZKRATEK 
 

ČH – Černá Hora 

ČR – Česká republika 

EU – Evropská unie 

ZoO – Zákon o obcích 

ZoMS – Zákon o místní samosprávě  

UNDP – United Nations Development Program 

ÚVČH – Úřední věstník Černé Hory 
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PRÁVNÍ PŘEDPISY 
 

Česká republika: 

Evropská charta místní samosprávy, sdělení Ministerstva zahraničních věcí č. 181/1999 Sb. 

Ústavní zákon ČNR č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky 

Zákon č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze; 

Zákon č. 565/1990 Sb. o místních poplatcích 

Zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení); 

Zákon č. 420/2004 Sb. o přezkoumávání hospodaření územních samosprávných celků a 

dobrovolných svazků obcí 

Zákon č. 243/2000 Sb. o rozpočtovém určení výnosů některých daní 

Zákon č. 314/2002 Sb., o stanovení obcí s pověřeným obecním úřadem a stanovení obcí 

s rozšířenou působností; 

Zákon č. 159/2006 Sb. o střetu zájmů 

Zákon č. 106/1999 Sb. o svobodném přístupu k informacím 

Zákon č. 182/193 Sb. o Ústavním soudu  

Zákon č. 491/2001 Sb., o volbách do zastupitelstev obcí; 
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ABSTRAKT 
 

Srovnání organizace místní správy České republiky a Republiky Černá 

Hora 

Diplomová práce Srovnání organizace místní správy České republiky a Republiky 

Černá Hora pojednává o základních principech organizace místní správy ve výše uvedených 

státech tak, jak je upravuje platná právní úprava a jak jsou aplikovány v praxi.  Velký prostor 

je věnován ústavním základům, které vymezují rozsah působnosti samospráv a míru jejich 

rozhodovací autonomie, a dvěma klíčovým zákonům upravujícím základní instituty a aspekty 

správní činnosti místních samospráv, a to českému zákonu o obcích a černohorskému zákonu 

o místní samosprávě. Větší část práce je popisná, analyzující a srovnávající platnou právní 

úpravu. Na tuto část navazuje hodnocení aplikace právních předpisů v praxi a reflexe faktické 

organizace a činnosti místní správy v obou zemích.  

Práce je členěna do 7 kapitol. Po stručném úvodu následuje kapitola věnovaná 

výhradně Černé Hoře. Obsahuje stručnou charakteristiku státu, jejího státního zřízení, 

politického systému a správnímu členění. Kapitola obsahuje též shrnutí základních údajů 

týkajících se místní samosprávy, která je podrobně analyzována v následujících kapitolách. 

Jakkoli se práce věnuje současnému stavu, kapitola 3. nabízí stručný exkurs do 

historie, a to vývoje posledních 20 let, které měly pro utváření dnes známého systému místní 

samosprávy zásadní význam.  

Vzhledem k tomu, že ani v České republice, ani v Černé Hoře není systém veřejné, 

respektive místní správy utvářen izolovaně a bez vnějších vlivů, kapitola 4. je věnována právě 

těmto vnějším faktorům. Zabývá se vlivem Evropské charty místních samospráv, kterou 

přijaly oba pojednávané státy, a vlivem Evropské unie, jíž je Česká republika členem a Černá 

Hora kandidátskou zemí. V této kapitole byl potvrzen předpoklad, že oba tyto vlivy mají za 

důsledek sbližování obou systémů.  

Kapitola 5. je nejrozsáhlejší částí práce, protože obsahuje srovnání platné právní 

úpravy místní správy v obou zemích. Kapitola nabízí porovnání ústavních základů a principů 

upravených v českém zákoně o obcích a černohorském zákoně o místní samosprávě. Okrajově 

zachází do oblastí působnosti dalších relevantních zákonů. Zaměřuje se na základní funkce a 

instituty územní samosprávy, územní a osobní základ obce, právní subjektivitu obce, orgány 
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obce, samostatnou a přenesenou působnost, pravomoci státu vůči obcím a některé další 

aspekty.  

V kapitole 6. je na základě několika vybraných diferenciačních kritérií provedeno 

hodnocení faktické činnosti a fungování místní správy v České Republice a Černé Hoře. 

Zdrojem informací pro tuto kapitolu byla z velké části vlastní data a zjištění získaná autorkou 

práce při průzkumu fungování místních samospráv v Černé Hoře uskutečněném v roce 2010. 

Průzkum uskutečnila organizace United Nations Development Program. Jsou zde obsažena i 

četná subjektivní hodnocení autorky na podkladě osobní zkušenosti z terénní práce v zemi.  

Z hodnocení vyplynulo, že jakkoli jsou rozsah a podmínky pro činnost místní správy 

v obou zemích upravené v platném právu poměrně podobné, jejich praktická aplikace přináší 

podstatné rozdíly.  

Poslední kapitola je závěrečným zhodnocením práce a shrnutím hlavních zjištění.  

Tato diplomová práce vychází z právního stavu ke dni 28. února 2012. 

Klíčová slova: místní samospráva, státní správa, Republika Černá Hora  
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ABSTRACT 

 

Comparison of the Organisation of Local Administration in the Czech 

Republic and the Republic of Montenegro 

 

The thesis Comparison of the organisation of local administration in the Czech 

Republic and the Republic of Montenegro deals with the basic principles of the organisation 

of local administration in the above mentioned states both in the form of valid legislation and 

its practical implementation. A large space is devoted to the constitutional foundations 

defining the scope of powers of local self-governments and the degree of their decision 

making autonomy and to two basic laws which determine essential institutes and aspects of 

the local self-governments administrative activity - the Czech Law on Municipalities and the 

Montenegrin Law on Local Self-Government. Major part of the thesis is descriptive and it is 

analysing and comparing the valid legislation. This part is followed by the evaluation of the 

practical implementation of the legislation and by the reflection of real organisation and 

functioning of local administration in both countries.  

The thesis is divided into 7 chapters. After the brief introduction the chapter dealing 

with Montenegro exclusively follows. It contains short characteristics of the state, its 

organisation, political system and administrative division. The chapter also summarizes basic 

data regarding local self-government, which is in a detailed way analysed in the following 

chapters. 

Although the thesis deals with the current state of affairs, chapter 3 goes back to the 

history, describing the development of the last 20 years, which has a significant role for the 

forming of the current system of the local self-government.  

Due to the fact that nor in the Czech Republic neither in Montenegro the system of 

public or local administration is formed in isolation without external influences, chapter 4 

deals with these external factors. It analyses the influence of the European Charter of Local 

Self-governments ratified by both states and the impact of the EU – the Czech Republic is the 

member state and the Republic of Montenegro is the candidate state. In this chapter the 

premise has been confirmed that these factors cause gradual convergence of both systems.  



82 
 

Chapter 5 is the largest part of the thesis, as it contains the comparison of the valid 

legislation of the local administration in both states. This chapter presents the comparison of 

the constitutional foundations and principles regulated in the Czech Law on Municipalities 

and the Montenegrin Law on Local Self-government. To some extent the chapter deals with 

the regulations given by other relevant laws. It focuses on the basic functions and institutes of 

the local self-government, the territorial and personal foundations of a municipality, its legal 

personality, municipal authorities, their independent and delegated competencies, the 

competences of the state towards the municipalities and some other aspects.   

Chapter 6 deals with the evaluation of the real functioning of the local self-

governments in the Czech Republic and the Republic of Montenegro using several 

differentiation criteria. Large part of the data and findings used in this chapter were obtained 

by the author of the thesis herself when working on a survey of the functioning of the local 

self-governments in Montenegro in 2010.  The survey was supported by the Czech Trust Fund 

UNDP. The chapter also contains subjective assessments of the author based on her personal 

experience gained in the field work in Montenegro.  

These assessments resulted in the conclusion, that although the scope and conditions 

given by the valid legislation for the local self-governments are relatively similar, its practical 

implementation results in substantive differences.  

The last chapter contains final evaluation of the thesis and the summary of the most 

important findings.  

This thesis is based on the legal regulation effective to 28
th

 February 2012.  

Key words: local self-governments, state administration, the Republic of Montenegro  

 

 

 


