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1. UVOD

Obsahem mé diplomové prace je srovnani organizace mistni spravy v Ceské republice
a Cerné Hofe. Mym cilem je podat nejen uceleny a srozumitelny rozbor vybranych &asti
komunalniho prava, ale i popis jeho aplikace, tedy realného fungovani a organizace mistni
spravy v obou porovnavanych stitech. Pfedmétem srovnani je ustavni zakotveni uzemni
samospravy, pravni uprava obsazena v ¢eském zdkonu o obcich (ddle ZoO) a v ¢ernohorském
zékonu o mistni samospréwé1 (dale ZoMS) a v dalSich souvisejicich zdkonech. Prace se
zamé&fuje na zakladni funkce a instituty izemni samospravy, jako je uzemni a osobni zaklad
obce, pravni subjektivita obce, organy obce, samostatna a prenesena pasobnost, pravomoci
statu vuci obcim a nékteré dalsi aspekty. Ze srovnani vyplynulo, Ze ob& pravni upravy
vykazuji v téchto zakladnich funkcich a institutech zna¢nou podobnost. Ptitom vlastni realné
fungovani a organizace mistni spravy se v Ceské republice a Cerné Hofe zasadné lisi, coZ je
dano tradici, mistnimi zvyklostmi, historickou zkusSenosti a mentalitou. Vzhledem Kk rozsahu
prace nebylo mozné provést vycCerpavajici srovnani vSech podstatnych aspektli pravni tpravy
a Cinnosti mistni spravy, at' jiz upravenych v ZoO nebo v ZoMS nebo v zakonech
souvisejicich. Neni v ni tudiz podrobné pojednana naptiklad problematika voleb do obecnich
zastupitelstev, podrobnych pravidel pro nakladani s majetkem ¢i vetfejné zakazky, kontroly ve
vefejné spravé, spoluprace obci apod. Cast prace je vénovana historickym souvislostem

soucasné pravni upravy a jejimu vyvoji za poslednich 20 let.

Cesky ani ¢ernohorsky model mistni spravy se nevyvijel izolované bez vngjsich vlivi.
Proto jsem do své prace zahrnula i pojednani o vlivu ¢lenstvi v Radé Evropy a podpisu
Evropské charty mistni samospravy obéma zemémi, a dale o zménéch vyvolanych vstupem
Ceské republiky do EU a kandidaturou Cerné Hory tamtéz. Jak Rada Evropy, tak Evropska
unie pusobi a nadale budou ptisobit na postupné sblizovani pravni upravy a fungovani mistni

spravy v Ceské republice a Cerné Hofe.

Predmétem srovnani na ¢eské strané jsou v této praci obce odpovidajici velikosti obci
s roz§ifenou puisobnosti (3. typu), protoze v Cerné Hofe Ize nalézt ekvivalent pravé a pouze
k tomuto typu obci. Existuje zde totiz jedina kategorie obci S pravni subjektivitou, tzv. opstin,

srovnatelnych velikosti a kompetencemi s ceskymi obcemi s rozsifenou ptisobnosti.

! Zakon o lokalnoj samoupravi



V diplomové praci je jako zdroj informaci vyuzita odborna literatura, odborny tisk,
platnd znéni relevantnich zdkont — &eskych a &ernohorskych? a judikaty Ustavniho a
Nejvyssiho spravniho soudu CR. Zdrojem informaci piedeviim pro kapitolu 6. je moje
autenticka zkuSenost a data ziskana v ramci dvou vyzkumnych ukola provedenych koncem
roku 2008 a v poloving roku 2010 pro organizaci United Nations Development Program®.
Cilem vyzkumného tikolu bylo popsat fungovani mistni spravy Cerné Hory, porovnat ji se
systtmem v Ceské republice a navrhnout konkrétni doporu¢eni pro novou pravni Gpravu
mistni spravy, kterd by zachovala mistni tradice a zvyklosti a pfitom se vice pfiblizovala

evropskym standardim.

Priizkum a samotny sbér dat probéhl formou standardizovanych rozhovora se zastupci
obci a dal§imi aktéry na téma fungovani a vykonu kompetenci mistnich samosprav a
potiebnych zmén v pravni Upravé mistnich samosprav. Vysledky pruzkumu, odrazejici
faktickou situaci a predstavu aktéri mistni spravy o potiebnych zménach, jsem nasledné
v ramci priazkumu konfrontovala s pozadavky EU na zmény v pravni Gpravé mistni spravy

formulovanymi v ramci piistupovych jednani Cerné Hory s Evropskou komisi.

Tato diplomova prace vychazi z pravniho stavu ke dni 28. 2. 2012.

2 7akony Cerné Hory v &eském piekladu z &ernohorstiny provedeném autorkou prace.

¥V ramci projektu z roku 2008 jsem vypracovala na zékladé zadani organizace United Nations Development
Program (UNDP) komparativni studii systémid mistni spravy ve vSech zapadobalkanskych zemich. Projekt
z roku 2010, v ramci néhoz jsem provedla dalsi Setfeni, tentokrat u viech mistnich samosprav Cerné Hory, byl
téz organizovan a financovan spolecnosti UNDP. M¢l nazev: ,,Knowledge Transfer of the Czech Experience in
the field of Good/Local Governance towards more Efficient and Democratic Municipal Assemblies in
Montenegro®.



2. CHARAKTERISTIKA REPUBLIKY CERNA HORA

2.1. Zdkladni udaje

Republika Cerna Hora® vznikla jako naslednicky stat nékdejsiho soustati Srbska a
Cerné Hory po vyhlaseni nezavislosti dne 3. Gervna 2006. Rozloha statu je 14 026 km?, pocet
obyvatel republiky je 620029°. Struktura obyvatelstva dle narodnostniho sloZeni je:
Cernohorci 44 %, Srbové 29 %, Albanci 5 %, Bostiaci 9 % a dalsi skupiny.® Pokud jde o
nabozenstvi, pfevladd pravoslavi nésledované katolickym a muslimskych vyznanim
(pfedevsim na jihovychodé zemé podél hranice s Albanii). Hlavnim méstem Cerné Hory je
Podgorica, historickym hlavnim méstem je Cetinje. Statnim ziizenim je Cerna Hora
republika s parlamentni formou vlady. Cernohorsky parlament (Skupstina) je jednokomorovy,
ma 81 ¢lent a jeho volebni obdobi trva 4 roky (posledni parlamentni volby probé&hly 29.
bfezna 20097). Cernou Horu reprezentuje prezident republiky voleny p¥imou volbou na
pétileté volebni obdobi. V zemi funguje soustava obecnych soudi a Ustavni soud. Organizaci
vetejné spravy pravné vymezuje natfizeni vlady o organizaci a zpisobu vykonu vetejné spravy
(. 16/7 UVCH) tak, ze Cernd Hora ma 13 ministerstev, 32 statnich ufadi (zfizovanych

ministerstvy ¢i ze zdkona) a 2 agentury.

Utednim jazykem je &ernohorstina, v zemi je rovnocenné pouzivana cyrilice a latinka.
Oficialni ménou Cerné Hory je EURO. Zemé se potyka s relativné vysokou nezaméstnanosti
(14,7 %), a to ptfedevSim na severu, ktery neskytd moznost pracovniho uplatnéni ve sluzbach a
V cestovnim ruchu. Sluzby tvoii 68 % zaméstnanosti, 30 % pak primysl a pouhd 2 %

zemedélstvi.

Az do roku 2006 byla Cerna Hora soudasti Svazu Srbska a Cerné Hory. Dne 21.
kvétna 2006 probehlo v souladu s ¢l. 60 ustavni listiny referendum o nezavislosti a nasledné
3. Cervna 2006 vydal cernohorsky parlament ProhlaSeni nezavislosti. Poté nastala etapa
zaéleiovani Cerné Hory do mezinarodniho spoleCenstvi, zemé se stala &lenem OSN, Rady

Evropy, OSCE, UNESCO a tady dalSich mezinarodnich organizaci. Cerné Hote byl téZ dne

17. prosince 2010 Radou EU pfiiznan status kandidatské zem& EU a v soucasné¢ dobé plni

* Originlni nazev: Republika Crna Gora, anglicky nazev: Republic of Montenegro

5 Statisticki  godisnjak. Crna Gora, Zavod za  Statistiku, Podgorica 2011, str. 41,
http://www.monstat.org/userfiles/file/publikacije/godisnjak%202011/GODISNJAK%20%202011-%20new.pdf
® Tamtéz,str. 46

" Tamtéz, str. 35.



stanovena kritéria pro vstup do EU. Ocekava se téz, ze v roce 2012 se Cernd Hora stane

piistim &lenem NATO.®

V #{jnu 2007 ptijala Cernd Hora vlastni Ustavu, v niz zohlednila doporu¢eni Rady
Evropy a standardy evropského demokratického pravniho statu. Ustava kromé jiného zaruduje
obCaniim pravo na samospravu a vymezuje téz zakladni principy iizemni samospravy (k tomu

podrobnéji v kap. 5.).

2.2. Spravni Elenéni mistni sprdvy Republiky Cernd Hora

Cerna Hora se &leni na 21 magistratnich obvodi® ekvivalentnich &eskym obcim s

roz§ifenou piisobnosti, jmenovité (v abecednim ¢lenéni):

Andrijevica, Bar, Berane, Bijelo Polje, Budva, Cetinje (historické hlavni mésto), Danilovgrad,
Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Mojkovac, Niksic, Plav, Pluzine, Pljevlja, Podgorica (hlavni
mésto), Rozaje, Savnik, Tivat, Ulcinj, Zabljak. Obce se vyrazn¢ lisi, pokud jde o
socioekonomické podminky, pocet obyvatel a jejich narodnostni a nabozenskou strukturu.

Posledni komunalni volby prob&hly 10. kv&tna 2010.%°

Cernohorskym obcim svéfuje zakon shodné pravomoci a podminky k vykonu
samostatné a prenesené pusobnosti. Hlavni mésto Podgorica a historické hlavni mésto Cetinje
sice maji ponc¢kud odlisny status dany specidlnimi zakony, ale pokud jde 0 vymezeni

pravomoci a pusobnosti, nelisi se nijak od ostatnich 19 obci.

Cerna Hora neni ¢lenéna na vy3§i izemni samospravné celky. Existuje navrh zakona o
teritorialni organizaci z roku 2009 harmonizovany se standardy doporu¢enymi Radou Evropy,
ktery pocital s kategorizaci obci na mésta a obce, kdy mésta méla mit rozsahlejsi pravomoci
Vv oblasti pfenesené plisobnosti. Tento navrh vSak nebyl pfijat a namisto ného nabyla v roce
2011 ucinnosti jeho modifikovand verze, ktera zakotvuje pouze jednu kategorii vyse
vyjmenovanych obci se shodnym rozsahem pravomoci. Pomocnym, v zakoné nezakotvenym

a spise zvykovym, rozd€lenim je geografické ¢lenéni na sever, stied a jih.

®Informace Ministerstva zahrani¢nich véci CR,
http://www.mzv.cz/jnp/cz/encyklopedie_statu/evropa/cerna_hora/politika/zahranicne_politicka_orientace.html
% Pro tgely této prace budu dale pouzivat termin ,,obce*.

10 Statisticki godidnjak. Crna Gora, Zavod za Statistiku, Podgorica 2011, str. 249 — 253,

9



2.3. Shrnuti iidaji 0 organizaci mistni spravy v Republice Cernd Hora

Tato kapitola shrnuje zakladni rysy charakterizujici organizaci mistni spravy v Cerné

s tipravou v Ceské republice.

Zékladnim zakonem, ktery definuje ramec pro vykon a organizaci mistni spravy
v Cerné Hofe je Zakon o mistni samospravé (43/02 Utedniho véstniku Cerné Hory — dale jen
UVCH). Zakon kromé jiného vymezuje samostatnou pusobnost obci a delegované
kompetence v ramci pienesené pusobnosti, V zdsadé velmi podobné, jak jsou vymezeny
v Ceském systému. Nekteré pravomoci jsou pritom vyjadieny explicitng, jiné pomérné

obecné, coz dava jisty prostor pro flexibilitu a vlastni iniciativu mistnich organt.

Samostatna pisobnost obci je taxativné definovana v ¢l. 29 — 37 vySe uvedeného
zédkona. Kompetence lze rozdélit na legislativni (vydavani obecné zavaznych vyhldsek
V samostatné pisobnosti), administrativni, investicni a kompetence v oblasti poskytovani
vefejnych sluzeb. Clanky 38 a 39 pak definuji pfenesené pravomoci obci. Cl. 39 uvadi, ze
Obec zajistuje vykon sverenych pravomoci v oblasti vzdélavani, primarni zdravotnické péce,
socidlni péce a péce o deti, zaméstnanost a dalsi oblasti, které se primo dotykaji mistniho

obyvatelstva, v souladu se zvldstnimi zakony.

Organy obce se striktné déli (jsou zdmérné oddéleny) na legislativni a vykonné. Jako
legislativni organ zde pisobi obecni zastupitelstvo, jehoz piedseda je volen z fad zastupitelti
na pocatku ctyfletého volebniho obdobi. Piedseda zastupitelstva je ¢estna funkce, pro vykon
funkce je uvolnén pouze predseda zastupitelstva v hlavnim mésté Podgorici a historickém
hlavnim mésté Cetinje. Pfredsedovi zastupitelstva, ¢lenim zastupitelstva, vyborim a komisim
poskytuje profesiondlni administrativni a odborny servis tajemnik zastupitelstva a jeho
podfizeni v tzv. sekretariatu. Vykonnym organem je starosta obce, kterého voli zastupitelstvo
na dobu pfislusného volebniho obdobi. Starosta fidi obecni ufad — tedy profesionalni aparat

obce.

Zastupitelstvo vydava vyhlasky v samostatné pisobnosti, schvaluje strategie, uzemni
plany a rozvojové programy, rozpocet a vyro¢ni zpravy starosty o ¢innosti obecniho tfadu a
obci zfizenych organizaci. Starosta ma rozsdhlé exekutivni pravomoci, ma legislativni

iniciativu (navrhuje obecné zavazné vyhlasky), ma pravomoc je interpretovat a zajistuje

10



jejich vykon. Jmenuje do funkce feditele utadu, ktery fidi a koordinuje jeho ¢innost. Utad je
rozdélen na odbory a oddé€leni, jejichZ vedouci jsou jmenovani feditelem tfadu se souhlasem

starosty. Reditel téZ ¥idi ¢innost obecni policie.

Starosta ma pravomoc ziizovat specialni agentury k vykonu takovych zalezitosti, které
vyzaduji specifické odborné ¢i technické kapacity. Zastupitelstvo miize ziizovat pravnické
0soby poskytujici obecni sluzby v oblasti vodniho a odpadového hospodafrstvi, vetejné
dopravy, cestovniho ruchu, Skolstvi, kultury, socidlni péce, primarni zdravotni péce a

v dalSich oblastech.

Podrobnou analyzu pravni Gpravy a organizace mistni spravy Cerné Hory obsahuje

nize kapitola 5.

11



3. VYVOJ MISTNI SPRAVY OD POCATKU 90. LET 20.
STOLETI

Tato diplomova prace se zamétuje na srovnani platné pravni Upravy mistni spravy a
jeji aplikace v Ceské republice a Cerné Hofe. Sou¢asny pravni stav je vyusténim predchoziho
vyvoje, a proto povazuji za vhodné alespon strucné rekapitulovat poslednich 20 let formovani
systému mistni spravy v obou zemich. Jakkoli byly vychozi podminky na pocatku 90. let 20.
stoleti v obou zemich srovnatelné, v nasledujicich letech se dalsi vyvoj v obou zemich ubiral
vlivem mnoha vnitrostatnich i externich faktorti riznym smérem. Zatimco v Ceské republice
probé&hl proces decentralizace a demokratizace celkem hladce a plynule, vyvoj v Cerné Hofe a
na celém zipadnim Balkdné byl poznamenén vleklym valeénym konfliktem, rozpadem
Jugoslavie a vznikem novych statnich utvart, které fesily zcela elementarni otazky usporadani
statni moci. Pozadavek demokratizace vetejné spravy a pieneseni rozhodovani o vécech
vefejnych co nejblize k obantim byl nastolovan a napliiovan postupné az po roce 2000, a to
mimo jiné pusobenim zahrani¢nich instituci — zejména Rady Evropy, Evropské unie a
Programu rozvojové spoluprace OSN (UNDP). Vysledkem tohoto procesu je postupné
sblizovani syst¢ému Cerné Hory se systémy zapadoevropskymi a stiedoevropskymi, a to
predevsim v poslednich 4 letech. Bez vnéjsich vlivii by zde mistni sprava patrné nikdy neméla
tak Siroké kompetence, protoze tradice a balkanska mentalita tihne k centralismu a stat nema

zé4jem na rozpousténi svych pravomoci ve prospéch mistnich samosprav.

3.1. Vyvoj v Ceské republice

Po revoluci v roce 1989 byla na mistni Girovni zru$ena soustava narodnich vybort a
byla obnovena samosprava, jejiz pravni Uprava v hlavnich rysech navazovala na usporadani
v mezivaletném Ceskoslovensku.''Do porevoluéniho Ceskoslovenska se tak dostala i
historicky zakotfenéna dvoukolejnost vetejné spravy, ktera se promita dodnes v principu

samostatné a pfenesené ptisobnosti obci.

Pro nové uspofadani mistni spravy na pocatku 90. let 20. stoleti je podstatny

predeviim Ustavni zikon Federalniho shromazdéni ¢ 294/1990 Sb., jehoz &l. 86 odst. 1

" Pro mistni urovet platil za 1. republiky ramcovy Fi$sky zakon obecni pro zemé piedlitavské z roku 1862, ktery
byl nékolikrat novelizovan, a dale zemské zakony obecni (obecni zfizeni) pro jednotlivé zemé.
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ustanovuje, ze Zakladem mistni samospravy je obec, coz predjimalo mozZnost i jinych
vizemnich samospravnych forem.? Dle &l. 86 odst. 2 tého zakona je obec samospraviym
spolecenstvim obcanii. Je pravnickou osobou; ma vlastni majetek, s nimz samostatné
hospodari. Zakon stanovi, které dané a poplatky jsou prijmem obce.

Na zéklad¢ tohoto tstavniho ramce byla pfijata fada zakona s pfimym dopadem na mistni

spravu, a to predevsim:

- Zéakon Ceské narodni rady (dale jen CNR) &. 367/1990 Sb., o obcich (obecni ziizeni);

- Zéakon CNR ¢&. 418/1990 Sb., o hlavnim mé&sté Praze;

- Zakon CNR &. 368/1990 Sb., o volbach do zastupitelstev v obcich;

- Zakon CNR ¢&. 576/1990 Sb., o pravidlech hospodafeni s rozpoétovymi prostfedky
Ceské republiky a obci v Ceské republice (rozpoétova pravidla republiky);

- Zakon CNR &. 172/1991 Sb., o prechodu nékterych véci z majetku Ceské republiky do

majetku obci.

Od pocatku vzniku samostatné Ceské republiky je ustavni zéklad pro uzemni
samospravu poloZen v novele Ustavy Ceské republiky G&inné od 1. ledna 1993, Dle ¢l. 99
Ustavy se Ceskd republika cleni na obce, které jsou zdkladnimi vizemnimi samospravnymi
celky. Nové znéni tohoto ¢lanku novely Ustavy z roku 1997 pak zaklada ztizeni kraja jako
vys§$ich tzemnich samospravnych celkd. Touto novelou a dale ustavnim zakonem 347/1997
Sb. o vytvotfeni vysSich izemnich samospravnych celki je polozen zaklad pro reformu
vefejné spravy, vytvoreni krajského stupné tizemni samospravy a novou kategorizaci obci dle
jejich podilu na plnéni tkold statu v pfenesené piisobnosti. S reformou vefejné spravy byla

piijata fada zdkonil upravujicich pravni zakotveni obci, a to predevsim:

Zéakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni);
Zakon €. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci,
- Zakon ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze;

- Zakon ¢&. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s povéfenym obecnim ufadem a stanoveni
obci s rozsifenou plisobnosti;
- Zékon ¢. 320/2002 Sb., o zméné a zruSeni nékterych zakonti v souvislosti s ukon¢enim

¢innosti okresnich ufadu.

12 Kopecky, M. In: Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecna &ast. 7. vydani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 140.
 Ustavni zakon CNR &. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky
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Pravé posledni jmenovany zakon vyvolal zménu dalSich 116 zakont, které upravovaly
kompetence dosavadnich okresnich uradi. Tyto kompetence byly preneseny bud’ na krajské,
nebo na obecni urady v pfenesené pisobnosti. Tim byl polozen zaklad pro vznik nového typu
obce srozsifenou pusobnosti, kterd pievzala fadu kompetenci do té doby vykonavanych

okresnimi urady.

3.2. Vyvoj v Republice Cernd Hora

Administrativni  &lenéni Cerné Hory zahrnuje urovedl statni spravy a mistni
samospravy vykonavajici zaroven pienesenou pusobnost statu. Struktura vefejné spravy takto
existuje od roku 1990, kdy byly zakonem 0 administrativnim rozdéleni Socialistické
republiky Cerné Hory vytvofeny mistni administrativni jednotky. Néasledovalo pfijeti zdkona
0 mistni samospraveé z roku 1991, ktery vSak jesté ani nepfedjimal a nevytvaiel podminky pro
decentralizaci — mistni administrativni jednotky pracovaly v podstaté jen jako dekoncentraty
staitu. O celych devadesatych letech lze konstatovat, ze se odvijela ve znameni silné
centralizace, kdy obce (tehdy jesté Cerné Hory v ramci spoleéného statu se Srbskem) hraly
V systému vefejné spravy zcela podruznou a nepodstatnou roli. Na tomto misté je tieba
pripomenout, ze praveé 90. 1éta prinesla celému balkdnskému tzemi obrovské mnozstvi jinych,
doslova existen¢nich problému spojenych s vleklym vale¢nym konfliktem a S odstrafiovanim
jeho nasledkii. Jakkoli se piimo na tizemi Cerné Hory neodehraly zasadni boje &i etnické
Cistky, jednoznacné se ji valka dotkla a pfinesla ji stagnaci v fad¢ oblasti. Reforma vetejné
spravy proto celkem logicky nebyla v té dob¢ na pofadu dne jako prioritni oblast k feseni.

Decentralizaci ve smyslu vymezeni pravomoci v samostatné pusobnosti pfinesl az
zakon o mistni samospravé &. 42/2003 UVCH. Tento zakon byl tikrat novelizovan jesté za
doby existence Cerné Hory jako jedné ze dvou republik Statniho spoleGenstvi Srbska a Cerné
Hory, a to zékonem ¢&. 28/2004, 75/2005 a 13/2006. Dalsi faze decentralizace v ramci reformy
mistni samospravy byla odstartovéana pfijetim Ustavy Cerné Hory v roce 2007 (viz kap. 5.) a
odrazila se v navazujicich novelach zakona o mistni samospravé 88/2009 a 3/2010 UVCH.

Pro nové zvolenou reprezentaci samostatné Cerné Hory byla reforma vefejné a mistni
spravy jednou z proklamovanych politickych priorit. Vlada Cerné Hory proto relativné brzy,
Vv tnoru 2007, ustavila Koordina¢ni komisi pro reformu mistni spravy, ktera méla monitorovat
decentraliza¢ni proces a zaroven pribézné vyhodnocovat vysledky reformy. V souc¢asné dobé

tato komise pracuje v sestavé: ministr vnitra, ktery je pfedsedou komise, dale jsou zde
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zastupci ministerstva financi, ministerstva udrzitelného rozvoje a cestovniho ruchu,
ministerstva hospodafstvi, ministerstva zemédé€lstvi a rozvoje venkova, naméstek ministra
vnitra pro mistni spravu a 5 zastupct Svazu obci Cerné Hory.™ Z tohoto vyétu je patrné, Ze
stejné jako v Ceské republice, i v Cerné Hofe je reforma mistni spravy (a dohled nad jeji
¢innosti) kompetenci ministerstva vnitra a sektorové se dotyka dalSich resorti, které na obce
(na zaklad¢ zakonnych zmocnéni) deleguji tkoly v rdmci pienesené plisobnosti.

Cerna Hora, stejné jako dalsi stfedoevropské a vychodoevropské zemé, v poslednich
letech byly a nadale jsou vystaveny tlaku na urychleni a zintenzivnéni procesu decentralizace,
transparentnosti v rozhodovani mistnich organa a zkvalitnéni sluzeb na mistni trovni. Tento
tlak vychazi jen ¢aste¢n¢ z vlastnich vnitropolitickych priorit a pozadavkd ze strany obcanské
spolecnosti. Velmi silné tyto pozadavky zaznivaji zvenc¢i, a to v souvislosti s ratifikaci

r ’ ’ . w7 ;o ;o . - 15
Evropské charty mistni samospravy a s ptistupovymi jednanimi s Evropskou unii.

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

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

> Autorka této prace piisobi jako konzultantka Svazii mést a obci nejen v zemich zapadniho Balkanu (tedy i
v Cerné Hofe), ale téz v napf. Moldavii. Ma proto moznost autentického srovndni moznosti a limitd
decentraliza¢nich procesi V riznych oblastech. Balkanské zemé jsou dlouhodobé pod velkym tlakem ze strany
EU, aby posilovaly princip subsidiarity, a tim i proces dal§i decentralizace, depolitizace a posileni mistni
demokracie. Moldavské obce tohoto ,spojence zvenci nemaji, zUstavaji se svymi pozadavky vuci statu
osamoceny a jejich Sance na jakékoli reformy jsou takika mizivé.
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4. VLIV RADY EVROPY A EVROPSKE UNIE

4.1. Rada Evropy

Systém mistni spravy se v Ceské republice ani v Cerné Hofe nevyviji izolovang, ale
maji na néj vliv i nékteré vnéjsi faktory. Zde mam na mysli pfedevsim vliv Rady Evropy,
dopad pfistoupeni obou zemi k Evropské charté mistni samospravy a nepochybné i vliv
Clenstvi Ceské republiky v Evropské unii ¢i kandidatury Cerné Hory na vstup do Evropské
unie. Tyto vn¢jsi faktory stoji za trendem postupného sblizovani pravni Gpravy a organizace

mistni spravy v obou zemich.

Evropska charta mistni samospravy byla Radou Evropy pfijata ve Strasburku dne 15.
tijna 1985. Zdkladnim poslanim Charty je zajistit prava a ochranu prav mistni samospravy,
kterad je nejblize obcantim a do jejihoz rozhodovani se obcané zapojuji nejen formou volby
zastupcut do zastupitelstev obci, ale i dalsimi zpusoby, napr. prostiednictvim mistnich
referend, ucasti na jednani zastupitelstev...Soucasti Charty je zejména vyjadieni vztahu
K tstrednim viadam, role vlad a statu je dulezitd ve smyslu zajisténi dostatecné ochrany proti
nezasahovani vlady do rozhodovani samosprav v oblasti jejich viastni piisobnosti... 1% Charta
vymezuje a sjednocuje zékladni principy, na kterych by méla stat mistni samosprava v zemich
Rady Evropy. Prijetim Charty se staty zafazuji mezi demokratické staty Evropy, které se
zavéazaly vytvofit podminky pro fungovani Uzemni samospravy a pro jeji rozvoj.
Charta ve své preambuli uvadi pfesvédCeni, Ze prdvo obcanii podilet se na chodu véci
verejnych je jednou z demokratickych zdsad sdilenych vSemi clenskymi staty Rady Evropy...a
Ze toto pravo lze nejpriméji vykondvat na mistni urovni... Ze to vyzaduje, aby existovala mistni
spolecenstvi vybavend demokraticky vytvorenymi rozhodovacimi sbory a majici vysokou miru
autonomie, pokud jde o jejich odpovednosti a zpiisoby a prostiedky jeji realizace, i zdroje
potiebné k tomu, aby této odpovédnosti dostdla.*” Charta vyzaduje, aby byly véci vefejné
rozhodovany v co nejveétsim rozsahu na mistni Grovni, a to autonomné¢, demokraticky
zvolenymi organy vybavenymi potfebnymi pravomocemi. Jeji jednotlivé ¢lanky vymezuji
Ssamotny pojem a Ustavni zakotveni mistni samospravy, ale téZ napf. pozadavky na vybér a

odménovani zaméestnancli mistni spravy, otdzky financovani, ochrany a spravniho dozoru nad

'® Pomahag, R. In: Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecna &ast. 7. vydéani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 802.

" Evropska charta mistni samospravy, preambule.
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¢innosti mistnich samosprav a tadu dalSich konkrétnich ustanoveni k fungovéni mistnich
samosprav. Charta je koncipovana tak, ze ¢l. 12 uvadi vycet ustanoveni, kterd musi pfislusna
zemé akceptovat a plnit, protoze se jedna o zcela zasadni a neptekrocitelné principy vytycené
pro pravni zakotveni a fungovani mistnich samosprav. Lze konstatovat, Ze pravé tato
ustanoveni predstavuji zakladni spolecnou a sjednocenou platformu upravy mistnich
samosprav v zemich Rady Evropy — prave tim, ze se k nim musi pfihlésit vS§echny zem¢ bez
rozdilu. Jedna se 0 ¢1. 2, ¢l. 3 odst. 1 a2, ¢l. 4 odst. 1,2 a 4, ¢l. 5, ¢l. 7 odst. 1, ¢l. 8 odst. 2, ¢l.
9odst.1,2a3,¢l. 10 odst. 1 acl. 11.

Ugastnické zemé si na druhé strané mohou vyhradit, e se nékterymi ¢lanky necht&ji &
nemohou vazat. Pravé pfi blizsi analyze téchto ,,odmitnutych* ¢lankt se 1ze dobrat specifik a
rozdili v pravni upravé mistnich samosprav v jednotlivych zemich (viz tabulka srovnani
Ceské republiky a Cerné Hory niZe).

Evropskda charta je obecnd a deklaratorni, do znaéné miry determinovana
zapadoevropskym myslenim a jim utvafenym uspotadanim véci vetejnych. Proto bylo tfeba
najit spolecné jmenovatele a sjednocujici platformy pfijatelné pro vSechny ¢i alespon vétSinu
zemi Rady Evropy, coz Chartu pfedurcilo k vysoké mife obecnosti. Pfesto plni sviij pivodné
zamysleny ucel a ,,pracuje* smérem ke sjednoceni systémil, uplatnéni principu subsidiarity a

posileni autonomie mistnich samosprav v téch zemich, kter¢ ji ratifikovaly.

Ceska republika se k Chart& piipojila dne 1. zai1 1999 (ve Sbirce byla vyhlasena pod ¢.
181/1999), je véazana 13 odstavci uvedenymi v €l. 12 odst. 1 Charty. Jedna se o ¢lanky
deklaratorni povahy, které jsou v souladu s platnou pravni tipravou Ceské republiky. Ostatni
¢lanky maji dispozitivni povahu a pfislu$nd zem& méa moznost je neakceptovat. Ceska
republika tak této moznosti vyuzila u ¢l. 4, odst. 5, ¢l. 6, odst. 2, ¢l. 7 odst.2, ¢1. 9., odst. 3,5
a 6, zejména proto, Ze se neslucovaly s vnitrostatni pravni Gpravou.

Cernohorsky parlament Chartu ratifikoval dne 12. zati 2008, byla uvefejnéna ve sbirce
mezinarodnich smluv pod €. 5/2008 a ucinnost nabyla dne 1. ledna 20098, V Cerné Hoie mél
podpis Charty vliv na nésledné zmény zédkona o uzemni organizaci a zédkona o mistni

samospravé, ke kterym doglo v prosinci 2009. Ani Cernd Hora nepfijala Evropskou chartu

18 Zakon o potvrdivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, 52008 UVCH.
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bezvyhradné a ratifikovala ji s tim, Ze nékterymi ustanovenimi nebude vazana (¢l. 4, odst. 3,

5, ¢l 6, 0dst 2, €l. 7, odst. 2, €l. 8, odst. 2, 3).

Tab. 1 Srovnani neakceptovanych &lankd Charty v Ceské republice a Cerné Hote

/19

Clanek Odtvodnéni
Ceska 9, odst. 3 Ceska pravni uprava
republika | Alespori  cdst  financénich  zdrojit  mistnich | v oblasti finan¢niho prava
spolecenstvi pochazi z mistnich dani a poplatkii, | nezné pojem mistnich dani.
jejichz sazbu mohou mistni spolecenstvi v mezich
zdkona stanovit.®
9, odst. 5 Financovani obci je
Ochrana financné slabsich mistnich spolecenstvi | stanoveno zédkonem 0
vola po zavedeni postupu financniho vyrovndvani | rozpotovém urceni dani,
nebo rovnocennych opatreni, jez maji korigovat | v némz je zakotven
dusledky nerovného rozdélovani potencidlnich | mechanismus  pterozdéleni
financnich zdrojii a financniho zatizeni, které je | dani podle ptredem danych
treba z nich hradit. Takové postupy nebo takova | kritérii. Mechanismus
opatreni nesméji omezovat volné uvdzeni, které | financniho vyrovnani ceské
mistni spolecenstvi mohou v ramci své vlastni | pravo nezna.”*
odpovédnosti uplatiiovat.
9, odst. 6 Pro stanoveni mechanismu
S mistnimi spolecenstvimi se vhodnym zpiisobem | prerozdélovani zdroji  se
konzultuje, jak se jim prerozdelované zdroje maji | uplatituje systémovy zplsob
pridélovat. pfipominkovani
pfipravované legislativy,
ktery nelze nazvat
konzultacemi.
Cerna 4, odst. 3 Vyhradou se Cerna Hora
Hora Odpovednost za véci verejné obvykle ponesou | vymezuje vuci pozadavku

1 Diivody pro nepftijeti clankli dovozuji z vlastni analyzy platné vnitrostatni pravni upravy v obou zemich a pro
Cernou Horu téZ na zakladé konzultace s pravniky Svazu obci Cerné Hory.
% Citace odpovida eskému piekladu charty tak, jak vysla ve Sd&leni Ministerstva zahraniGnich véci
uvetejnéném pod €. 181/1999 Sb. V cernohorském ptekladu se vyskytuji nevyznamné jazykové odchylky, které
nemaji vliv na obsah textu.
2! Cerna Hora na rozdil od Ceské republiky tento ¢lanek akceptuje, protoze ma zaveden tzv. Vyrovnavaci fond
dle zékona o financovani mistnich samosprav.
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predevsim ty organy, které jsou obcanu nejblize.
Jinému organu se odpovédnost sveri tam, kde to
odpovida v rozsahu a povaze ukolu a pozadavkiim

efektivnosti a hospoddrnosti.

dusledného

principu subsidiarity.

uplatnéni

8, odst. 2,

Jakykoli spravni dozor nad cinnosti mistnich
spolecenstvi bézné usiluje pouze o zajisteni
souladu se zdkonem a ustavnimi zdsadami. U
ukolu, jejichz plneni bylo na mistni spolecenstvi

preneseno, vSak mohou vyssi orgdany vykondvat

Zpusob  dozoru  (vCetné
zvolenych prostfedkll) nad
plnénim ukoli ze strany
mistnich  samosprav  je
vCerné Hofe stanoven

kogentni pravni Gpravou.

dozor, i pokud jde o vhodnost zvolenych
prostredkaii.
8, odst. 3 Viz vyse
Spravni dozor nad mistnimi spolecenstvimi se
vwkonava tak, aby se zajistilo, Ze zasahovani
kontrolujictho orgdnu je primérené vyznamu
zajmii, které ma chranit.
Spole¢né | 4, odst. 5 Podle kogentnich norem
Tam, kde jsou pravomoci na né preneseny | Ceského a cernohorského

ustiednim nebo regionalnim orgdnem, se mistnim

vefejného prava nemd mistni

spolecenstvim dovoli, aby, pokud to lze, jejich | spoleCenstvi dispozici
vykon podle svého uvizeni prizpusobila mistnim | K rozhodovani o  rozsahu
podminkam. pravomoci dle  mistnich
podminek. Clanek by
znamenal prilom do
jednotného systému vykonu
pfenesenych pravomoci.
6, odst 2 V CR a CH neexistuje
Sluzebni podminky zaméstnanci mistni spravy | specidlni pravni Uprava plath
musi umoznovat ziskavani velmi  kvalitniho | zaméstnancl mistni
persondlu na zdkladeé vlastnosti a kvalifikace; za | samospravy. Proto nelze
timto ucelem se zajistuji primérené moznosti | zaru€it  tyto  podminky

zvySovani kvalifikace, primérené odménovani a

specificky pouze pro tuto
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primérené vyhlidky na postup. skupinu zaméstnanct.

7, odst. 2 Vnitrostatni pravo v obou
Tyto podminky musi wumozZiiovat primérenou | zemich finanéni nahrady
financni nahradu vydajii, k nimz pri vykonu | v tomto rozsahu
prislusné funkce doslo, nahradu uslych prijmui | neumoznuje.

nebo odmeénu za vykonanou prdaci a odpovidajici

socialni zabezpeceni.

4.2. Evropska unie

Vedle Rady Evropy, kterd prosazuje myslenku na pravo na mistni samospravu jako
jedno ze zakladnich prav jiz od 2. poloviny 50. let minulého stoleti, se timto tématem od 80.
let zacala intenzivné zabyvat i Evropskd unie. Teoreticti i politicti stoupenci Unie povazovali
otazku decentralizace za velice dulezity probléem, ktery je nutné resit jak na urovni
celoevropske, tak uvniti jednotlivych statii....Evropska unie se neméla stat novym silnym
viddnim centrem, a mohla proto rovnés slouZit jako ndstroj odstatnéni. Reseni problému

decentralizace a subsidiarity tak otevielo obecnéjsi problém optimalizace mista vlda’y“22

Obé sledované zemé, jak Ceska republika, tak i Cerna Hora prosly & prochazeji
procesem piistoupeni k Evropské unii. V ramci piistupovych rozhovora byly ¢i jsou na zemé
kladeny pozadavky na harmonizaci prava (acquis) a na reformu instituci, v€etné reformy
systému vetejné spravy. Pfi porovnani pravni upravy mistni spravy v obou zemich se jevi jako
zajimavé a vyznamné zjistit, jaky byl vliv EU na soucasny stav a potvrdit tak hypotézu, Ze se

timto vlivem oba systémy sblizuji.

Harmonizace legislativy je prvni krok — nezbytny a bezpodminecny. Musi vsak byt
nasledovan ,,skutecnym zivotem*“, coz vyzaduje zménu pristupi, zvykii, tradic a predsudkil,
Evropska unie na pristupové zemé klade. Implementace nové legislativy (tedy tato reflexe ve
skutecném chovani obcanu a instituci) byla a je velmi ndarocny ukol zvlast v zemich, které
prosly desetiletimi totalitni zkuSenosti. Ochota centralnich viad postoupit nizsim stupniim

verejné spravy velkou cast svych pravomoci je zde konfrontovana s tradicné silnym statnim

?2 Pomahag, R. In: Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecné &ast. 7. vydani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 800.
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paternalismem. Mistni a regionalni spravy v téchto zemich si musely své kompetence tvrde
vybojovat, stejné jako financni zdroje na jejich adekvatni pokryti. Svou roli pri zavadeni
skutecnych zmén na urovni mistnich samosprav sehrdavaji i sami obcané tim, Ze jSOU
narocnéjsi na kvalitu verejnych sluzeb za rozumnou cenu poskytovanych profesiondlnimi,
zkuSenymi vzdelanymi uredniky. S tim souvisi i tlak verejnosti na poskytovani informaci a na
moznost spolunicasti v rozhodovani véci verejnych....Zména role od ,,vliadnuti ke sluzbé* byla

23 .
Problému se

a je narocna predevsim v zemich s centralistickou a totalitni minulosti.
zavadénim moderniho konceptu mistni spravy dle standardi EU do praxe (subsidiarita,
depolitizace administrativy, transparentnost procesit a rozhodovani, hospodarné¢ nakladani
s vetejnymi prostiedky a dodrzovani zasad vetejné soutéze) celi vSechny staty ptijaté do EU
po roce 2004, tim spiSe pak balkdnské zemé, které prosly vyrazné odliSnym historickym

vyvojem nez zapadoevropské zemée, z nichz tyto zadsady primarné vzesly.

4.2.1 Ceskd republika a EU

Evropska unie zahajila jednani s Ceskou republikou dne 31. bfezna 1998. Podstatnou
Gast piistupovych jednani piedstavoval tzv. screening, tedy analyza souladu legislativy CR
s evropskym pravem a zjisténi rozsahu potiebnych zmén v narodni legislativé vedoucich
k pIné harmonizaci s evropskym pravem. Screening se v piipadé CR zaméfil na 31 kapitol,
V nichZ byla problematika vefejné spravy fesena v kapitole ,,Politicka kritéria“. CR postupné
jednotlivé kapitoly napliovala, pfijimala potiebné legislativni zmény a reformovala instituce,
a to za finan¢ni pomoci tzv. ptredstupnich fondl EU, pfedevS§im Phare. Evropska komise
vydavala kazdy rok Pravidelnou zpravu o pokroku, kdy prezentovala vlastni hodnoceni celého
procesu. Proces predvstupnich jednani byl zavrSen na zasedani Evropské rady ve dnech 12. -
13. prosince 2002 v Kodani. Bylo rozhodnuto o pfijeti CR a dalsich 9 kandidatskych zemi do
EU ke dni 1. kvétna 2004.

Pokud jde o hodnoceni pokroku v reformé vetfejné spravy, Komise opakované
kritizovala neexistenci zakona o statni sluzbé, ktery mél vstoupit v platnost od ledna 2000.
Ter¢em kritiky je jiz v roce 1998 nizké platové ohodnoceni pracovnikii verejné spravy jako

hlavni prekazka ve zlepseni prace verejné spravy a diivod pro ztizené ziskavani kvalitnich

% 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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4 Komise dale v Pravidelné zpraveé z roku 2002 zdlraziiovala nutnost pfipravy

pracovniku.
samospravnych organtl pro implementaci acquis® — bylo totiz ziejmé, Ze zavedeni valné &ésti
legislativy do realného Zzivota bude zaviset pravé na pfipravenosti a znalosti ze strany
ufedniki méstskych a obecnich urada. V téze zpravé je opakované vyslovena kritika
neexistence sluzebniho zakona: Vidda rovnéz podnikla kroky ke zlepSeni cinnosti sprdvy na
centralni a regiondlni tirovni. Je viak politovanihodné, ze Ceskd republika dosud nemad pro
svou verejnou spravu sluzebni zdkon, to je zasadni pro dosazeni nezavislosti, profesionality a

“«

stability. “Bp teze zpravé je uvedeno:* Urednici regiondlnich a mistnich iradii budou
podléhat zakonu o urednicich uzemnich samospravnych celkii prijatym v cervnu. Tento zakon
mad také za cil vytvoreni ramce pro profesionalizaci. Zdkon se zaméruje na transparentnéjsi
procedury a prisnéjsi kritéria pro ndbor, posileni pribézného vzdéldavani urednikii a zvySeni
standardu sluzby verejnosti. Ndahradou mad byt poskytnuti delsi dovolené a zvyseného
oa,’stupného.27

Z analyzy Pravidelnych zprav o pokroku je zfejmé, ze Evropskd komise neméla zadné
namitky k samotné pravni upravé mistni spravy (a obecné izemni samospravy) tak, jak byla
zakotvena pfedevs§im v zdkon€ o obcich ¢. 128/2000 Sb. a souvisejicich norméch. Samotna
mira decentralizace, dodrZzeni principu subsidiarity, autonomie rozhodovani samosprav,
finan¢ni zaruky prava na mistni samospravu a dalsi zakladni principy byly Komisi shledany
jako dostacujici a plné v souladu s pozadavky EU vyjadienymi V kapitole Politicka kritéria.
Komise tedy neméla obavy o pravni systém jako takovy, nybrz o zplsob, kvalitu a
profesionalitu jeho provadéni — tedy jinymi slovy o kvalitu a profesionalitu lidi, ktefi jej maji

provadet.

4.2.2. Republika Cernd Hora a EU

Cernohorska vlada jiz v momentu vyhlaSeni nezavislosti ozndmila, Ze evropska

integrace je pro ni zcela zasadni politickou prioritou. Zaroven deklarovala pifipravenost plnit

** Pravidelna zprava o pokroku Ceské republiky na cesté k pfistoupeni 1998, str. 5.
% Pravideln4 zprava o pokroku Ceské republiky na cesté k piistoupeni 2002, str. 12.
%6 Tamtéz, str. 16.

2" Tamtéz, str. 19.
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Kodanska kriteria a podminky stanovené ve Stabilizaénim a asociaCnim procesuzs.

Vyjednavani podminek pfistoupeni bylo zavrSeno v bfeznu 2007, pficemz Vv prosinci 2008
nasledovalo podani zadosti o piijeti Republiky Cerna Hora za plnopravného &lena EU. Dne
17. prosince 2010 byl Cerné Hote Radou EU pfiznan status kandidatské zemé, 9. prosince
2011 pak Rada zahgjila asociacni proces s tim, ze vlastni ptistupova jednani budou zah4jena

V ¢ervnu 2012.

Cely tento narocny a zdlouhavy proces predchéazejici vstupu zemé do EU probihé za
intenzivniho Gsili dané zemé, na niz jsou kladeny vysoké naroky. Musi nejen harmonizovat
legislativu s primarni i sekundarni legislativou EU, ale téz reformovat celé sektory a instituce.
Proces probihd za intenzivniho konzulta¢niho servisu ze strany Evropské komise a
nezavislych expertii a s vyuzitim finanéni pomoci EU — v piipadé Cerné Hory je jiz nékolik
let vyuzivan finan¢ni program IPA a dalsi zdroje. Proces je sice naro¢ny, ale organiza¢né a
technicky zvladnutelny. Jako skute¢ny problém se vSak jevi zavadéni nové legislativy do
praxe, zména zvykd, postojii a zazitych stereotypti dané spolecnosti, jak je o tom kratce

pojednano i v kapitole 4.3.

V ramci procesu predchazejiciho piistoupeni k EU piijala Vlada Cerné Hory v &ervnu
2007 Néarodni program pro integraci, ktery hodnoti situaci a stanovi kratkodobé¢ a stfrednédobé
priority v oblasti harmonizace narodni ¢ernohorské legislativy s pravem EU. Ve vztahu
k fungovani mistnich samosprav je zde konstatovano zna¢né zlepseni a jsou zde vyjmenovany
vSechny relevantni kli¢ové zdkony a podzakonné piedpisy, které maji ptispét ke zkvalitnéni
fungovani mistni spravy.? Jako jednoznaéné priorita a kol pro nejblizsi dobu je zdiraznéno
zkvalitnéni persondlniho zajiSténi vykonu mistni spravy, predevSim zpfisnéni kritérii pro
vybér Ufednikli na zékladé¢ znalosti, zkuSenosti a schopnosti, zlepSeni odménovani atd.
Mnohem kritiét&j§i jsou Pravidelné hodnotici zpravy o p¥ipravach Cerné Hory na vstup do
problémim zemé, které vyzaduji feSeni jeSt€ pred vstupem do EU. Opakované se zde
objevuje naléhavy tlak EU na konsolidaci pravniho statu vcetné nezévislého soudnictvi,
aktivni boj proti organizovanému zlo¢inu a korupci, zlepSeni implementace zakont (nikoli jen
jejich vydéavani), zajisténi svobody slova zvlasté¢ ve vztahu k médiim, potirani diskriminace,

garanci lidskych prav a prdv menSin a udrzitelné feSeni uprchlické problematiky. Tyto

%8 Zprava Komise ze dne 26. 3. 2006: Stabilizaéni a asocia&ni proces pro jihovychodni Evropu, COM (2003)
139.
% National Program for Integration 2008 - 2012, Podgorica 2007. Str. 21 — 24.

23



pozadavky jsou pak nakonec zopakovany a shrnuty ve Sdéleni Komise Evropskému

parlamentu a Rad&.*

Reformy vetejné spravy se tykaji zdvérecna doporuceni obsazend ve Sdéleni Komise
Evropskému parlamentu a Radé Strategie rozsifeni a hlavni vyzvy v letech 2011-2012: Cernd
Hora podnikla dilezité kroky k reSeni hlavnich vyzev, které predstavuje reforma verejné
spravy, coz je podle stanoviska klicova priorita. Vilada prijala a zacala provadet strategii
reformy verejné spravy zameérenou na zavadeni evropskych norem pro prijimani pracovnikii,
sluzebni postup a zlepSeni jeji ucinnosti. Byl prijat vylepseny pravni ramec v oblasti obcanské
sluzby a statni spravy zaméreny na ucinnost, odpolitizovani a nabor novych zaméstnanciu
zalozeny na zasluhdch. Pravni predpisy upravujici spravni Fizeni byly zmenény, pricemz byla
zahdjena nova komplexni reforma. Byl posilen organ pro rizeni lidskych zdroju. Pripravy na
provadeni prijatych prdavnich predpisii musi byt ddle zintenzivnény a zaméreny na
odpolitizovani, profesionalitu, ucinnost a nestrannost sprdvy v praxi, a to napriklad
prostrednictvim naboru novych zaméstnancii a sluzebniho postupu zalozenych na zdsluhdch.®

Pii srovnani pozadavki Evropské unie na Cernou Horu a Ceskou republiku z doby jeji
kandidatury dochazime k zavéru, Ze v obou ptipadech se jako hlavni problém vefejné spravy
nejevil ¢i nejevi samotné nastaveni legislativnich podminek a zakotveni principu subsidiarity,
demokratizace a depolitizace. V tomto smyslu byly oba staty hodnoceny pozitivné a dana
kapitola byla vyjednana bez obtizi a potfeby ptfechodného obdobi. Nejvétsi obavy panuji ve

sméru k zavadeéni této legislativy do praxe a v kvalitnim personalnim obsazeni ufada.

*% Sdgleni Komise Evropskému parlamentu a Radé KOM(2010) 670, str. 6.
%! Sdéleni Komise Evropskému parlamentu a Radé KOM(2011) 666, str. 45.
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5. SROVNANI PRAVNI UPRAVY MISTNI SPRAVY

5.1. Ustavni zakotveni tizemni samosprdvy

Ustava pravniho statu vymezuje hranice a podminky délby moci ve staté, a to nejen
moci horizontalni, délené mezi moc zdkonodarnou, vykonnou a soudni, ale i délby moci
vertikdlni, mezi staitem a niz$imi ¢lanky. K vertikdlnimu rozlozeni moci je zapotiebi ochoty
statu se Casti této moci vzdat a piedat ji jinym subjektiim vefejné moci. V evropskych zemich
stat ¢ast své moci preddva izemnim samospravnym celkiim a zdroven jim garantuje — opét na
zékladé¢ ustavy — neruSeny vykon predanych pravomoci. Ponechdva si zpravidla pravo
zasahnout do vykonu téchto pravomoci v pfipadé poruseni zakona ze strany samospravnych
celkli a zplisobem, ktery je vymezen zdkonem. S vertikdlni délbou moci souvisi 1 tradi¢ni
garance prava ob&and na samospravu. Ustavni zakotveni uzemnich samospravnych celkil je
fundamentélni podminkou jejich existence, od niz se odvozuji dalsi zdkonna opravnéni a

povinnosti téchto celki.

5.1.1 Ustavni zakotveni v Ceské republice

Samosprava Uzemnich samospravnych celki je v Ceské republice garantovana
¢lankem 8 IjstavySZ. Ustavni zakotveni uzemni samospravy nélezi do sféry podstatnych
nalezitosti demokratického pravniho statu, jejichz zména je dle &l. 9, odst. 2 Ustavy
nepiipustnd. Moc zédkonodarnd, vykonnda i soudni jsou touto garanci vadzany a musi tento
Gistavni princip, podrobné rozpracovany v hlavé sedmé Ustavy CR o tzemni samospravé,

respektovat.

V této a nasledujici kapitole uvadim doslovnou citaci ptislusnych &lanka Ustavy
Ceské republiky a Ustavy Cerné Hory. Nepovazuji za vhodné uvadét volnou parafrazi téchto

¢lanki, protoZe pro srovnani je tieba pracovat s doslovnou dikci.

*2 Ustava Ceské republiky, Ustavni zdkon & 1/1993 Sb.
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C1.99

Ceska republika se cleni na obce, které jsou zakladnimi vizemnimi samospravnymi celky, a

kraje, které jsou vyssimi uizemnimi samospravnymi celky.
Cl. 100

(1) Uzemni samospravné celky jsou tizemnimi spolecenstvimi obcanii, ktera maji prdavo na
samospravu. Zakon stanovi, kdy jsou spravnimi obvody.

(2) Obec je vzdy soucasti vyssiho uzemniho samospravného celku.
Cl. 101

(1) Obec je samostatné spravovana zastupitelstvem.

(2) Vyssi uzemni samospravny celek je samostatné spravovan zastupitelstvem.

(3) Uzemni samospravné celky jsou verejnopravnimi korporacemi, které mohou mit
vlastni majetek a hospodari podle viastniho rozpoctu.

(4) Stat miize zasahovat do cinnosti vizemnich samospravnych celkii, jen vyZaduje-li to

ochrana zdkona, a jen zpiisobem stanovenym zakonem.
CL 102

(1) Clenové zastupitelstev jsou voleni tajnym hlasovianim na zdkladé vseobecného,
rovného a primého volebniho pradva.
(2) Funkcni obdobi zastupitelstva je ctyrleté. Zakon stanovi, za jakych podminek se

vyhlasi nové volby zastupitelstva pred uplynutim jeho funkcniho obdobi.
Cl. 104

(1) Pisobnost zastupitelstev miiZe byt stanovena jen zakonem.
(2) Zastupitelstvo obce rozhoduje ve vécech samospravy, pokud nejsou zakonem svéreny
zastupitelstvu vyssiho tizemniho samospravného celku.

(3) Zastupitelstva mohou v mezich své pusobnosti vydavat obecné zavazné vyhlasky.
Cl. 105
Vykon stdtni spravy Ilze svérit organiim samospravy jen tehdy, stanovi-li t0 zdkon.

Pro tzemni samospravu jsou déale podstatné nékteré ¢lanky Listiny zakladnich prav a

svobod, konkrétnég ¢l. 17, odst. 5, ¢l. 18 a €l. 36, tykajici se poskytovani informaci obanim o
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¢innosti organ uzemni samosprévyss, peticniho prdva a prava na soudni ochranu pied

nezakonnym rozhodnutim organu vefejné spravy a nahradu skody.

5.1.2. Ustavni zakotveni v Republice Cerna Hora

Ustava Republiky Cerna Hora, pfijata dne 19. jna 2007**, zaruduje v &l. 22 pravo na mistni
samospravu. V &asti 4., ¢l. 113 — 117 vymezuje Ustava zékladni principy mistni samospravy

takto®:

Zpuisob rozhodovani

Cl. 113

Rozhodovani se v ramci mistni samosprdvy déje primo a prostiednictvim svobodné zvolenych
zastupcu. Pravo na mistni samospravu zahrnuje pravo obcanit a mistnich samospravnych
orgdnii rozhodovat a Fidit jisté verejné a dalsi zdlezitosti, na svou vlastni odpovédnost a

V zdjmu mistnich obcanui.

Forma mistni samospravy
Cl. 114

Zakladni forma mistni samospravy je obec. Je mozné zaloZit i jiné formy mistni samospravy.

Obec
Cl. 115
Obec ma pravni subjektivitu. Obec vydava Statut a obecné pravni akty. Organy obce jsou

Zastupitelstvo a Starosta.

Pravomoci k nakladani s majetkem a financovani

Cl. 116

Obec miize vykonavat urcité pravomoci ve vztahu k majetku viastnéného statem v souladu se
zakonem. Obec ma vlastni majetek. Obec je financovdana Z vlastnich zdrojii a financnich

zdrojii statu. Obec ma viastni rozpocet.

* Pravo na informace zakotvuje zakon 106/1999 Sb. o svobodném piistupu k informacim.

% Ustava Republike Crne Gore, 1/07 UVCH

% Pro piesnost jsou zde uvedeny doslovné citace znéni Ustavy Republiky Cerna Hora v piekladu z Gernohorstiny
s ovéfenim v oficialnim anglickém piekladu.
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Autonomie
Cl. 117
Obec je ve vykonu svych pravomoci autonomni. Viada miize odvolat obecni zastupitelstvo a

starostu obce v pripade, ze po dobu delsi nez 6 mésicii nevykonava své funkce.

5.1.3. Srovnani ustavnich zakladi v Ceské republice a Republice Cerna Hora

Ustavni zakotveni mistnich samosprav v Ceské republice a Cerné Hote vykazuje
znaéné podobnosti. Cernohorska Ustava pfipousti zalozeni jinych forem mistnich samosprav,
coz chybi v Ustavé Ceské — resp. v éeském pravnim systému vibec. Stejné tak je v Cerné
Hofe vyznamna ustavné zakotvend pravomoc ve vztahu k majetku vlastnéného statem —
¢ernohorské obce skuteéné spravuji rozsahly statni majetek, coz vyzaduje jejich znacné
kapacity, ale z hlediska finan¢niho pfinosu je to ¢innost pro obce nevyhodna a jako takova je
trvalym zdrojem kritiky. Cesk4 Ustava je ve srovnani s &ernohorskou v &lancich tykajicich se
mistni samospravy ponc¢kud podrobnéjsi, fadu analogickych ustanoveni najdeme
v ¢ernohorském zakoné o mistni samospravé (viz nize). A naopak, nékteré zalezitosti
upravené v ¢ernohorské Ustavé jsou v Geském systému upraveny v zakoné o obcich (organy
obce nebo odvolani zastupitelstva a starosty). V deské Ustavé jsou jako vys$si tizemni
samospravné celky uvedeny kraje a je zde naznaCena navaznost obce na Kkraj, coz
v &ernohorské Ustavé pochopitelné chybi vzhledem k tomu, Ze obce jsou jedinym ¢lankem
uzemni samospravy vV zemi.

Pokud jde o relevantni — vy3e uvedené — ¢lanky Listiny zakladnich prav a svobod, v Cerné
Hofte najdeme jejich analogie pfimo v Zakonu 0 mistni samospraveé (ochrana mensin, ochrana
pied nezdkonnym rozhodnutim organu mistni samospravy, pravo na informace 1 peti¢ni

pravo).
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5.2. Prdvni tiprava zdkladnich institutii tizemnich samosprdv Ceské republiky
a Republice Cernd Hora

5.2.1. Charakteristika Zakona o obcich a Zakona o mistni samospravé

Zakladni pravni ramec ¢innosti mistnich samosprav v Ceské republice a Cerné Hofe
1ze nejlépe porovnat pfedevsim analyzou a srovnanim vybranych c¢lankt ¢eského Zakona o
obcich (Z0oO) a jemu ekvivalentniho ¢ernohorského Zakona o mistni samospravé (ZoMS).
Nize uvedené srovnani vychazi v mensi mife i z nékterych dalSich zakonl upravujicich
specifické instituty neobsazené¢ v Z00O a ZOMS. Pro ucely této prace jsem vybrala nékolik
elementarnich okruhii a institutd charakterizujicich ¢innost obci. Srovnavam tak: Uzemni
zéklad a pravni subjektivitu obce, osobni zaklad, druhy obci, organy obce, samostatnou a
pfenesenou pusobnost, hospodateni a financovani obci a pravni poméry ufednikli v mistni
samospraveé. Kazdy z analyzovanych institutth uvozuji teoretickou pasazi platnou obecné, tedy
pro obé zemé€. Pro samotné srovnani vychazim z ¢eské upravy téchto instituti v ZoO a
hleddm zptlsob, jakym jsou feSeny v ¢ernohorském pravu. Ve vétSing piipadii jsou piislusna
feseni nalezena v ZoMS, avsak v nékterych piipadech je tteba vyhledat jiné piedpisy, které je
upravuji. Pro uplnost zde uvadim strucnou charakteristiku obou ,,zakladnich* zékont, jejichz
znéni bude piedevS§im porovndvano. Zékony se liSi svym rozsahem a mirou konkrétnosti,
cesky zakon je v mnoha Castech techni¢téjsi, obsahuje naptiklad fadu procesnich piedpisd,
jejichz analogii nelze v ZoMS dohledat. Cernohorsky zikon je obecn&jsi, misty az
proklamativni, obsahuje napf. nékterd ustanoveni, kterd jsou obsaZena v naSi Listing

zakladnich prav a svobod.
Ceska republika

Zakon €. 128/2000 Sb. o obcich (obecni zfizeni) upravuje zakladni instituty tykajici se
samospravné ¢innosti obci a vykonu pfenesené plisobnosti. Pravé v tomto zakoné je vymezen
uzemni a osobni zéklad, pravni subjektivita obci, organy obci a fada dalSich institutl. Zdkon
byl mnohokrat novelizovan, vyraznych zmén se dockal v souvislosti se zakonem okresnich
uradu k 31. prosinci 2002. Posledni novela k datu zpracovani této prace je ze dne 7. 2. 2012

(¢. 72/2012 Sb.). V soucasné dob¢ probihd intenzivni debata o novele zdkona, kterd by méla
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nov¢ zakotvit piimou volbu starostli, zavést nékteré protikorupéni mechanismy a posilit

transparentnost rozhodovéni a &innosti obecnich organi.*

Hlavni mésto Praha ma svij vlastni zdkon ¢. 131/2000 Sb., ktery upravuje specifické

postaveni hlavniho mésta (zaroven v postaveni kraje) a déle status méstskych casti.
Republika Cerna Hora

Analogickym zakonem upravujicim zakladni pravni ramec fungovani mistnich
samosprav je Zakon o mistni samospravé®’. Byl zvefejnén v Ukednim véstniku Cerné Hory®®
(dale jen UVCH) pod ¢&. 3/10 ze dne 19. ledna 2010. Jedna se o 5. novelu pavodniho zakona
piijatého jesté v ramci Srbské republiky &. 43/2003 UVCR (dalsi novely: 28/2004, 75/2005,
13/2006, 88/2009 a 3/2010). Lze tedy konstatovat, ze Cerna Hora zachovava pravni
kontinuitu s pivodnim “srbskym* pravnim uspofadanim mistni samospravy a béhem péti let
své existence zavedla pouze nékolik nikoli zasadnich zmén. Ve srovnani s pravomocemi
stbskych obci je zde patrny posun k véEtsi samostatnosti obci v hospodafeni s vlastnim

majetkem a v rozsahlejsi autonomii pii vykonu samostatné pisobnosti.

Zakon o mistni samosprave je harmonizovan s Evropskou chartou mistni samospravy
a se standardy pozadovanymi ze strany Evropské unie, a to i dle hodnoceni Evropské komise
parafrazovaného v Néarodnim programu pro integraci vydaném Vladou Cerné Hory: Zdkon
vychazi vstiic pozadavkim na decentralizaci, demokratizaci, subsidiaritu, ustdleni hierarchie
mezi centralni a mistni spravou, samostatnou organizaci a princip udrzitelného rozvoje.
Odpovida evropskym standardiim, pokud jde o oddéleni legislativni a exekutivni funkce,
rozdéleni pravomoci a odpovédnosti mezi jednotlivé organy stejné jako odpovédnosti
konkrétnich osob vykondvajicich verejné funkce, nastavuje prdvni rdmec pro vykon

. iy , e , 39
profesionalni, depolitizované a efektivni mistni samospravy.

Pro uplnost uvadim, Ze v ¢ernohorské pravni upravé dale existuje zdkon o hlavnim
mésté (65/05 UVCH), ktery specifikuje pravni ramec pro hlavni mésto Podgorica. Jinak toto
meésto vykonava vsechny piisobnosti obce tak, jak je stanovi Zakon o mistni samospravé. A

nakonec je téZ tfeba zminit zakon o historickém hlavnim mésté z roku 2008. Zakon se tyka

*® Navrzena novela se zatim setkava s kritikou ze strany mnohych starosti a Svazu mést a obci, ktery je mj.
pfipominkovym mistem pro pfipravovanou legislativu.

%7 Zakon o lokalnoj samoupravi

% Sluzbeni list Crne Gore

%9 Narodni program pro integraci 2008 — 2012 prijaty Vladou Cerné Hory. Podgorica 2009.
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Cetinje, které je starym kralovskym méstem a kulturnim, historickym a cirkevnim centrem
Cerné Hory. Zakon mj. do Cetinje umistuje nékteré statni instituce a piiznava mu uréité
ceremonialni a reprezentacni funkce. Jinak vykonava vSechny plsobnosti tak, jak je obcim

vymezuje ZoMS.

5.2.3. Pravni subjektivita obci

Obecny uvod

Pravni subjektivita je podstatny znak kazdé verejnopravni korporace, které jsou pravnickymi

L , , 40
osobami verejného i soukromého prava.

Ceska republika

Obec a kraj jsou pravnickymi osobami vzniklymi na zdkladé verejnopravnich norem,

’ . .r ) ’ v . s 41
které disponuji v zdkonem vymezené rozsahu verejnou moci.

Pravni subjektivita obci je zakotvena v § 2 ZoO odst. 1 tak, ze vymezuje charakter
obce jako verejnopravni korporace s viastnim majetkem a odst. 2 sv&fuje obci péci 0
vSestranny rozvoj svého uzemi a o potreby svych obcanii. Obec ma téZz dle zdkona chranit
verejny zajem. Obec jako vetfejnopravni korporace ma tedy vlastni pravni subjektivitu, je
pravnickou osobou. Je svou povahou nestatnim subjektem a je v jistém smyslu oddélena od
statu.”?  Citované ustanoveni (§ 2, odst. 1) se opira o ¢&l. 101 odst. 3 Ustavy CR (citovany
vysSe) a zakotvuje ekonomicky zdklad vykonu obecnich samosprav, nebot jim pfiznava pravo
na vlastnictvi majetku a z n€j vyplyvajici pravo hospodateni s timto majetkem. Zakon obcim
svetuje ukol pecovat o verejny zajem, ktery je v nasem pravnim radu definovan jako neurcity

. o . o . 43
pojem vyjadrujici obecné prospésny zajem, opak soukromého.

Republika Cerna Hora
Taktéz obec v Cerné Hofe (opstina) ma pravni subjektivitu dle § 20 ZoMS. 1 v tomto

pipadé se pravni subjektivita odvozuje od Ustavy, a to &l. 115 a 116, citovanych vyse. |

“*Kopecky, M. In: Hendrych,D. a kol.: Sprévni pravo. Obecna &st. 7. vydani, Praha: C.H.Beck, 2009, str. 151.
! Kopecky, M.: Pravni postaveni obci a krajii — zaklady komunalniho prava. Praha:Wolters Kluwer CR, 2010,
str. 62.

*2 Koudelka, Z., Ondrus, R., Pricha, P.: Zakon o obcich (obecni ziizeni). Komentéf. 4. vydani, Praha: Linde,
2009, str. 12.

3 Tamtéz, str. 14
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v Cerné¢ Hofe mohou obce vstupovat do pravnich vztahti soukromého prava a zaroven

vystupovat jako subjekty vetejnopravnich vztah.

5.2.4. Uzemni zaklad

Obecny uvod

Uzemni samospravné celky vykondvaji svou piisobnost v ramci svého uzemi
vymezeného hranicemi oddélujicimi je od jinych tizemnich samospravnych celku. V ramci
tohoto prostoru realizuji obce své samospravné ukoly a v zasadé i prenesenou pusobnost

(zakonem svéreny vykon stdtni sprdvy).44
Ceska republika

Uzemni zaklad obci v Ceské republice vychézi z § 1 ZoO: obec je zdkladnim tizemnim
samospravnym spolecCenstvim obcanu, tvori uzemni celek, ktery je vymezen hranici vuzemi
obce. Uzemi obce je déle upraveno v § 1a) odst. 1 zakona &. 36/1960 Sb., o izemnim &lenéni
staitu v platném znéni, podle kterého je vymezeno hranici jednoho nebo vice souvislych
katastralnich uzemi. Katastralni Uzemi se vZzdy vztahuje jen na jednu obec, vice obci nemuze
,.sdilet” spolecné katastralni tzemi. Naopak obec md jedno nebo vice katastrdlnich vizemi (§
18, odst. 2 Z00). Uzemi obci je dale vymezeno vyhlaskou ¢&. 564/2002 Sb. o stanoveni izemi
okresti Ceské republiky a izemi obvodti hlavniho mésta Prahy. Piiloha vyhlasky obsahuje

kompletni vycet obci a jejich uzemni zasazeni do okrest a kraju.

Republika Cerna Hora

ZoMS odkazuje na zvlastni zakon, ktery urCuje jméno a tizemi obce. Jedna se o zakon
o Gzemni organizaci Cerné Hory®, jehoz posledni novela byla pfijata Gernohorskym
parlamentem dne 2. listopadu 2011. Zakon vymezuje v §§ 5 — 7 vycet 21 obci a spravnich
obvodli t&chto obci. Jejich tizemi je zaneseno v katastru pozemkii Cerné Hory. Zikon
obsahuje Upravu zmén hranic obci, vzniku ¢i slu€ovani obci a s tim souvisejici procesni

piedpisy, upravu piidélovani nazvii ulic a namésti a fadu dalSich ustanoveni, ktera se tykaji

* Kopecky, M. In: Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecna &st. 7. vydani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 143.
% Zakon o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore
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teritorialniho usporadani obci, jak pokud jde o jejich tizemni vymezeni, tak vnitini podminky.
46

V obou zemich plati princip €l. 5 Evropské charty mistni samospravy, podle n¢hoz
nelze ménit hranice obci bez predchozi konzultace s jejich obyvatelstvem. Zmény tzemi obci
mohou v Cerné Hote piedstavovat: zakldddni a Slucovani obei™ | Seska pravni uprava zna dale
pripojent obce, oddeleni casti obce, zmény hranic obci, pri kterych nedochdzi ke slouceni
obci, pripojeni obce nebo oddeéleni casti obce ¢i zmeény hranic vyvolané zménami jinych
uzemnich jednotek.48 Z tohoto srovnani vyplyva, ze v Cerné Hofe se piedpoklada dlouhodoba
stabilita izemi obci, napiiklad se v soucasné zakonné upravé nepocita s oddélenim ¢asti obce.
Muze to souviset se snahou o stabilizaci az zafixovani uzemni organizace veiejné spravy
vzhledem Kk relativné nedavnému vyhlaSeni samostatnosti republiky. V ¢eském systému jsou
naproti tomu ¢asté zmény predvidané pomérné podrobnou pravni upravou v Z0O. Zde je vSak
tteba pfipomenout, Ze srovnavame cCesky systém, v némz vystupuje 6.251 obci s pravni
subjektivitou, proti ¢ernohorskému s 21 obcemi srovnatelnymi s naSimi obcemi tietiho typu

(za uizemi obce je povazovan cely spravni obvod).

5.2.5. Osobni zaklad

Obecny tvod

Osobni zaklad obci tvori osoby, které maji pravné kvalifikovany vztah k jejich vizemi.®

Pravni tprava té které zemé specifikuje okruhy téchto osob, kterymi jsou obcané hlaSeni
v obci k trvalému pobytu, a za uréitych podminek i cizinci, u nichz existuje vztah k obci. Dale
jsou to v sirSim pojeti osoby, na které se vztahuje pravomoc obce — tedy fyzické osoby
zdrzujici se na uzemi obce, ¢i napi. tamtéz podnikajici pravnické osoby. Legislativa
piislusného statu dale vymezuje okruh prav a povinnosti osob vacéi piisluSnému

samospravnému uzemnimu celku.

Ceska republika

*® Tento zakon Fesi shodnou materii se Zdkonem o obcich v §§ 18 — 34 a)

*7 Zakon o uzemni organizaci Cerné Hory, §§ 8 a 9, iniciativu musi vyvolat nejméné 30 % opravnénych voli&i
%700, §§ 19 - 26

* Kopecky, M. In: Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecné &ast. 7. vydani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 147.
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Osobni zéklad obci se opirda o ¢l. 100 Ustavy, ktery zaruGuje ob&anim pravo na
samospravu. Konkrétn¢ je pak vymezen v §§ 16 a 17 ZoO. Obcanem obce je fyzickd osoba,
kterd je statnim obcanem Ceské republiky, a je v obci hldsena k trvalému pobytu. Zvlastni
opravnéni — napf. pravo volit, hlasovat v mistnim referendu ¢i vyjadfovat se na zasedani
zastupitelstva - jsou zakonem pfiznana obc¢anim, ktefi dovrSili 18 let véku. Zakon tak
predjima urcité osobni angazovani obCant na spravé a rozhodovani o obecnich zélezitostech.
Stavajici pravni Uprava v ZoO nabizi $ir§i miru ptfimého zapojeni do déni v samosprave prave
moznosti vyjadfovat se na zasedani zastupitelstva ke vSem projedndvanym vécem. Na
projednani urcité zalezitosti v oblasti samostatné puisobnosti radou obce nebo zastupitelstvem

. s s 1 50
obce zasadné neni pravni narok.

Clenstvi CR v EU déle otevielo prostor k Gidasti na samospravé obci piisluinym
obcaniim ¢lenskych statt EU, coz je vyjadieno v § 17 tak, Ze fyzickd osoba nad 18 let, kterd je
cizim statnim obcéanem a je Vv obci prihldsena k trvalému pobytu, ma shodna prava s obCany
obce, pokud jde o moznost volit a dalsi prava politického charakteru. Podminkou je uvedeni

’ I v s sz ’ v < X ro 1
takovych opravnéni v mezinarodni smlouvé, kterou je CR vazana.’

Republika Cerna Hora

Vymezeni osobniho zakladu je v méné konkrétni podobé specifikovano v ZoMS v ¢l.

19, ktery definuje zakladni pojmy. Osobni zaklad rozliSuje 3 kategorie:

-, Mistni obyvatelé* zahrnuje vSechny osoby s trvalym bydlistém nebo vlastnici
nemovitost na vizemi obce;

- ,,Obcané* jsou osoby, které se obvykle zdrzuji na vizemi obce,

-, Volic* je osoba, ktera ma volebni pravo a zaroven pravo byt zvolen do obecniho

zastupitelstva.

Otazka véku je feSena pouze u kategorie ,,volic, a to v Ustavé, ¢l. 45 — volic¢ je obcan
s trvalym bydlistém v Cerné Hore, ktery dovrsil vék 18 let. Podle ¢&l. 11 zékona o volbach do

obecnich zastupitelstev®” mé pravo volit a byt volen obcan Cerné Hory starsi 18 let, ktery md

*% Rozsudek NSS ze dne 19.7.2007, ¢j. 3 Aps6/2006 — 76 a Rozsudek NSS ze dne 30.4.2008, ¢j. 3 Aps 1/2008 —
151.

*'"Mezinarodni smlouvou, ktera tato prava pfinesla obéantim EU zijicim v CR, byla Smlouva o zaloZeni
Evropského spolecenstvi (€l. 19), dnes Smlouva o fungovani Evropské unie (¢l. 22). V sekundarni legislative je
toto pravo vtéleno do Smérnice 94/80/ES stanovici podrobné uspotfadani vykonu prava volit a kandidovat
v komunalnich volbach pro obcany EU, ktetfi sidli v ¢lenském staté, jehoz nejsou statnimi piislusniky.
Prostiednictvim ZoO byla tato smérnice zapracovana do ¢eského pravniho radu.

>2 Zakon o izborima lokalnoj samoupravi
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trvalé bydlisté na vizemi Cerné Hory nejméné 24 mésicii a na tizemi obce nejméné 12 mésicii.
Cizinclim neni toto pravo pfiznano. ZoMS v § 100 dale vymezuje zplisoby ucasti ob¢and, a
to: iniciativa, obcanskd iniciativa, spolecenstvi obcanii, referendum (jak na urovni mistni
komunity, tak na urovni obce) a dalsi zpiisoby vyjadiovani ndazori. Zde je tieba vysvétlit, Ze
mistni komunity jsou jakési obCansky vytvorené samospravy bez pravni subjektivity v sidlech
patficich do spravnich obvodi obci. Tyto komunity maji své ,mluvci®, kteti mohou
zastupitelstvu predkladat navrhy a podnéty, avSak bez naroku na jejich projednéani. Na tirovni
mistni komunity Ize téz usporadat referendum k vyieseni otazky ryze mistniho vyznamu.
Srovname-li tedy Upravu osobniho zdkladu v ¢eské a ¢ernohorské upraveé, zasadnim
rozdilem je jasna specifikace prav cizinci — obCantt EU — zakotvend v ZoO. Takova prava
cizinci v Cerné Hofe nemaji, jakkoli se s jejich zapracovanim do zakona po¢itd po vstupu

Cerné Hory do EU.

5.2.6. Druhy obci

Obecné

V obou sledovanych zemich — Ceské republice a Cerné Hofe — se setkidvame
S jednotnou pravni Upravou pro vSechny obce, bez ohledu na jejich tzemni rozlohu, pocet
obyvatel, polohu v ramci zemé ¢i socioekonomické trovné. Je tak dodrZzen princip jednotné
obce ¢ univerzality obci>® V zakonodarstvi té které zem& se mohou vymezovat riizné

kategorie obci v zavislosti na jimi vykonavané agendy ¢i jinych kritérii.
Ceska republika

Cesky systém pod pojmem obec (S pravni subjektivitou) chape veskeré obce uvedené
ve vyse zminéné vyhlasce™. Ke dni zpracovéni této prace je jich dle statistické rodenky za rok
2011 celkem 6.251 a jsou to tudiz i velmi mala sidla, jejichz samosprava vykonava pouze
ukoly v samostatné plsobnosti. Pro vSechny obce plati jednotnd pravni uprava, ¢imz je
dodrZzen vySe zminény princip jednotné obce. RozliSujeme zde vSak 3 zékladni druhy obci, a
to obce, méstyse a mésta. Dale miizeme obce rozliSovat podle rozsahu vykonu statni spravy

v pienesené pusobnosti (3 kategorie)™ nebo podle struktury Fizeni (obce s obecni, resp.

%3 Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecna &ast. 7. Vydani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 154.
> viz vyse - podkapitola Uzemni zaklad
*® Viz nize - podkapitola Pfenesena piisobnost
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meéstskou radou a bez ni). Dale ZoO rozliSuje mésta na zakladni, statutarni a hlavni mésto

Praha, které ma zvlastni zakon.
Republika Cerna Hora

Cernohorsky systém taktéz uplatiiuje princip jednotné pravni upravy pro viechny
obce. Zakon o tzemni organizaci pak zné pouze jeden typ obce, ktery je srovnatelny s nasimi
obcemi s roz$ifenou pusobnosti. Pouze téchto 21 obci ma pravni subjektivitu a d€li se na tzv.
mistni komunity nachazejici se v jejich spravnim obvodu. Zvlastni zakon pak stanovi — nad
ramec ZoMS — né¢kterd specifika pro hlavni mésto Podgorica a historické hlavni mésto

Cetinje.

Z uvedeného popisu je patrné, ze pokud jde o druhy obci, existuje zde zasadni rozdil
V poctu obci a jejich rozliSeni dle vySe uvedenych kritérii v ceském pravnim uspotadani,

pticemz takové rozliSeni pravni fad Cerné Hory zcela postrada.

5.2.7. Organy obce

Obecny uvod

Uzemni samospravné celky mohou, v zavislosti na pravni iipravé v tom kterém stdté,
vykonavat svou piisobnost bud’ bezprostiedne obcany, anebo prostiednictvim svych organii.
Pravo uzemnich spolecenstvi ustanovovat své organy a uredni osoby bez zasahu statni spravy
je jednim z projevii uzemni samospravy. Konkrétni upravy uspordadani organii samosprdavnych
celku se odlisuji v zavislosti na rizném historickém vyvoji a na prevladajicich politickych a

pravnich koncepcich.56
Ceska republika

Z ¢ 101 Ustavy vyplyva, ze obec je samostatné spravovina zastupitelstvem.

Zastupitelstvo je volené na &tyfleté funkéni obdobi. ZoO v § 5, odst. 1°7

pak definuje dalsi
organy obce, kterymi jsou rada obce, starosta, obecni urad a zvlastni orgdany obce. Mésto je

samostatné spravovano zastupitelstvem mésta, dalSimi organy mésta jsou rada mésta,

% Kopecky, M. In: Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecné ¢ast. 7. Vydani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 165.
57 , . . . . P . , L .

Pro ucely této prace a zjednoduSeni srovnani s CH vychéazim z Gpravy obci, jejichz organy definuje § 5 odst. 1
— tedy nikoli statutarni mésta s organy definovanymi v odst. 2 téhoz §.
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starosta, mestsky urad a zvlastni organy mésta. Zastupitelstvo obce je jediny ustavné
zakotveny orgdn obce, ma piimou demokratickou legitimitu danou volbou obcanli a je

nadfizeno vS§em ostatnim organtim.

Voleni ¢lenové zastupitelstva jsou bud’ uvolnéni nebo neuvolnéni pro vykon vetejné
funkce. Zastupitelstvo obce/mésta (dale jen zastupitelstvo) rozhoduje ve vécech samostatné
pusobnosti, zatimco obecni/méstsky urad (dale jen ufad) vykonava kromé ukolt zadanych
volenymi organy v samostatné ptisobnosti i vykon statni spravy v pfenesené pusobnosti. ZoO
v § 84, odst. 2 taxativné urCuje rozhodovaci pravomoci zastupitelstva Stim, ze dalsi
kompetence a ukoly v samostatné plisobnosti jsou svéfeny radé obce/mésta (dale jen rada).
Zastupitelstvo rozhoduje o vécech koncepcnich a strategickych, o rozpoctu a zavérecném uctu
obce, o vyznamnych finan¢nich transakcich a majetkovych pfevodech, o zfizovani a ruSeni
ptispévkovych organizaci ¢i zakladani a ruSeni pravnickych osob. Vydava téz obecné zavazné
vyhlasky a natizeni (v pfipad¢, ze v obci neni rada). Zasedani zastupitelstva se konaji nejméné

1x za 3 mésice a fidi je zpravidla starosta.

Ve vétsich obcich zastupitelstvo voli radu jako sviij vykonny orgén (§ 99, odst. 1
Z00). Dle § 99, odst. 3 Radu tvori starosta, mistostarosta, popr. mistostarostové a dalsi
¢lenové rady. ZoO v § 102, odst. 2 stanovi pravomoci rady. V zasad¢ se pti svém rozhodovani
rada tidi usnesenimi zastupitelstva a rozhoduje o zalezitostech organiza¢niho charakteru. Ma
rozsahlé pravomoci ve vztahu k tfadu a jeho personalnimu obsazeni ve vedoucich funkcich,

dale jmenuje ¢leny komisi a vyboru a feditele ptispévkovych organizaci zfizenych obci.

Starosta (a mistostarosta) se své funkce ujimé na zéklad¢é dvoji volby, a to zvolenim
obCany obce do zastupitelstva a naslednou volbou ¢leny zastupitelstva do funkce starosty
(mistostarosty). Kompetence starosty jsou stanoveny v § 103, odst. 4 a zahrnuji nejen oblast
samospravy, ale téZ statni spravy v obcich, kde neni jmenovéan tajemnik ufadu. Viastni
rozhodovaci pravomoc starosty je znacné omezend, rozhoduje vesmés jako clen kolektivniho

. . 58
organu s rovnocennym hlasem.

Ve vyluéné kompetenci starosty je kromé jiného jmenovani a odvolani tajemnika
obecniho ufadu, avSak se souhlasem feditele krajského ttfadu (§103, odst. 3). Tajemnik totiz

ze své funkce vedouciho pracovnika poveteného Uradu garantuje vykon statni spravy a v této

*® Némec, J.: Starosta je jen prvni mezi rovnymi, Moderni obec 6/2011, str. 56.
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linii je de facto jeho nadrizenou osobou prave reditel krajského uradu. Jinak tajemnik

rqr J) ’ v s oar , ’ o , 59
odpovida organiim samospravy za plnéni ji zadanych ukolit formou usnesent.

V obci déle pasobi jako vykonny organ obecni trad, ktery je dle § 109, odst. 1 ZoO
tvofen starostou, mistostarostou, piipadné tajemnikem a zaméstnanci. Obecni ufad v obcich
S pienesenou pusobnosti vykonava jak ukoly zadané organy samospravy, tak vykon
pfenesené pusobnosti. V Cele obecniho ufadu stoji starosta, avSak je-li v obci jmenovan
tajemnik, je na n¢j prenesena funkce statutarniho organu v pracovnépravnich vztazich mezi
obci a piislusnym zaméstnancem obce. Obecni, resp. méstsky tGfad se v Ceské republice
tradicné déli na odbory a oddéleni s tim, ze struktura ufadu se miize znacn¢ odliSovat, protoze

odrazi potfeby obce/mésta, tradici, disponibilitu lidskych zdrojt apod.

Povinnosti zastupitelstva danou zakonem (§ 117, odst. 2 ZoO) je ziidit finan¢ni a
kontrolni vybor, jeho pravem je ziidit daldi komise ¢ vybory jako poradni organy. Ceska
meésta tohoto prava hojné vyuzivaji, pocet a ucel organi se znacné lisi obec od obce

Z podobnych diivodi, jaké uvadim u struktury uradu vyse.

Republika Cerna Hora

Pro pochopeni funkce jednotlivych organti obce uvadim nize doslovny pieklad nékterych

podstatnych ¢lankt ZoMS. Jako organy obce jsou v zdkoné oznaceny zastupitelstvo a starosta.

Cl 41: Orgadny obce jsou: obecni zastupitelstvo (ddle jen zastupitelstvo) a starosta
obce. Zastupitelstvo je organ zastupujici obcany obce. Starosta je vykonnym organem obce.

Starosta “predsjednik opstine” je vykonny organ obce, voleny zastupitelstvem na zakladé
navrhu min. % ¢lenti zastupitelstva. Zpravidla jde o osobu, ktera nebyla zvolena obc¢any a stoji
mimo zastupitelstvo. Pokud je zvolen starosta z fad zastupiteli, musi v momentu zvoleni do
funkce starosty slozit mandat zastupitele. Starosta vykonava svou funkci na plny tvazek za
plat stanoveny zdkonem o odménovani fedniki.?® Starosta dle pravni upravy Cerné Hory je
tedy v jistém smyslu analogicky s Ceskym tajemnikem (profesiondl jmenovany za ucelem
zajisténi vykonnych funkei prostiednictvim obecniho ufadu), pokud by tento mél rozsahlejsi

vykonné pravomoci.

> Hoftanek, J.: Role tajemnika, Moderni obec, 11/2011, str. 64.
8 7akon o platech ufedniki a statnich zaméstnanct, ¢. 17/07 UVCH
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Pro tplnost zde uvadim dalsi orgény, jejichz funkce jsou zakotveny v Zakonu o mistni
samosprave:
“Predsjednik skupstine” je ptredseda obecniho zastupitelstva. Jedna se o cCestnou funkei,
predseda zastupitelstva je pro vykon funkce neuvolnén (s vyjimkou pfedsedy hlavniho mésta
Podgorica a historického hlavniho mésta Cetinje).
“Sekretar skupstine” je tajemnik zastupitelstva, zastupitelstvem jmenovany profesional, ktery
poskytuje servis cleniim zastupitelstva, ¢lenim komisi a vyborda.
,,Glavni administrator” je teditel obecniho ufadu, odpovida za fungovani obecniho ufadu,
zastupitelstvem jmenovany profesional.
“Starjesina organa lokalne uprave” je hlavni personalista, vedouci pracovnik odpovédny za
pracovnépravni vztahy, zastupitelstvem jmenovany profesional.
,, Menadzer* je manazer odpovédny za agendy souvisejici s rozvojem obce, starosta (nikoli

zastupitelstvo) jej miize ¢i nemusi jmenovat, nekon¢i s volebnim obdobim.

Dle ¢l. 44 ZoMS je zastupitelstvo je voleno na 4leté volebni obdobi. Do zastupitelstva
je voleno 30 zastupitelii a dalsi zastupitelé jsou voleni za kazZdych 5.000 volicu. Na shodné
obdobi jsou zastupitelstvem jmenovani: starosta, tajemnik zastupitelstva, feditel obecniho
ufadu a hlavni personalista. TO V praxi znamend, ze cely vykonny ,,management™ obecniho
Gfadu pfichdzi a odchazi se zastupitelstvem — tedy od voleb k volbam.®* Dva poslednd
jmenovani jsou zpravidla lidé, které si vybira starosta a navrhuje je ke jmenovani (zdkon vSak
tento postup nefesi).

Pro pifesnou piedstavu o kompetencich zastupitelstva zde uvadim jejich kompletni vycet tak,

jak jej vymezuje ¢l. 45 ZoMS:

Zastupitelstvo:
- Vydava Statut;
- Vydava vyhlasky a dalsi predpisy,
- Vydava plany a programy rozvoje obce;
- Vydava mistni planovaci dokumentaci;
- Vydava uzemni plany,
- Schvaluje rozpocet obce a zpravu o hospodareni s rozpoctem,

- Schvaluje investicni politiku a kapitalové investice;

®! Hodnoceni této praxe, kdy neexistuje kontinuita v fizeni obecniho tfadu jako vykonného organu obce, uvadim
v kapitole 6.
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- Rozhoduje o zavedeni mistnich dani a poplatkii,

- Rozhoduje o hospodareni s majetkem obce;

- Rozhoduje o podminkach vytvoreni mistnich casti;

- Rozhoduje o vyhldseni mistniho referenda na vizemi obce nebo jeji casti;

- Zabyva se navrhy mistnich iniciativ;

- Rozhoduje o zavedeni dobrovolné danée na vuzemi obce;

- Rozhoduje o zrizeni verejnych sluzeb;

- Rozhoduje o prijeti uvérii a jejich zajisteni dle zakona;

- Overuje mandaty ¢lenii zastupitelstva a rozhoduje o jejich pravech,

- Jmenuje a odvolava starostu, jmenuje tajemnika zastupitelstva a cleny pracovnich a
poradnich organii;

- Predklada ndvrhy k posouzeni ustavnosti a zakonnosti pravmich norem vydanych
statem v pripadech, kdy existuje podezieni z naruseni pravomoci mistni samospravy;

- Schvaluje zpravy predloZené starostou obce;

- Schvaluje Jednaci rad;

- Prijima eticky kodex;

- Poskytuje vyklad vyhlasek obce;

- Resi dalsi zaleZitosti stanoveneé zakonem nebo Statutem;

Zastupitelstvo muze ustanovit stalé vybory a komise a dale pak i komise pracujici
docasné.

Agendu zastupitelstva profesionalné zajist'uje tajemnik zastupitelstva, jehoz funkce je
zakotvena v ¢l. 55 ZoMS. Tajemnik je jmenovan zastupitelstvem na navrh predsedy
zastupitelstva a doba jeho setrvani ve funkci je shodna s volebnim obdobim. Zakon pro tuto
funkeci stanovi neptekrocitelné kvalifika¢ni ptedpoklady, a to: vysokoskolské vzdélani v oboru
pravo, certifikat prokazujici zplsobilost pro préaci ve statni sluzb&é a minimalné€ 5 let praxe.
Roli tajemnika zastupitelstva je administrativné zajiStovat fungovani zastupitelstva, komisi a
vybort, pfipravovat a kontrolovat podklady pro jednani, dohlizet nad zakonnosti pfijimanych
rozhodnuti (pfedev$sim vyhlaSek obce) a zajiStovat informovanost vetfejnosti o pfijatych ¢i
budoucich rozhodnutich zastupitelstva.

Vykonnym organem obce je starosta obce s kompetencemi vymezenymi Vv ¢l. 56 — 67
ZoMS. Jako profesional je jmenovan zastupitelstvem vétSinou hlasti na 4leté volebni obdobi

(tedy shodné s volebnim obdobim zastupitelstva). Reprezentuje obec navenek a jedna jejim
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jménem, navrhuje zastupitelstvu vydani obecnich vyhlasek a dalSich predpist, fidi a odpovida
za ¢innost obecniho ufadu a za zajistovani vetejnych sluzeb. Je téz vrcholnym organem pro
zajistovani ukolli obce v prenesené pusobnosti. Starosta tedy: odpovida za vykon rozhodnuti
Zastupitelstva a jednou rocné¢ mu podava zpravu o plnéni jeho usneseni a zaroven odpovida
statu za vykon jim delegovanych kol v pfenesené ptisobnosti. Starostovi muze byt dle ¢l. 62
a 63 béhem volebniho obdobi vyjadiena nedivéra — bud’ pfimo ob¢any, anebo zastupitelstvem
—a miZze byt na zaklad¢ toho odvolan. Starosta mtize mit jednoho ¢i vice mistostarosti.

Starosta stoji v Cele obecniho ufadu, méstské policie, utvaru civilni obrany a IT centra
(IT sluzby pro obcCany zajisténé obci, jedna se v zdsadé o vefejné misto s pfistupem
k internetu). Utad se ¢leni na odbory a sekretariaty. Jak je uvedeno vyse, starostovi podléhaji
a na fizeni Gifadu se podileji feditel Gifadu, hlavni personalista a manazer.

Do prosince 2009 platil zakon o volbach starost, podle kterého byl starosta volen na
dobu péti let pfimou volbou a mél tak velmi silny mandat pro vrcholnou exekutivni funkci
vV obci. Nyni vSak, po pfijeti zdkona o zménach a dopliicich zdkona o mistni samosprave,
sucinnosti od ledna 2010, je starosta volen vétSinou hlast zastupitelli na shodné volebni
obdobi se zastupitelstvem — tedy na dobu 4 let (§ 56, odst. 2 Zakona o mistni samosprave). |
Vv této nové situaci Si podrzel vSechny silné pravomoci z doby, kdy mél mandat ziskany

pfimou volbou.

Pfi srovnani Ceské a Cernohorské Upravy orgdnli samospravy je nutno zacit jednou
zdsadni poznamkou. Cernohorské uspofadani je zalozeno na striktnim oddéleni moci
zékonodarné (reprezentované zastupitelstvem, komisemi a sekretaridtem) a moci vykonné
(reprezentované starostou a ufadem). Zastupitelstvo se omezuje na vykon svych kompetenci,
tedy na strategické a koncepéni otazky, schvaleni rozpoétu a vydavani mistnich vyhlasek.
Nema zcela zadné pravomoci, které by mohly zasahovat ¢i 1épe a efektivnéji kontrolovat
vykon kompetenci starosty kromé schvaleni vyroéni zpravy 1 x roné a vyjadieni nedaveéry,
coz je zcela mimofadny a V praxi takika nepouZivany institut. Pokud je toto uspofadani
v néfem srovnatelné s ¢eskym systémem, pak je to podobnost se vztahem parlament — vlada
na narodni Grovni. S tim zdsadnim rozdilem, Ze starosta (na rozdil od premiéra) nemtize byt
zaroven volenym zastupitelem v zdkonodarném organu. Pravomoci ¢eského a ¢ernohorského
starosty se piili§ svym rozsahem nelidi. Cesky starosta je vsak volenym piedstavitelem mistni
samospravy a vétSinu rozhodnuti mu musi pfedem ,,posvétit” rada nebo zastupitelstvo.
V tomto ohledu ma cernohorsky starosta daleko vétSi autonomii — pokud se pohybuje

V mezich rozpocCtu, strategii a rozvojovych programii. DalSim zasadnim rozdilem je
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neexistence rady v ¢ernohorské upravé — tedy vykonného organu zastupitelstva. To souvisi
s popsanym oddé¢lenim dvou moci — pro organ typu rady neni v ¢ernohorské tipravé vytvoren

potfebny meziprostor.

Pokud jde o vybory a komise, ¢ernohorsky zdkon neddva obcim povinnost ustanovit
urCité typy komisi ¢i vybora tak, jako je tomu v ptipadé Ceského ZoO a z n¢j vyplyvajici
povinnosti obce mit finanéni a kontrolni vybor. Piesto viechny obce v Cerné Hote tyto
vybory maji. Déale se pocet a zaméteni komisi a vyborii znaéné lisi, prevladaji komise
Vv oblasti socidlni, vzdélavani, mistniho rozvoje a zivotniho prostfedi. V nékterych obcich
existuji etické komise, které tesSi ptipady podezieni z korupce ¢i nekorektniho jednani

titednik.%?

5.2.8. Samostatna piisobnost

Obecné

Do oboru samostatné pisobnosti se tadi zaleZitosti v pusobnosti tizemné
samospravnych celkii, které jsou jim jako verejnopravnim korporacim ,viastni®, jez
vykonavaji obce a kraje vilastnim jménem, a na vlastni odpovédnost..., které je mistni
spolecenstvi zpuisobilé samostatné zvladnout. %3 Z tohoto kontextu vychazi 1 soucasny koncept
vymezeni ptisobnosti izemnich samospravnych celki, ktera se (v obou sledovanych a dalSich
evropskych zemich) déli na dv€ skupiny: na tzv. plsobnost samostatnou (pfirozenou,

samospravnou) a na tzv. puisobnost pienesenou (cizi, delegovanou).

V ramci samostatné pusobnosti obce rozhoduji relativné autonomné a s vyuzitim
vlastnich rozpoctovych zdroji. Jako vefejnopravni korporace ji obce vykonavaji vlastnim
jménem a na vlastni odpovédnost. Pfedmétem rozhodovani v samostatné plisobnosti jsou
zalezitosti, které se dotykaji obCani obci, poskytovani vetejnych sluZeb, sprava vetejnych

prostranstvi, vlastni investicni a rozvojova ¢innost obce a v neposledni fadé regulace

®2 7jisténo autorkou této prace pri provadéni priizkumu fungovéni mistnich samosprav v Cerné Hofe v roce
2010. Poslani a ¢innost etickych komisi povazuji za spornou vzhledem k tomu, Ze v extrémnich piipadech
ostrakizuji napi. osoby podezielé z korupce (napf. jejich zvefejnénim na webovych strankach obce) a zasazuji se
o propusténi téchto osob z pracovniho poméru k obci bez dalsiho prokazovani provinéni ¢i poruseni pracovni
kazné.

® Kopecky, M.: Pravni postaveni obci a krajii — zaklady komunélniho prava. Praha:Wolters Kluwer CR, 2010,
str. 173.
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zalezitosti vetejného (obecniho) zajmu prostiednictvim vydavani obecné zavaznych vyhlasek.
Tento obecny uvod plati jak pro pravni upravu mistni spravy v Ceské republice i v Cerné
Hofte, v obou zemich je uplatnén dualismus vefejné spravy a smiSeny vykon obou typl

pusobnosti v rovin€ tzemni samospravy.
Ceska republika:

Samospravna c¢innost obci véetné vyslovného zmocnéni k vydavani obecné zavaznych
vyhlasek vyplyva z Ustavy CR. Samostatna ptisobnost je subjektivnim pravem (opravnénim)
obce, do n¢hoz miize stat zasahnout jen v oduvodnénych pfipadech — vyzaduje-li to ochrana
zdkona a zpiisobem stanovenym zdkonem (Ustava CR, 101, odst. 4, dale téZ § 7, odst. 1 ZoO).
Ochranu pied nezdkonnymi zasahy stitu do samostatné piisobnosti obci poskytuje Ustavni

soud.®

Zakon stanovi shodny obsah a rozsah opravnéni a tikold pro vSechny obce stejné s tim,
ze vyuziti téchto prav a vykon tkolu se 1i8i obec od obce v zavislosti na velikosti obce a jeji
potieby. Tomu pak odpovida nejen rozhodovaci ¢innost samospravnych organu, ale téz
napiiklad struktura a velikost obecniho ufadu (pokud jde o vykon samospravnych agend).
Muzeme tedy konstatovat, Ze existuje dispozicni volnost obci pfi stanoveni vlastniho rozsahu
samospravné pusobnosti vtélend do § 35, odst. 2 ZoO: Do samostatné piisobnosti obce patri
zejména zaleZitosti uvedené v § 84, 85 a 102, s vyjimkou vydavani narizeni obce. Obec v
samostatné pusobnosti ve svem uzemnim obvodu dale pecuje v souladu s mistnimi
predpoklady a s mistnimi zvyklostmi o vytvareni podminek pro rozvoj socialni péce a pro
uspokojovani potieb svych obcanii. Jde predevsim o uspokojovani potreby bydleni, ochrany a
rozvoje zdravi, dopravy a spojii, potieby informaci, vychovy a vzdélavani, celkového

kulturniho rozvoje a ochrany verejného poradku.

Jak jsem jiz konstatovala, rozsah samostatné piisobnosti si samosprava obce urcuje
sama. Existuji zde vSak zdkonna omezeni, protoZe se jednd o formu veifejné moci. § 8 ZoZ
stanovi, Ze o samostatnou ptisobnost jde tehdy, kdy neni v zdkon¢ vyslovné uvedeno, ze jde o

pusobnost pfenesenou. Na druhé strané je pro stanoveni rozsahu ukold samospravy urcujici i

* C1. 87 odst. 1 pism. ¢) Ustavy CR, § 72 odst. 1 pism. b) zékona o Ustavnim soudu
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faktickd potteba tesit ur€it¢ ukoly v obci, na néz nemohou volené organy obce rezignovat

s odkazem na dispozi¢ni volnost pro urceni rozsahu samospravnych ukolt.

Vyznamnym opravnénim obce v samostatné ptisobnosti je vydavani obecné zavaznych
vyhlasek. Toto zmocnéni obsazené v § 10 ZoO umoziiuje obcim ukladat fyzickym a
pravnickym osobam povinnosti. K vydani obecné zdavazné vyhlasky, jejimz obsahem jsou

’ , s . , v . v ’ ’ ’ ’ v s 65
pravni povinnosti, je obec opravnéna jenom v pripadech vyslovného zakonného zmocnéeni.

V samostatné ptisobnosti rozhoduji zastupitelstvo a rada formou usneseni. V nékterych
omezenych piipadech rozhoduje samostatné starosta. Utad (piipadné organizace zalozené ¢i

ziizené obci) ukoly obsazené v usnesenich vykonava.
Republika Cerna Hora

Existenci smiSeného modelu — dualismu samostatné a pfenesené ptisobnosti na trovni

obecni samospravy - zaklada ¢l. 28 ZoMS:

Odst. 1 — Obec vykondavda samospravu v zdlezZitoStech primého a spolecného zdjmu

mistnich obyvatel.

Odst. 2 — Obec téz vykonava zdlezitosti, které jsou na ni preneseny zdkonem nebo

narizenim vlady.

| v Cernohorské upravé je v ¢l. 8 ZoMS zakotveno autonomni rozhodovani mistnich
samosprav s tim, Ze toto prdvo nesmi byt odepfeno nebo omezeno Zadnym aktem statnich
autorit s vyjimkou piipadd a za podminek stanovenych zakonem a ustavou. §§ 31 — 33
vymezuji pravomoci obce ve viastni jurisdikci. Pravomoci jsou taxativné vyjmenovany s tim,
ze obec plni dalsi ukoly v souladu s potrebami a zajmy mistnich obyvatel. Zatimco v ¢eském
Z00 jsou pravomoci a ukoly mistni samospravy v samostatné plisobnosti koncipovany ve
formé vyctu téchto pravomoci vtélenych zastupitelstvu, radé a starostovi, v ZOMS jsou
uvedeny jako pravomoci a tkoly obce bez rozliSeni, ktery organ je jejich nositelem.
Vzhledem K odlisnému pojeti vymezeni pravomoci a ukoli samosprav v tabulce nize
neuvadim pfesné citace uvedenych predpisii a vycerpavajici vycet. Vybrala jsem klicové
pravomoci a zformulovala je tak, aby bylo mozné provést porovnani kompetenci pii

zachovani vécné spravnosti.

8> Nalez Ustavniho soudu ¢. 35/1994 Sb., P1. US 5/1993
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Rozhodovani v samostatné pusobnosti je vyhrazeno zastupitelstvu stim, ze jeho
vykonem je povéten starosta a urad. Jak vsak uvadim v kapitole Organy obce vyse, starosta
ma v Cerné Hofe svrchované postaveni a miize samostatnd rozhodovat o fadé samospravnych

zélezitosti bez piredchoziho schvaleni ze strany samospravnych orgéant.

Pro srovnani rozsahu tkoll a kompetenci obci v samostatné pusobnosti uvadim

tabulku.

Tab. 2 — Srovnani rozsahu samostatné pusobnosti obci v Ceské republice a Cerné Hoie

Samostatné ptisobnost obci CR Samostatna ptisobnost obci CH

§ § 35, odst. 2, 84, 85 a 102 ZoO § §31-33ZoMS

Rozvojové plany a programy Rozvojové plany a programy

Uzemni pla’tn66 Uzemni plan, investiéni plan

Rozpocet a zaveérecny ucet obce Rozpocet a zaveérecny ucet obce

Hospodareni s rozpo¢tem a majetkem obce Hospodafieni s rozpo¢tem a majetkem obce a

sprava majetku statu
Ztizovani a zaklddani pravnickych osob Ztizovani a zaklddani pravnickych osob
Poskytovani informaci ob¢aniim Poskytovani informaci obcaniim

Rozvoj socialni péce a uspokojovani potieb | Komunalni sluzby a udrzba obecnich

obcanti nemovitosti

Bydleni Udrzba a investice do mistnich komunikaci
Ochrana zdravi Regulace mistni dopravy a zajisténi vefejné
Rozvoj dopravy a spoju dopravy

Vychova a vzdélavani Ptiprava stavebnich pozemki

Kulturni rozvoj Podpora podnikéni a zaméstnanosti

Ochrana vetejného pofadku Ochrana  Zivotniho  prostfedi  (vzduch,

Dalsi pravomoci a tkoly analogické tém | odpady, hluk)

uvedenych v pravém sloupci (nejsou v Z0O | Vodni hospodaistvi (ochrana a zasobovani)
takto taxativn€ vyjmenovany) Bydleni (regulace a idrzba obytnych dom)
Pée o kulturni dédictvi a  zajisténi
knihovnickych sluzeb

Rozvoj cestovniho ruchu

66y~ r r roor : . o . wr Loor
Uzemni plan obce vydava zastupitelstvo jako opatieni obecné povahy. Jeho piiprava s proces schvalovani je
V rezimu pfenesené puisobnosti.
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Rozhodovani o vyhldseni mistniho referenda
Vydévani obecné zdvaznych vyhlasek
otazkach

Rozhodovani o  personélnich

(jmenovani, odmény)

Péce o mladez a sport

Ochrana zdravi, vzdélavani, socialni péce,
ochrana déti, socialni bydleni

Podpora charitativnich organizaci

Regulace  podminek  pro  vyuZzivani
zemédéElské pudy

Regulace chovu domacich zvifat, péce o
opusténa zvitata

Regulace pracovnich hodin v urcitych
oblastech a typech provozoven

Regulace a organizace vefejnych praci
Rozhodovani o vyhldseni mistniho referenda
Vydévani obecné zdvaznych vyhlaSek
otazkach

Rozhodovani o persondlnich

(jmenovani, odmény)

Z uvedeného vyétu vyplyva, e okruhy tukoli samosprav jsou srovnatelné. Rada
Z pravomoci a tkold ¢ernohorskych obci je vSak sdilenych se statem — viz niZze Pfenesena
pusobnost. Za pozornost stoji péCe obci o majetek statu, ktery neexistuje v ceské uprave. Je to
jedna ze zalezZitosti, které¢ jsou v soucasné dobé predmétem intenzivnich debat mezi
predstaviteli statu a obci, protoze z pohledu obci jde o ¢innost zna¢né narocnou na potieby
finanénich a personalnich kapacit a pfitom S nulovym efektem.®” Pii posuzovani rozsahu
samospravnych kompetenci je tfeba si zaroveil uvédomit, Ze jejich vykon je znacné
determinovan rozpocCtovymi moznostmi. Ty jsou zejména v severni casti zem& znacné

omezené a staci na zajisténi provozu, ve velmi omezené mife investic.

5.2.9. Pfenesena piisobnost

Obecné

Dualismus verejné spravy, jez se cleni predevsim na stdatni spravu a samospravu,

oduvodnuje pravni konstrukci, podle které jsou néektere zdleZitosti vykonu statni spravy

®7 Zjisténo z rozhovori autorky této prace s piedstaviteli obci
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prenasSeny na jednotky uzemni spravy zdkonem.®® Obecné lze konstatovat, Ze v ramci
prenesené pusobnosti vykonavaji obce agendy, na nichz mé stat zajem a ponechava si tim i
vétsi miru ovlivilovani jejich vykonu (ve srovnani se zélezitostmi v samostatné ptisobnosti),
mayji $irsi nez lokalni dosah, ¢asto zasahuji do prav a povinnosti obanti véetné zasahovani do

zékladnich prav a svobod.

Zatimco spravu zalezitosti v samostatné plisobnosti hradi obec ze svého rozpoctu, na
vykon pienesené pusobnosti dostava prispévek od statu. Plni-li totiz samospravné celky
povinnost pro jiného (statni sprava ma charakter povinnosti udélené zakonem), tedy pro stdt,
vznika povinnost statu podilet se na financnich a jinych materialnich nakladech spojenych

S vwwkonem statni spravy samospravanymi celky. 69
Ceska republika

Podle Ustavy CR (El. 105) lze vykon statni spravy svéFit orgdniim samospravy jen
tehdy, stanovi-li to zakon. Ptenesenou plsobnost dale predjima § 7, odst. 2 ZoO tak, ze Stdtni
spravu, jejiz vykon byl zdkonem svéren orgdnu obce, vykondvad tento organ jako svou

prenesenou piisobnost.
§ 61 odst. 1 ZoO dale pienesenou plisobnost definuje takto:

Prenesena pusobnost ve vécech, které stanovi zvlastni zakony, je

a) v zdkladnim rozsahu svéreném obci vykonavina organy obce uréenymi timto nebo jinym

zakonem nebo na zaklade tohoto zakona; v tomto pripadeé je vizemi obce spravnim obvodem,
b) v rozsahu povéreného obecniho uradu (§ 64) vykonavana timto uradem,
¢) v rozsahu obecniho uradu obce s rozsirenou pusobnosti (§ 66) vykonavana timto uradem.

V ramci pfenesené piisobnosti miize obec vydavat na zakladé zakona a v jeho mezich
narizeni obce, je-li k tomu zdkonem zmocnena (§ 11 ZoO). Mize tak ¢init pouze obec
S rozS§ifenou plisobnosti. Rozsah pienosu kompetenci se pak 1i$i podle toho, zda se prenasi na

obce s povéfenymi Obecnimi tfady ¢i obce s rozsitenou pusobnosti. K tomu rozliSeni doslo

% Kopecky, M. In: Hendrych,D. a kol.: Spravni pravo. Obecné &ast. 7. vydéani, Praha: C.H.Beck. 2009, str. 158.
® Kopecky, M.: Pravni postaveni obci a krajii — ziklady komunalniho prava. Praha: Wolters Kluwer CR 2010,
str. 191. K tomu téZ: Nélez Ustavniho soudu, sp.zn. PL. US 34/02 ze dne 5.2.2003 a Nalez Ustavniho soudu,
sp.zn. P1. US 50/06 ze dne 20.11.2.2007.
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V souvislosti se zruSenim okresnich tradi v rdmci tzv. druhé faze reformy vefejné spravy a
1ze konstatovat, Ze od roku 2003 se rozsah téchto agend zna¢né rozsitil a dokonce vychylil ve
prospéch pienesené pusobnosti. Reforma tak ptinesla rozdé€leni obci do tii kategorii podle
rozsahu prenesené pﬁsobnosti70 na:

1. kategorie: vSechny obce vykonavajici samostatnou pusobnost a zcela okrajové
vybrané Cinnosti statni spravy pouze samy pro sebe v ramci samostatné ptisobnosti
(celkovy podet obci je 62517, coZ je &islo dokumentujici znacnou sidelni a spravni
roztii§ténost Ceské republiky)

2. kategorie: obce s povéfenym obecnim ufadem vykonavajici samostatnou pusobnost a
vybrané c¢innosti statni spravy pro sebe ve své samostatné pusobnosti a zarovei
vybrané ¢innosti statni spravy pro obce ze svého spravniho obvodu. Téchto obci je
v CR v soucasnosti 393.

3. kategorie: obce s rozsifenou pisobnosti vykonavajici samostatnou ptisobnost a ukoly
statni spravy pro sebe ve své samostatné pusobnosti a pro obce ze svého spravniho
obvodu. Rozsah ptfenesené plisobnosti je ve srovnani s obcemi 2. kategorie rozsifeny o
zajistovani specializovanych agend, jako je vydavani cestovnich a osobnich dokladd,
zivnostenskd opravnéni, evidence obyvatel, evidence motorovych vozidel. V Ceské

republice je to 205 obci.

Republika Cerna Hora

Pravni zakotveni principu pfenesené pusobnost Ize najit v ZoMS, § 38 odst. 1 — 3
V tomto znéni: jisté zaleZitosti spadajici pod jurisdikci statni spravy mohou byt preneseny na
obec, a to na zakladeé zakona, pokud to bude ucelné a hospodarné. Vykon zalezitosti
spadajicich pod jurisdikci statni spravy mohou byt preneseny na obec téz narizenim vlady.
Podminky prenosu téchto zaleZitosti stanovi zdkon. Dle § 39 ZoMS mohou byt Vv ramci
pfenesené pusobnosti 0bCi zajistovany zalezitosti v oblasti vzdeélavani, primarni zdravotni
péce, socidlni péce a ochrany deti, zaméstnanosti a dalsi zdleZitosti tykajici se mistniho

obyvatelstva v souladu se specidalnim zdkonem.

Pfi srovnani pravni Gpravy pfenesené plsobnosti 1ze u obou systému nalézt zna¢nou

podobnost. V obou zemich je zakotven dualismus vefejné spravy a pieneseni vybranych

7% Taxativni vycet obci s povétenym Ufadem vyjmenovava zakon €. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s poveéfenym
obecnim ufadem a stanoveni obci s rozsifenou ptisobnosti
7 Maly lexikon obci, CSU 2011 (tento a nasledujici Gidaje o po&tu obci).
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zélezitosti vykonu statni spravy na obce. Princip delegovani téchto zélezitosti je v Ceském
pravu zakotven v Ustavé a ZoO, v Eernohorském pouze v ZoMS. Specifikace agend vychazi
ze specialnich zakont. Zasadni rozdil vyplyva opét z toho, ze v Ceské republice existuje
kategorizace obci a odstupfiovani rozsahu jejich povéteni k vykonu statni spravy. V Cerné
Hofe existuje pouze jedna kategorie obci, které vykonavaji statni spravu v prenesené
pusobnosti ve stejném rozsahu. I zde jde o zalezitosti, na nichz ma stat primarni zajem a drzi
si nad jejich vykonem silnéj$i kontrolni pravomoci nez u zaleZzitosti ryze samospravnych. Jak

Vv Ceském, tak cernohorském systému existuje prispévek statu na vykon statni spravy.

Z blizsiho zkoumani praktického fungovani pienesené pisobnosti v Cerné Hofe a
z rozhovorti autorky prace se starosty a pravniky Svazu mést Cerné Hory vyplynuly
miniméalné dva problematické aspekty: v zdkonech Cerné Hory neni vzdy zcela presné
specifikovano, které agendy a v jakém rozsahu maji obce vykondvat a jaka je délici linie u
sdilenych pravomoci (napf. v socidlni péci, ochrané déti, Skolstvi atd.). Je patrné, Ze systém je
relativné noveé nastaven a teprve se stabilizuje a upfesiiuje. Ddle zde zazniva kritika vyse
statniho pfispévku na vykon statni spravy, ktery udajné naklady s nim spojené v plné vysi

nepokryva.

5.2.10. Statni kontrola a dozor nad ¢innosti organi obci

Obecné

Mira intenzity zasahovani statu do piisobeni obci je déna tim, zda obec vykonava — a
v jaké mife — prenesenou pisobnost, tedy ukoly statni spravy. Cim vice ukold (agend) je
staitem na obec pfeneseno, tim vice ma vici ni stat kontrolnich pravomoci. Zatimco
V zdleZitostech samospravy nejsou organy obci podiizené orgdntim stdatni sprdavy, jsou vdazany
jediné platnym pravnim rdadem, pri plnéni ukolii statni spravy jsou zpravidla vazany téz
internimi akty organu statni spravy. "2 Jakkoli je tedy rozhodovani organti obce v samostatné
pusobnosti jejich svrchovanou a tUstavné zaruenou pravomoci, i v této oblasti podléha

kontrole, a to z hlediska dodrZzovani zakonnosti.

Ceska republika

72 Kopecky, M.: Pravni postaveni obci. Codex Bohemia Praha, 1998, str. 222.
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Z00 zakotvuje zakladni principy spoluprace mezi obci, organy kraje a obce. Jedna se
o § 13, ktery ptedjima povinnost organt statu a kraje predem projednat s obci navrhy na
opatfeni dotykajici se plisobnosti obce, dale povinnost bezplatného poskytovani informaci a

vyuzivani katastru nemovitosti.

Obecni zfizeni dale upravuje pravidla statni kontroly a dozoru nad c¢innosti obci.
Kontrola se zaméiuje na dodrzovani zékonti a jinych piedpisii pfi vykonu samostatné a
pfenesené pusobnosti. Kontrolu vykonu samostatné ptisobnosti vykonava Ministerstvo vnitra
CR, kontrola pfenesené ptisobnosti je svéfena krajskym Gfadom (§ 129, odst. 1). Krajsky aiad
dale vykonava specificky typ kontroly, kterym je piezkoumani hospodateni obci a kraja za

uplynuly rozpoctovy rok.”

Dozor se zamétuje na jiz pfijatd rozhodnuti obecnich organti v samostatné ptisobnosti
(jedna se o dozor nasledny), tedy na vydané obecné zavazné vyhlasky, usneseni, rozhodnuti ¢i
opatfeni zastupitelstva, ptip. rady. Dozor vykonava Ministerstvo vnitra dle § § 123 a 124
Z00, V nichz je upravena procedura a lhity pro napravu vad. Ministerstvo vyzve K napravé
(ve lhate 60 dnd) a nezjedna-li obec napravu, mize ji pozastavit G¢innost vyhlasky. V
ptipadé, Ze je vyhlaska v rozporu s lidskymi pravy a zékladnimi svobodami, pozastavi ji bez
vyzvy. Zjedna-li obec napravu, ministerstvo pozastaveni zrusi. Nezjedna-li napravu, poda
ministerstvo Ustavnimu soudu navrh na zrueni vyhlagky. O obnovené uéinnosti & zruseni
vyhlasky tedy v koneéné fazi rozhoduje Ustavni soud. Podobnou proceduru ZoO stanovi pro
dozor nad rozhodnutim nebo jinym opatfenim organu obce v samostatné pisobnosti. Zatimco
dozor nad rozhodnutimi obci v samostatné plsobnosti dnes provadi, jak uvedeno vyse,
vyhradné Ministerstvo vnitra CR, dozor nad vydavanim a obsahem nafizeni obci a usnesent,
rozhodnuti a jinych opatfeni orgéni obci v pfenesené plisobnosti je v kompetenci piislusného
krajského ufadu. Procedura popsana v §§ 125 a 126 ZoO je obdobna, spocivajici ve vyzve ke

o T R < LA % . . 74
zjednani napravy. Nezjedna-li ji obec, véc fesi z podnétu krajského ufadu Ustavniho soud.

Dalsi oblasti upravenou zakonem, kde ma stit vaci organim obci pravomoc
rozhodnout, je sledovani ¢innosti obecniho zastupitelstva. Podle Ustavy maji totiz obané
pravo na samospravu, a tudiz i na fadné fungujici organy samospravy. Proto podle § 89, odst.

1 Z00, nesejde-Ii se zastupitelstvo obce po dobu delsi nez 6 mésicu tak, aby bylo schopno se

73 Postup pfi prezkouméni hospodateni tizemnich samospravnych celkii je upraven v zak. & 420/2004 Sb. v pl.
Znéni.

7 Procedury jsou popsany zna&né zjednoduseng, aby bylo mozné je v roving principu porovnat s &ernohorskou
upravou.
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usnaset, Ministerstvo vnitra je rozpusti. Proti tomuto rozhodnuti miiZe obec podat Zalobu k

soudu.
Republika Cerna Hora

Pravomoci statu ve vztahu k obcim jsou uvedeny v ZoMS. Obec ma dle § 14 pravo
vyjadfit nazor nebo piijit s iniciativou k odpovédnému organu statu v zalezitostech, které sice
nespadaji do samostatné ptisobnosti obce, ale které jsou v zajmu mistnich obyvatel. Stétni
organ ma v takovém piipad¢ povinnost obci odpovédét. Dale zakon obsahuje ponckud
proklamativni ustanoveni, Ze Vztahy mezi obci a statnimi organy jsou zalozeny na vzajemné
spoluprdci v souladu se zdkonem. Cl. 119, 120, 123, 124 a 125 piiznavaji statu pravomoc
prezkumu zakonnosti rozhodnuti a kontrole spravnich ¢innosti mistnich samosprav. Viada
miize do rozhodnuti Ustavniho soudu pozastavit dicinnost obecné zdavazné vyhlasky vydané
zastupitelstvem ¢i starostou. Muze tak ucinit tehdy, kdy tato vyhlasSka neni v souladu
S ustavou nebo omezuje svobody obcanii zarucené ustavou ¢i zdakony. Jakmile vlada G¢innost
vyhlagky pozastavi, d4 do 8 dnii podnét Ustavnimu soudu, aby rozhodnuti pfezkoumal. Pokud

tak vlada neucini, vyhldska opét nabude ucinnosti.

Dalsi pravomoc statu se vztahuje na jednani zastupitelstva. Pokud se nesejde déle nez
6 mésici, vlada vyda upozornéni, Ze je nutné obnovit fungovani tohoto organu. Pokud ani na
zéakladé upozornéni zastupitelstvo nezacne konat, vlada jej rozpusti a jmenuje nucenou spravu

do doby, nez za¢ne pracovat nové konstituované zastupitelstvo.

Stejné jako u predchozich institutt, i v oblasti rozsahu pravomoci statu vici obcim lze
spatiit mnohé podobnosti. V Cerné Hote tak jako v Ceské republice existuje dozor statu nad
zékonnosti rozhodovani organli obci v samostatné ptsobnosti. V ¢ernohorském ZoMS je
upraven dozor nad souladem obecné zavaznych vyhlasek se zakonem, zatimco v ¢eské Gprave
je tento dozor rozsifen i na dal$i akty a rozhodovani organti samospravy. V obou piipadech
ma posledni a rozhodujici slovo Ustavni soud, upravy se lisi v aspektu, kdo a v kterém
momentu dava soudu podnét. Dozor nad vykonem pienesené pusobnosti cernohorsky ZoMS
neupravuje na rozdil od ¢eského ZoO vibec. Dozorové a kontrolni pravomoci statu jsou zde

zakotveny ve specidlnich zakonech, kterymi jsou konkrétni tkoly statni spravy na obce

pieneseny.
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5.2.11. Hospodareni a majetek obce

Obecné

Vyznamnou slozkou samostatné plisobnosti obce je opravnéni disponovat vlastnim
majetkem a finan¢nimi zdroji. Bez moZznosti nakladani s majetkem vcetné jeho zhodnocovani
by obec nemohla vykondvat svou samospravnou funkci. S tim souvisi autonomie obci pfi
tvorbé vlastnich rozpocti. Obec sama rozhoduje o tom, jak ziskavat a nakladat s pfijmy, a na
jaké ucely rozpoctové prostiedky vynakladat. Pfijmy obci jsou do zna¢né miry zavislé na
rozhodnuti statu (zdkonodérce) ve véci tzv. fiskalni decentralizace, kterou nelze chéapat jen
jako mechanismus transfertt financnich prostfedkd na rtizné stupné vetejné spravy. Podil
z vybranych dani a poplatkl svéfeny obcim téZ zpravidla odraZi, jakou autoritu si v systému
vetejné spravy obecni samospravy vydobyly a do jaké miry jim spolecnost divetuje, Zze budou
ucelné a hospodarné nakladat s vefejnymi prostiedky. A technicky vzato by mél tento podil
odpovidat nakladim na svéfené samospravné kompetence, protoze bez adekvatnich

prostfedkd je vykonavat nelze.

V jednotlivych statech tak 1ze vysledovat riizné podily obci na vybranych danich a téz
odlisné mozZnosti vlastni tvorby pfijmil, napf. moznosti vybéru vlastnich dani a poplatkl ¢i
vlastni kapitalizaci svého majetku ¢i podnikanim. Vzhledem k tomu, Ze rozpoctové otazky
patii spiSe do oblasti finan¢niho nez spravniho prava, nevénuje se jim tato prace do vétsiho

detailu.
Ceska republika

Moznost vlastniho hospodafeni byla obecnim samospravam dana nedlouho po
,»sametové revoluci®, kdy vyznamna ¢ast majetku statu ptesla zakonem ¢&. 172/1991 Sb. do
majetku obci. Dle § 38 ZoO musi byt majetek obce vyuzivin ucelné a hospodarné v souladu s
jejimi zajmy a ukoly vyplyvajicimi ze zakonem vymezené puisobnosti. Obec je povinna pecovat
o zachovani a rozvoj svého majetku. Podle §38 (2) musi byt majetek chranén pred znicenim,
poskozenim, odcizenim nebo zneuzitim. Rozhodovani o hospodafeni a naklddani s majetkem
meésta zakon sveétuje zastupitelstvu. V mensi mife muze rozhodovat rada, organiza¢ni slozka
obce ¢i poveteni jednotlivei, coz ovsem neplati u taxativné vyjmenovanych pravomoci
sveétenych zastupitelstvu v § 85 ZoO — napft. prodej majetku, poskytovani darti a dotaci nad

urcitou hodnotu apod.
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Zastupitelstvo téz schvaluje rozpocet pro nasledujici rok a zavérecny ucet spolu se
zpravou o vysledcich pfezkoumani hospodateni obce pfislusSnym krajskym urfadem za
uplynuly kalendaini rok. Zakonodarce umoznil obcim ziskévat vlastni piijmy do obecniho
rozpoCtu, a to mj. prostfednictvim vybéru mistnich poplatki. V ¢eské pravni tpravé jsou
druhy mistnich poplatkii a jejich maximalni vySe stanoveny taxativné. (napi. poplatky
v odpadovém hospodafstvi, ze psd, z ubytovacich kapacit apod.)”> Obce maji pravomoc
stanovit obecné¢ zavaznou vyhlaSkou vysi téchto poplatkid. Zasadni cast rozpoctovych
prostiedkl plyne obcim z tzv. sdilenych dani’® a z dang z nemovitosti, dali zdroje plynou ze
statnich €1 evropskych dotaci. Specifickou ¢ast rozpoctu obce predstavuje piispévek na vykon

statni spravy (kazdoro¢né¢ schvalovan v rdmeci statniho rozpoctu).
Republika Cerna Hora

V Cerné Hote maji organy obce taktéZ zikonem zarudeno pravo na vlastnictvi majetku
a vlastni pfijmy. Obce mohou podle § 9 ZoMS se svym majetkem a s piijmy nakladat
nezavisle a samostatné. Obecni majetek dle § 40 ZoMS sestava z financnich zdroju, akcil,
dluhopisii a dalsich majetkovych prdv. Obec snimi muze disponovat ucelné a v souladu

S principy hospodadrnosti.
Zdroje ptijmu obce stanovi ZoMS v § 92 takto:

- mistni dané a poplatky mohou byt obci stanoveny pouze na zaklade zdkona

- sdilené dane a poplatky vrozsahu, jaky stanovi zdkon o financovani mistni
samosprdvy77

- dotace ze statniho rozpoctu Cerné Hory

- dalsi zdroje v souladu se zakonem

- prispévek na vykon statni spravy ze statniho rozpoctu

Obec ma vlastni rozpocet, ktery sestavuje a piedklada starosta a schvaluje zastupitelstvo.
To také schvaluje zadvére¢nou zpravu o hospodateni s rozpoctem za uplynuly rozpoctovy rok.
Zastupitelstvu jsou v § 45 ZoO svéfeny dalsi pravomoci ve vztahu k majetku, a to: schvaluje
investicni politiku a kapitdalové investice, rozhoduje o zavedeni mistnich dani a poplatkii,
rozhoduje o hospodareni s majetkem obce (coz predstavuje predevSim prodej a nakup

nemovitého majetku). Rozsahlé pravomoci pii nakladani s majetkem a rozpoctem ma starosta

7 Zakon &. 565/1990 Sb. o mistnich poplatcich
76 Zakon &. 243/2000 Sb. o rozpo&tovém uréeni vynosi nékterych dani
"7 7Z4akon o finansiranju lokalne samouprave, 42/03, 44/03, 4/08 a 74/2010 UVCH
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obce. Musi se vSak pohybovat v ramci zastupitelstvem schvalenych rozpoétovych polozek a
v mezich zakona. Cernohorské obce zatim nemaji pravomoc rozhodnout o pfijeti avéru bez

souhlasu statu.

Pro finan¢ni situaci obci ma klicovy vyznam zakon o financovani mistni samospravy,
ktery byl pfijat jesté za existence Cerné Hory ve spoleéném staté se Srbskem v roce 2004. Pro
obecni samospravy znamenal skutecny prilom vedouci k vétsimu finanénimu osamostatnéni
rozhodovani obecnich organii o zalezitostech hospodaieni obce. V roce 2007 doznal zakon
podstatnych zmén, a to jiz v dusledku jednani o vstupu Cerné Hory EU. Kromé jiného
piinesla tato novela zlepSeni fungovani tzv. Vyrovnavaciho fondu’®, jehoz ucelem je
prerozdélovat statni prostiedky sohledem na socioekonomické ukazatele obci, tzn.
zjednodusen¢ feceno podporovat obce s finanénim deficitem. Z fondu jsou dlouhodobé

financovany vesme¢s obce na chudém severu zemé.

Z porovnani Ceské a cernohorské Upravy hospodafeni s majetkem a rozpoctem opét
vyplynuly zna¢né podobnosti. Zpiisob naklddani s rozpoctem (schvalovani rozpoctu a
zavérecného uctu), moznost prodeje a nabyvani majetku na zaklad¢é rozhodnuti zastupitelstva,
a obecné pak zakonem nafizené hospodarné a ucelné nakladani s majetkem — tato vSechna
zédkonem dand pravidla lze zhodnotit jako podobnd ceské tprave. Stejné tak struktura piijma
obce a moznost ziskavani vlastnich pfijmt z mistnich poplatkt se jevi jako shodna. Nachazim
vsak znacné rozdily v moznosti vlastniho podnikani obce a ziskavéani vlastnich ptijmu, které
je v Cerné Hofe mozné jen v omezené mife — ve formé poskytovani sluzeb za poplatky —
zatimco v Ceské republice je obec opravnéna podnikat podle obchodniho zakoniku ve stejné
mife a za stejnych podminek jako ostatni podnikajici fyzické a pravnické osoby. Dale jsou
v Cerné Hofe na rozdil od Ceské republiky omezeny moznosti pfijeti uvéru bez souhlasu statu
a stejné tak fada dalSich rozhodnuti obci finanéniho razu je pod kontrolou statu. Podstatnou
bariérou pro vlastni hospodateni obce je dale omezena pravomoc obecniho zastupitelstva a
starosty rozhodovat o cca 60 — 70 % obecniho rozpoétu (v CR je to cca 25 - 30 %), protoze
takto vysoké procento vydajii je stitem ucelové uréené. Zasadni rozdil mezi Ceskou
republikou a Cernou Horou viak je patrny teprve pii podrobnéjsim zkoumani financovani
obci nikoli z hlediska principi, nybrz finanénich objemil. Zhruba tfetina obci v Cerné Hofte je
dlouhodobé¢ ve finan¢nim deficitu a financuje pouze zakladni provoz s pomoci Vyrovnavaciho
fondu. Investice v téchto obcich vibec nelze realizovat. Tak velky rozsah dlouhodobého

podfinancovani obci se uz v Ceské republice vyskytuje jen sporadicky, a to vét§inou vinou

78 Egalizacioni fond (§ 29 a nésl. vy3e uvedeného zakona)
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nerozvazného hospodafeni, neimérné vysokych tvéru, potazmo jejich splatek a riskantniho ¢i
prosté jen nezdateného podnikéni. To jsou ,,dan¢* placené za svobodu, kterou ¢eské obce maji
V oblasti hospodateni. Cernohorsky stat pravé hrozbou téchto rizik argumentuje, kdyz odmita
poskytnout obcim vétsi financni autonomii. Odkazuje pfitom mimo jiné na nedostatecné

odborné kapacity v obcich, které obezietné hospodareni vyzaduje.

5.2.12. Pravni poméry zaméstnanci obce

Obecné

Kazdy stat pristupuje svym specifickym zpiisobem kupravé pravnich pomeérii
zaméstnancii uzemnich samospravnych celku. Existenci a podobu upravy ovliviiuje nekolik
faktorii, napr. historické koreny a tradice v dané zemi, potieba zasadit prdavni pomeéry
zameéstnancii obci d0 kontextu celého systému verejné spravy, poptavka po zvyseni odbornosti
a profesionalizaci vykonu urednikii, potieba stabilizace a ochrana urednikii a rada dalsich.
Vyznamnym ditvodem pro zdkonné zakotveni pravnich pomériu urednikii je potieba sjednoceni
podminek prace ve verejném sektoru. Neodivodnéné rozdily v pristupu k verejnym funkcim,
V odménovani a socialnim zajisténi ve verejném sektoru, vytvareni umélych prehrad mezi

I . — 79
statni spravou a samospravou pusobi kontraproduktivné.

Ceska republika

Pravni poméry zaméstnanci obci jsou upraveny zakonikem prace, zakonem C.
312/2002 Sb. o ufednicich izemnich samospravnych celkii a o zméné nékterych zakoni a
vyhlaskami Ministerstva vnitra CR tykajicimi se uznani rovnocennosti vzdélani a o zvlastni
odborné zpuisobilosti tfednikii izemnich samospravnych celki.®® Jmenovany zakon upravuje
pravni pomé&ry ufedniki, ktefi jsou zaméstnanci izemnich samospravnych celkd, tedy nikoli
jejich organiza¢ni nebo technicky personal apod. Vymezuje podminky pro vznik pracovniho
pomeéru na zakladé vetejné vyzvy a predepsané¢ho vyberového ftizeni, dale pak zvlaStnosti
pracovniho poméru (zdsadné se uzavira na dobu neurcitou s moznymi vyjimkami), podminky
odvolani z vedouci funkce, zdkladni povinnosti Gfednikli, zakotvuje omezeni podnikani a
vedlejsi vydéleéné &innosti atd. Cast zakona upravuje odbornou piipravu tredniki —

vzdélavani a zvlaStni odbornou zpisobilost. Zakon klade na ufedniky 1 fadu povinnosti

7 Cebisova, T. In: Hendrych, D. a kol.: Spravni pravo. Obecna &ast. 7. vydani, Praha: C.H.Beck. 2009, str.. 513.
% Vyhlagka & 511/2002 Sb. a 512/2002 Sb.
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etického charakteru, jako je nestrannost v rozhodovani, nezneuzivani informaci apod. Uelem
zakona je stabilizace a motivace ufednikll a zaroven dosazeni vys§i urovné odbornosti a
profesionality jejich vykonu.

§ 83, odst. 2 Z0O a predevsim pak zakon ¢. 159/2006 Sb. o stfetu zajmu upravuji
nekteré povinnosti a omezeni vyplyvajici ze statutu verejného funkcionare. Zakon o stfetu
zajmu se tykd dlouhodobé uvolnénych ¢lenti zastupitelstev, zatimco ZoO upravuje podminky
a davody pro omezeni rozhodovaci pravomoci u nékterych zalezitosti ze strany vSech

volenych zastupitelt.

Republika Cerna Hora

Kli¢ovym zikonem v Cerné Hofe pro Gpravu poméri zaméstnanci obci je zédkon o
Gifednicich a statnich zaméstnancich (27/04 a 31/05 UVCH, posledni novela z &ervence 2011),
ktery upravuje podminky prace uiedniki, jejich vybéru a odménovani. Tento zdkon ma
v kone¢ném disledku napomoci vytvoteni profesionalniho a politicky neutralniho systému
vetejné spravy respektujiciho rovné prilezitosti a garantujicitho vybér ufedniki podle jejich
znalosti, zkuSenosti a schopnosti. Pro dosazeni ucelu zakona byla stejnym zdkonem zaloZena
staitni Agentura pro fizeni lidskych zdrojﬁgl, kterd ma organizovat zvetejilovani a vybér
ufednikti pro vetejnou spravu a sledovat situaci na trhu prace.

Ve srovnani s ¢eskou upravou je v ¢ernohorském zakoné o ufednicich vénovan velky
prostor poZzadavkiim na nediskrimina¢ni pfistup k afednikiim pfi jejich vybéru a samotném
vykonu. Je to dano historicky — na celém uzemi zapadniho Balkanu je velmi citlivym tématem
pfedevsim pfistup k ndrodnostnim, jazykovym a ndboZenskym mensSindm, v mens$im métitku
je pozornost vé€novana otazkam rovnych piilezitosti z hlediska véku ¢i pohlavi. Zakon
nicméné hovoii jednotné o zdkazu diskriminace vSech citlivych skupin. Stejn€ jako Cesky
zakon, i tento upravuje otazky nestrannosti, nezneuzivani informaci, snazi se o potirani
klientelismu, nepotismu a politizace vefejné spravy. Cernohorsky zakon dale — na rozdil od
Ceského zakona - zavadi velmi podrobnou kategorizaci ufedniki podle jejich funkéniho
postaveni, cemuz odpovida jejich platové ohodnoceni.? To méa mit motivacni dopad a mé téz
pusobit na zvyseni efektivity vefejné spravy — aby Vv ni pracoval mensi pocet kvalifikovanych
a 1épe placenych ufednikli. Systém odmeénovani ma mit téZ protikorupcni efekt. Stejné jako
Vv Ceském zdkoné je v analogickém Cernohorském upraveno vzdelavani ufednikl a zajiSténi

odborné zpusobilosti. V Cerné Hofe jej zajistuje monopolni statni agentura, zatimco

8 Uprava za kadrove Crne Gore, http://www.uzk.co.me/
82 Platy uredniki jsou zakotveny v zédkoné o platech tfednikii a statnich zam&stnanct 17/07 UVCH
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v ¢eském systému mize vzdélavani poskytovat vice subjektl, kterym poskytne akreditaci
Ministerstvo vnitra CR.

Cerna Hora ma dale Zakon o konfliktu zajma (17/05 UVCH), ktery piedepisuje a
urcuje opatfeni a ¢innosti vedouci k prevenci konfliktu zajmii u osob ve veiejnych funkcich.
Podle tohoto zdkona musi vSechny osoby volené piimou a tajnou volbou, osoby volené nebo
jmenované Parlamentem Cerné Hory nebo obecnim zastupitelstvem podavat specialni komisi
ziizené Parlamentem zpravy o jejich pfijmech, pfijmech manzelt, neoficidlnich partneri a
déti, ziji-li ve spolecné domacnosti. Musi tak ucinit do 15 dnli od zvoleni ¢i jmenovani do
vefejné funkce. Pokud jde o tyto osoby na urovni obce, tyka se zakon zastupitelli, starosty,
tajemnika zastupitelstva a n¢kterych vedoucich tfednikti obecniho tGfadu.

Déle je v Cerné Hofe na urovni zékona vydan eticky kodex tfednikt a statnich
zaméstnanct®®, v némz jsou opét zakotveny veskeré myslitelné etické apely a pozadavky na

ufedniky statu a obci.

# Eticki kodeks drzavnih sluzebnika i namjestenika, &. 81/2005 UVCH
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6. HODNOCENI ORGANIZACE MISTNI SPRAVY V PRAXI

6.1. Metodicky p¥istup k hodnoceni a diferenciacni kritéria

V této kapitole opoustim metodu popisu a analyzy platné pravni Upravy mistni spravy
v Ceské republice a Cerné Hoie (de lege lata), a pokusim se pojednat 0 aplikaéni praxi, tedy 0
vlastnim faktickém fungovani mistni spravy v Cerné Hofe tak, jak se jevi pii bliz§im
zkoumani. Nabidnu pfitom i ndvrhy zmén v Cernohorské pravni upravé, které by mohly
piinést zlepSeni situace (de lege ferenda).

Pro tuto kapitolu ¢erpam takika vyhradné z vlastnich zjisténi, kterd jsem ziskala pfi
terénnim prizkumu uskute¢néném v Cerné Hofe vroce 2010 z povéfeni United Nations
Development Program (UNDP). Priizkum prob&hl formou standardizovanych rozhovori® se
zastupci Svazu obci Cerné Hory, Agentury pro lidské zdroje a predeviim se starosty, predsedy
¢i tajemniky viech 21 obecnich zastupitelstev Cerné Hory. Nasledné jsem vypracovala dvé
analytické studie®™, slouzici jako podklad pro praci vySe zmindnych instituci, které se
dlouhodobé snazi o zkvalitnéni a profesionalizaci mistni spravy. UNDP Podgorica mé pro
takové poslani mandat od UNDP jako organizace zaloZzené OSN pro pomoc v rozvojovych
zemich ¢i zemich Celicich dlouhodobym problémim. Agentura pro lidské zdroje kond na
zakladé rozhodnuti zikonodarce a Svaz obci Cerné Hory jako partner je zaloZen pfimo
obcemi.

Utelem priizkumu bylo popsat stavajici fungovani mistnich samosprav a navrhnout
legislativni, politické, organiza¢ni a finan¢ni nastroje Kk jeho postupnému zlepSovani. Prave
¢eska pravni uprava a praxe pii realizaci prizkumu slouZila jako ptiklad hodny nésledovani.
Mimo jiné proto, ze CR prosla nedavnou zkusenosti se vstupem do EU, a tudiZ procesem
reformy instituci a harmonizace prava. Pravé tyto procesy v souéasné dobé& probihaji v Cerné
Hote. Ma tedy svou logiku, Ze organizace pomahajici Cerné Hofe je zvladnout (v tomto
piipadé UNDP), povazuji ¢esky model jako vhodny inspira¢ni zdroj a podporuji veétsi
informovanost 0 ném u cernohorskych instituci a samotnych obci, coz byl dalsi ucel

zminéného prazkumu.

8 Rozhovory byly zaméfeny na fungovani zastupitelstev a jejich sekretariatii, soudinnost legislativnich a
vykonnych organti v obci, potiebu legislativnich zmén pro zkvalitnéni prace zastupitelstev a rozsiteni prostoru
pro autonomni rozhodovani o obecnich zalezitostech. Sada dotazii byla zaméfena na persondlni a technické
kapacity obci. V druhé ¢asti rozhovori — ve volné debaté — se dotazovani zajimali o systém mistni spravy
v Ceské republice a o vliv vstupu CR do EU na fungovéni obci.

8 Jourova, V.: Assessment Paper and Policy Paper, UNDP Bratislava 2010.
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Mezinarodni srovnavani takika ¢ehokoli, nejen pravnich tadu ¢i instituci, vzdy nutné
vyvolava otazku, zjakého ,.etalonu spravnosti vyjit. Srovnavam-li pravni upravu mistni
samospravy v Ceské republice a Cerné Hofe a mam-li kromé suchého popisu situace dojit
k hodnotové nikoli neutralnimu hodnoceni, musim nutné¢ vyjit ztakovych vlastnosti
zkoumaného jevu, které jsou objektivné povazovany za zadouci. V ramci evropského
kontinentu je vymezeni takovych vlastnosti charakterizujicich kyzeny stav obsazeno ve vyse
pojednané Evropské charté mistnich samosprav.

Optimalni pravni uprava, odrazejici pozadavky dneska na mistni spravu, stejné jako
jeji aplikace ma vést k témto podstatnym a objektivné pozitivné piijimanym cilim:

- rozS$ifeni a garantovani samostatné pisobnosti izemnich samospravnych celkt

optimalni relaci samospravné a prenesené pisobnosti

-, dobré mistni sprave“®® zarudujici efektivni feseni zaleZitosti obce

- uspokojivému financovani potieb obce a dostatecnym zdrojim na vykon statni spravy
- profesionalnimu, odborn¢ vzdélanému a nestrannému urednickému aparatu

- rozvijeni participace obCantl, vyuziti novych médii

Jak Ceska republika, tak Cerna Hora smétuji k dosaZeni tdchto cildi, alesponi V pravni
upravé. Tu jsem porovnavala v kap. 5. (tedy ob¢ tstavy a klicové zakony) a dospéla jsem
k zavéru, Ze v zakladnich rysech vykazuji zna¢né podobnosti. Z hlediska vyse uvedenych
zadoucich cil se dokonce v nékterych oblastech jevi cernohorska tiprava jako ,,pokrokovejsic
— zejména platnd legislativa k etickym otazkam, konfliktu z&jmi, oddéleni moci na
legislativni a vykonnou, detailni Uprava zaméstnaneckych poméri a nékteré dalsi prvky.
Pokud jde o aplikaéni praxi tak, jak jsem ji poznala pfi terénnim priizkumu v Cerné Hofe, je

nutno konstatovat, Ze platné pravo, resp. jeho ducha, zcela neodrazi.

6.2. RozSifeni a garantovdni samostatné piisobnosti uzemnich samosprdavnych
celki

Ceska republika

Ceské obce si za 20 let své autonomni existence dokézaly prosadit znaény rozsah
samostatné piisobnosti. Lze konstatovat, ze princip subsidiarity je naplnén a zéalezitosti obanti

(jichz se dotyka spravni ¢innost) jsou vesmes feSeny na nejniz§im mozném stupni vetejné

8 Cesky pieklad z anglického ,,good governance* nebo téz ,,smart administration
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spravy a rozhoduji o nich samospravné organy vzeslé z demokratickych voleb. Pravo na
samospravu je garantovano Ustavou a je zaruceno | autonomni rozhodovani organti obci o
zalezitostech v samostatné pusobnosti. Stat do tohoto rozhodovani zasahuje jen na zdkladé
zékonnych divodii a zdkonem pfedepsanym zplisobem, piicemz organy obci vyuzivaji soudni
ochrany, paklize jsou pfesvédCeny, ze stat své pravomoci prekrocil. Tento systém se utvarel
prakticky od pocatku nové éry od roku 1990 a v souCasné dobé se rozsah samostatné
pusobnosti jevi jako ustdleny, decentralizovany systém funguje bez vyraznéjSich excest,
kompetencnich sporii ¢i nezakonnych zasahu statu.

Pokud jde o zasahy ¢i Iépe feCeno pozadavky statu vici obcim, neni situace zcela
idealni. Dlouhodobym piedmétem kritiky ze strany obci jsou pozadavky statu na rdzna
hlaSeni, doplnovani udajii pro statistiku a mnohé dalsi vyzadované administrativni tkony.
Podotykam, Ze se nejedna o zadani v pfenesené piisobnosti, kde mé stat siln¢jsi pravomoc
obce (obecni Ufady) ,,ukolovat®. Jde tu o pozadavky adresované obcim jako samospravnym
organim. Mnozi predstavitelé obci se shoduji vtom, ze je stat nadmérné obtézuje
administrativnimi ukoly, jejichz Gcel jim mnohdy neni zcela ziejmy nebo je pfinejmensim
diskutabilni. Nejedna se pfitom o vykon kontroly ¢i dozoru tak, jak je vymezuje ZoO a
souvisejici predpisy. Jako aktudlni ptiklad mohu uvést povinnosti obci vyplyvajici ze zdkona
& 111/2009 Sb. o zakladnich registrech. Ministerstvo vnitra CR na zékladé tohoto zékona
pozaduje, aby obce prostiednictvim datovych schranek ohlasovaly jimi vykonavané agendy
vV samostatné pusobnosti. Jak uvadim v kapitole 5.2.7., vycet agend vykonavanych v
samostatné puisobnosti je vymezen ZoO a obce samotné si uréuji jejich rozsah dle potieb a
kapacit. Situace je tedy v kazdé obci pon€kud odlisna, a pravé proto ji stat pro potiebu
registrii mapuje prostfednictvim tohoto povinného ohlasovani. Ministerstvo bude zpétné
obcim poskytovat informace obcim o aktualitich a zménach legislativy v ptisluSnych
agendach prostfednictvim datovych schranek. Tento a fada dalSich pozadavku tohoto typu ma
svij dobry ucel. Uvédomime-li si vSak, ze podobnych zakont ¢&i podzikonnych piedpist
ukladajicich obcim povinnosti je V nasem pravnim tfadu velké mnozstvi, nelze se kritikiim

nadbytec¢né byrokracie zatéZujici obce divit..

Republika Cerna Hora

Cernohorsky systém se do nynéjsi podoby zagal formovat teprve po vzniku republiky

v roce 2006 s tim, ze prevzal zakladni prvky z ptedchoziho uspotfadani ve spolecném staté se
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Srbskem. Platné pravo zakotvuje decentralizovany systém respektujici princip subsidiarity.
Piesto v zemi pfetrvava historii a tradici dana tendence k centralistické formé vlady,
planovani a centralizovanému procesu rozhodovani. Pro Cernou Horu je typické, Ze stat se
sice postupné vzdava ¢asti svych pravomoci ve prospéch obecnich samosprav, zaroven vsak
trvale ,,podvazuje® samostatné rozhodovani tim, ze si ponechdva pravo posledniho slova,
typicky u rozhodovani o rozvojovych strategiich, izemnich planech, rozsahlejsich investicich,
0 financovani strategickych sluzeb a hospodafeni s majetkem obecn&®. Stat pritom
argumentuje tim, Ze pii tak malém poctu obyvatel zemé neni rozumné rozhodovani o téchto
klicovych otazkach rozmélnovat, a proto si musi podrzet koordinacni a kontrolni pravomoc.
V té souvislosti poukazuje na to, Ze obce jsou institucionalné¢ ,,mladé a nezkuSené“ a maji
nedostate¢nou odbornou kapacitu k feSeni naroCnych zalezitosti €i rizikovych financnich
transakcich, jejichZz nezvladnuti by bylo ptili§ drahé. Nahrava mu v tom fakt, Ze v mnoha
obcich maji zastupitelstva obtize s disciplinou, vykazuji nedostate¢ny zajem o obecni
zalezitosti a maji deficit v pravnim védomi, odbornosti a celkovém piehledu. Volani obci,
presnéji starostli, po vétSich samospravnych kompetencich a jim odpovidajicich finanénich
prostfedcich nardzi na tyto a mnoh¢ dalsi argumenty. Skute¢né emancipaci obci brani kromé
vySe popsaného centralismu i vysokd mira financni zavislosti na statu a omezené moznosti
ziskavat vlastni pfijmy, vertikdlni informacni asymetrie a slozity, nevyrovnany ¢i dokonce

neexistujici dialog obci se Statnimi institucemi.

V piipadé Cerné Hory jde proces zasahovani do rozhodovani samospravy nejen po
linii statni spravy, ale téZ a pfedevsim po linii politickych stran. I zde je uplatiiovan vliv na
strategické planovani a tzemniho plan, alokace investicnich zdroji a vefejné zakazky.
V nékterych obcich jsou zastupitelstva ve svém rozhodovani paralyzovana do chvile, dokud
nedostanou pokyny z centra od vedeni svych politickych stran. Toto vyrazné vertikalni fizeni,
jehoz jsou samospravy, ¢i 1épe jednotlivi ¢lenové stran zvoleni jako zastupitelé, spodnimi
¢lanky, ma absolutni vliv na fungovéni celého systému. V tomto ohledu nelze Cernohorsky
systém s ¢eskym v zasad¢ srovnavat. Jakkoli 1 CeSti starostové, radni a zastupitelé jsou
namnoze ¢leny politickych stran, nelze v zadném piipad¢ ptipustit, ze by tyto politické strany
(a jejich centralni stranické sekretariaty) mély tak zasadni vliv na jejich rozhodovani.
Predstavitelé ¢eskych obci jsou viici politickym strandm daleko sebevédoméjsi, samostatnéjsi
a autentiCtéjSi nez jejich cernohorsti kolegové. S omezenou faktickou pravomoci

Cernohorskych starostii a zastupitelti zakonité piichazi pocit mensi odpovédnosti — dostavaji-li

¥ Nejde tu o strategie, izemni plany, investice a financovéni. na Grovni statu. Ty samozfejmé stat drzi ve své
pravomoci a obce nemaji valné moznosti se k nim vyjadfovat.
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pokyny shora, citi se byt a fakticky i jsou pouhymi vykonavateli. Takto jsem situaci
zaznamenala ve vé&tsing obci Cerné Hory®® a je zajimavé, Ze voleni piedstavitelé tuto praxi
povazuji za normalni, zatimco profesionalni Ufednici ji vnimaji jako Skodlivou a skryté ji
kritizuji. Centraln¢ fizené rozhodovani obecnich zastupitelstev je vefejn¢ znama zaleZzitost,
ktera podle mnohych patii do mistni politické kultury.

v

Decentralizace neni cil sdm pro sebe, jde o spravedlivéjsi distribuci odpovédnosti a
kompetenci. Pravé v zemi jako je Cerna Hora by mohla efektivni mistni sprava daleko l1épe
fesit Cetné problémy plynouci z multietnického souziti nebo mistni socialni ¢i ekonomické
obtize. Provedeme-li analyzu kompetenci obci Cerné Hory tak, jak vyplyva z platné pravni
upravy, mizeme dojit k zavéru, ze obce skute¢né jsou onim ,,fFeSitelem® mistnich probléma.
Srovname-li vSak vySe popsanou praxi s dikci zdkona, dospéjeme ke zjisténi, ze zékon je

jedna véc a praxe druha.

| vtakto slozitych vychozich podminkach uplatiiuji obce trvaly tlak na postupné
roz§ifovani samospravnych kompetenci, siln¢ podporovany ze strany Svazu obci a
mezinarodnich organizaci typu UNDP a EU. Obce vsak, ani prostiednictvim Svazu obci,
nejsou piizvany K piipravé nové legislativy a nemaji systémovy nastroj k jejimu duslednému
ovlivnéni. Proto jsme svédky toho, Ze sice ziskaji nové samospravné agendy, nedosahnou
vSak pro jejich vykon plné autonomie (stat si nad nimi podrzi jistou miru kontroly) a
pfedevsim nezbytné finan¢ni zdroje pro jejich vykon. Ve svém usili o rozsifeni kompetenci
tedy obce nemaji potfebnou koncovku. M¢ly by si piedevs§im prosadit systémovy nastroj pro
sledovani a pfipominkovani pfipravované legislativy a ziskat k tomu oficialni a staitem uznané

opravnéni.

K rozsireni a garantovani samostatné pusobnosti obci je kromé nutnych legislativnich
zmén, které oslabi roli statu a posili kompetence a financovaini obci, potreba i posileni
autority obci, jejich jednotnost v prosazovani zajmii a nalezeni optimalnich a efektivnich cest

. roy . . ’ .. ’ v o ’ v o ’ X ’ v 89
k ovliviiovani legislativniho, politického a financniho ramce verejné spravy v Cerné Hore.

8 Rozhovory na toto téma jsem vedla ve viech obcich Cerné Hory, nikoli jen ve vybraném vzorku, ktery by
mohl informaci o skute¢ném stavu véci zkreslit.

® Jourova, V.: Comparative Study, West Balkans on the Path to EU Integration: Strengthening Decentralized
Service Delivery, UNDP Bratislava 2008, str. 37 — 38.
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6.3. Relace vykonu samospradvy a stdtni sprdavy

Ceska republika

Relace vykonu samospravy a statni spravy podle mnohych kritikii zcela optimalni
neni, a to zejména od ucinnosti reformy veifejné spravy z r. 2003, kdy byly z okresnich Gfadu
pfevedeny na obce s rozsifenou pisobnosti rozsahlé agendy statni spravy. Obecni ufady
S rozsifenou pasobnosti tak zpravidla zaméstnavaji vice Gifednikd na tyto agendy nez na praci
pro samospravu. Vzhledem k tomu, Ze pro vykon statni spravy je predepsana vysoka Skola,
jsou uiednici na useku statni spravy v uhrnu drazsi nez jejich kolegové vykonavajici ukoly
V samostatné pusobnosti. VétSina obci potvrzuje, ze prispévek na statni spravu nepokryva
vynakladané naklady. Obce proto prostiednictvim Svazu mést a obci velmi ostrazité
monitoruji a pfipominkuji pfipravovanou legislativu, v niz by mohlo dochazet k pienaseni
dalsich ukolt. Svaz mést a obci, ktery je oficidlnim pfipominkovym mistem, ¢asto jménem

obci vyslovuje s imyslem pienaset na né dal§i agendy nesouhlas.”

Republika Cerna Hora
Na avod je vhodné piipomenout, ze v Cerné Hofe existuje pouze jedna kategorie obci,

které vykonavaji statni spravu v pfenesené pusobnosti, a to vSechny ve stejném rozsahu.

V Cernohorském systému lze pomérné obtizné stanovit jasnou délici ¢aru mezi
agendou vykonavanou V samostatné a prenesené pusobnosti. Existuje okruh agend, u nichz
jde o sdilenou piisobnost a lze obtizné definovat, jaké ¢innosti spadaji pod kterou plisobnost.
Typicky se to tyka oblasti vzdélavani, primarni zdravotni léce, socialni péce a ochrany déti,
zaméstnanosti a dalsich zalezitosti tykajici se mistniho obyvatelstva takto definované v ZoMS.
a specialnich zakonech. Relaci vykonu samospravy a statni spravy lze tedy téZko hodnotit.
Kromé nejasného definovani v zdkonech je tu jeste¢ jeden divod, pro¢ tyto agendy nejsou
jednoznaéné oddéleny a systému to ,,nevadi“. Souvisi to se samotnym uspotfaddanim obecnich
organt. Jak uvadim vySe, v Cernohorském systému je striktné oddélena moc legislativni
reprezentovand zastupitelstvem a moc vykonna reprezentovand starostou jako nevolenym
vrcholnym manaZerem mésta. V jeho rukou se soustfedi vyznamnd mira pravomoci
vV samostatné plisobnosti (kond v mezich zastupitelstvem schvaleného rozpoctu a pokynil

strategického charakteru) a veSkera pravomoc K vykonu statni spravy. Proto se v praxi nevola

0z posledni doby napfiklad v pfipominkovém fizeni Kk navrhu novely zakona ¢. 246/1992 Sb., na ochranu zvifat
proti tyrani. Dle této novely mély obce pfevzit fadu Cinnosti od statni veterinarni spravy, a to na zaklade
argumentu, ze obce jsou znalé mistnich pomérii a podnikateld, coz bylo nadfazeno odbornosti v oblasti
veterinarni péce.
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po piesném a dusledném rozdéleni pusobnosti, dualismus se fakticky ,,vyrusi“ soubéznym
rozhodovanim starosty v obou pusobnostech. Samoziejmé je zde rozdil v rozsahu kontroly
statnich organd a fada dalSich rozdilti. Piesnéjsi vymezeni a oddéleni agend samospravy a
statni spravy je v soucCasné dob¢ predmétem navrhi nové legislativy, kterou pfipravuje

Ministerstvo vnitra Cerné Hory s podporou OECD.*

6.4. Dobrd mistni sprava

Ceska republika

O dosazeni standardu ,,dobré mistni spravy* usiluji snad vSechny obce a pouzivaji
k tomu riznych nastroji. Na obecnich ufadech ptisobi interni audit a kontrola, coz jsou
nastroje pozadované zdkonem. Rada z nich nad ramec pozadavka zakona provedla &i provadi
audit fidiciho a kontrolniho systému ¢i personalni audit, popt. audit vyuzivani informacnich
technologii apod. Obce tak sleduji efektivitu procesti a moznosti financnich tspor. Do této
sféry patii i vyuzivani informacnich technologii, pfedev§im nabidka on-line komunikace
s obCany, umoznéni elektronickych podani ¢i vyuziti datovych schranek. Posledné jmenované
vymoZzenosti nabizeji spiSe vétsi obce a mésta, nicméné podle zjisténi CSU je dnes jiz 97 %
obci na siti a 30 % obcani si stahuje formuléfe riznych podani z webovych stranek obce,
mensi procento pak ma moznost podat vyplnény formular elektronickou cestou. Cilem vSech
téchto opatieni je zrychlit a zlevnit vykon agend.

K dobré mistni spravé patii dale pozadavek na profesiondlni, odborné¢ vzdélany a
nestranny ufednicky aparat. Utady piijimaji etické kodexy a pracovni fady, v nichZ nastavuji
kritéria pro jednani ufednikl interné v ramci Ufadu i vici vetejnosti. Tyto pozadavky jsou
zakotveny i v zakoné o ufednicich (popsaném vyse), v némz je upravena i moznost sankci za
nesplnéni povinnosti. Nutno podotknout, ze ufednici obci jsou pod daleko vétSim
drobnohledem vetejnosti nez napiiklad Ufednici ministerSti a navic jsou jejich vykony a
jednani sledovany ze strany volenych ptedstavitel obci. Co se ty¢e odbornosti, uiednici obci
jsou vystaveni pomérné silnému tlaku na neustalé vzdélavani, sledovani zmén legislativy a
jejich vc€asnou aplikaci. Pravé oni garantuji dodrzovani zakonnosti v ¢innosti obci, coZ plati
jak pro vykon statni spravy, tak pro agendy vykondvané v samostatné ptisobnosti. Utednici

totiz ptipravuji podklady pro rozhodovani samospravnych organa obce a je jejich povinnosti

°! Komentaf k hlavnim zasadam nového zékona o spravnich procedurach v Cerné Hofe. Ministerstvo vnitra ve
spolupraci s OECD, Podgorica 2011.
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garantovat spravnost a bezvadnost téchto podklada z hlediska dodrzeni zakonnych pravidel a

limitt.

Vstup Ceské republiky do EU vyvolal zvy$enou potiebu vzdélavani ufedniki a jejich
aplikace harmonizovaného zakona o zadavani vefejnych zakazek;

zavedeni a dodrzovani systému vnitini kontroly a interniho auditu;

zavedeni a dodrzovani pravidel rozpoc¢tové kazné;

zajisténi zdkonem dané povinnosti poskytovani informaci vetejnosti;

zvladnuti prace pod silnéjsi vefejnou kontrolou véetné vétsiho tlaku médii;

provadéni monitorovani a hodnoceni efektivity vynakladanych prostredki;
ptizptisobeni se nove nastolenému konkurenénimu prostfedi mezi samotnymi obcemi
(boj o investory, turisty a zdroje - pifedevsim dotace - vyzadujici ostfej$i manazerské,
resp. developerské metody);

realizace principu partnerstvi s komerénim a neziskovym sektorem (vynucena
CasteCné¢ pozadavkem vefejnosti na zapojeni do rozhodovani o strategickych
zalezitostech, rozsahlejsich investicich atd.);

zavedeni evropskych standardii v oblasti ochrany Zzivotniho prostiedi a rovnych
prilezitosti (odbourani oteviené i latentni diskriminace);

schopnost reagovat na nové podminky — dopady spolecného trhu nebo migrace osob;

znalost anglictiny (alespoii na vedoucich mistech).

Vsechny tyto a mnohé¢ dalsi nové tkoly a situace byly v dob¢€ po vstupu do EU regulovany

novymi zdkonnymi a podzdkonnymi piedpisy ¢i dokonce pouhymi metodikami vydanymi

statem. Osvojit si je a aplikovat vyzadovalo vyznamnou “intelektudlni investici”, dobrou vili

a pripravenost k trvalému uceni a zavadéni novych postupii do pmxe.93 Tuto naro¢nou etapu

mayji Ceské obce za sebou, zatimco ty ¢ernohorské do ni teprve vstupuji.

%2 7drojem pro uvedeni vy¢tu téchto ukold a pozadavkii je vlastni zkuSenost autorky této prace. V letech 1995 —
2000 pracovala jako tajemnice Méstského tfadu v Tiebi¢i a v letech 2000 — 2003 (tedy t&sné pred vstupem CR
do EU) jako vedouci odboru regionalniho rozvoje Krajského tfadu kraje Vysocina. V této funkci méla myj.
odpovédnost za poskytovani informaci obcim o dopadech vstupu CR do EU a pomahala jim metodicky
S piipravou na splnéni novych pozadavka a tkold spojenych se vstupem.

%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 Cerna Hora

Mam-li hodnotit vlastnosti mistni spravy v Cerné Hofe tak, jak se projevuji v praxi a
nikoli pouze ve znéni zdkond, musim nejdfive nutné¢ pfipomenout, jak je mistni sprava
organizovana a které organy jsou jejimi vykonavateli.

Dle ZoMS jsou vrcholnymi organy uzemni samospravy zastupitelstvo obce a starosta.
Starostové byli mezi lety 2006 — 2010, tedy na pouhé jedno volebni obdobi, voleni piimou
volbou. Starosta tak mél velmi vyznamnou pozici danou silnym mandatem ziskanym v ptimé
volb&. V n&kolika obcich® byl zvolen starosta z jiné politické strany nez ze strany tvoici
koalici v zastupitelstvu, pficemz takto vznikla kohabitace starosty a zastupitelstva piinesla
dlouhodobé¢ vleklé spory a slozité¢ vyjednavani o kazdém jednotlivém zdsadnim rozhodnuti
samospravy. | proto nastal od roku 2010 navrat k ptivodnimu feseni, podle kterého je starosta
volen zastupitelstvem a pfitom si drzi neméné vyznamnou pozici a rozsah rozhodovacich
pravomoci jako hlava exekutivy obce.

Prizkum provedeny Vv ¢ernohorskych obcich v roce 2010 potvrdil, Ze v praxi je pozice
starosty a jemu podléhajiciho aparatu extrémné silnd. Volené zastupitelstvo na druhé strané
funguje Casto zna¢né formalné¢ a mechanicky, v mnoha obcich jsem zaznamenala stiznosti
tajemnikll zastupitelstev na neuspokojivou disciplinu volenych piedstaviteli obce,
nedostateny zajem, sporadickou Ucast na zasedanich, neochotu ¢i neschopnost se seznamit s
projednavanou materii apod. Jen mdalokteré zastupitelstvo je schopné trvalé efektivni kontroly
a dohledu nad praci exekutivy. % Starosta a aparat obecniho ufadu je za vykon samospravnych
ukolll odpovédny zastupitelstvu, ale ,,aéty* z vykonu této odpovédnosti sklada jen jednou
ro¢né tak, Ze plni svou zdkonnou povinnost a piredklada zpravu o Cinnosti exekutivy (tedy
ufadu a organizaci zfizenych zastupitelstvem ¢i starostou pro zajisStovani vefejnych sluzeb) za
ptedchozi rok. Zastupitelstvo tak ma jen omezenou moznost kontroly plnéni svych usneseni
starostou a jim fizenym Ufadem. Pro uplatnéni disledngjsi pribézné kontroly exekutivy ze
strany zastupitelstva chybi vyslovné zdkonné zmocnéni. A nutno dodat, Ze kromé& nékolika

vyjimek po takovém zmocnéni zastupitelstva nevolaji.96 Pokud by mélo dojit ke zménam

* Mojkovac, Zabljak a Pljevlja

% 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,

% Zcela vyjime&ny pistup jsem zaznamenala ve vysokohorském turistickém letovisku - obci Kolagin, kde se
ptedseda zastupitelstva nesmifil s druhofadou roli a buduje néco jako druhé mocenské centrum. Najima — zcela
Vv mezich zédkona - do svého sekretariatu odborniky na vefejné finance, investice, regionalni rozvoj, marketing
cestovniho ruchu a ochranu zivotniho prostredi. Zaroven exekutivu omezuje rozpoctoveé a uplatiuje pomerné
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VvV ZoMS, pak by méla byt posilena kompetence a kontrolni pravomoc zastupitelstva viici
exekutivnim organtim.

Pfi hodnoceni kvality vykonu mistni spravy je nutné zaméfit se predevsim na ¢innost
starosty a piedev§im obecniho ufadu. Rada bych na tomto misté pfipomenula, Ze starosta,
feditel ufadu, tajemnik zastupitelstva a vedouci personalniho odboru jsou osoby, které svou
funkci zacinaji a konc¢i zaroven s volebnim obdobim zastupitelstva. Kazdé Ctyti roky tedy
obce zazivaji tuto absolutni persondlni vyménu na vedoucich pozicich, takze minimaln¢ jeden
rok (pil roku pied volbami a pll roku po nich) ztéchto ctyf let je fungovani obce
paralyzovano kampani, nejistotou a nestabilitou, coz se pochopitelné projevuje Vv kvalité
vykonu celého spravniho aparatu. Tento faktor ma neblahé disledky na kontinuitu ¢innosti
obce a zachovani instituciondlni paméti.’” Systém vymény managementu obecniho ufadu
s kazdym novym volebnim obdobim jde pfesné proti zddoucimu cili, kterym je zajisténi

nepolitické, profesionalni a stabilni administrativy v obcich.

Zasadnim kritériem dobré spravy jsou odborné piipraveni a profesionalné zdatni
ufednici, ktefi jsou navic osobami S bezproblémovou moralni integritou. Pozadavky na
splnéni téchto kritérii jsou vytyCeny v zdkoné o ufednicich, ktery vyzaduje transparentni

s T . , . oy .08
vybér novych uredniki a diferencovany systém motivace a odménovani.

Realita je takova, ze ¢ernohorské obecni ufady a vefejna sprava obecné (resp. vetrejny
sektor v zemich zapadniho Balkanu) jsou charakteristické vysokym pocétem zaméstnanci
vV poméru k vyfizovanym agenddm. Srovname-li vefejny sektor s privatnim, jsou zde o vice
nez o polovinu niz8i platy, coZ je do zna¢né miry ddno pravé znacnou piezaméstnanosti a
neefektivnim systémem prace S dosud velmi sporadickym vyuZzitim informacnich technologii.
Obecni Urady jsou sice vybaveny standardnim hardwarem a maji pfistup k internetu. Chybi
zde vSak software specidlné vyvinuty pro cinnost obecnich uradf, ktery by vykon agend

zefektivnil a nabidl online komunikaci s vefejnosti.

Jednim z problémi mistni spravy je personalni obsazeni obecnich ufadt. VéEtSina

z tfednikd jsou pamétnici €i 1épe feCeno nositelé ,,starych poradki a zvyklosti®, ktefi nejsou

N 24

daslednou kontrolu jeji ¢innosti. Neni bez zajimavosti, ze tak kona na zaklad¢ doporuceni italskych expertd,
kteti s nim dlouhodob¢ spolupracuji na strategii udrzitelného rozvoje pro oblast Kolasin.

97 pu: , ’ o s v ’ r S ) r v
Pfi rozhovorech byly pro zéstupce obci zajimavé informace o ¢eském systému, konkrétné o pravni ochrané

pozice tajemnika, ktera ma ztizit jeho automatické odvolani po volbach.
%8 Sekulic, L., Cerovic, D.: Analyza nového zdkona o statni sluzb&. Podgorica 2011, str. 21.
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zpusobu mysleni. Jakkoli jde ve vétSiné piipadi 0 odborniky ve svych oborech, postradaji
manazerské a komunikacni dovednosti, které jsou tieba v moderni, demokratické a klientsky
orientované veiejné spraveé. Z ¢etnych rozhovorti na toto téma s aktéry statni a mistni spravy
v Srbsku a Cerné Hote vyplynulo, Ze zavedeni pozitivnich zmén do fungovani mistni spravy
(ve smyslu dobré a efektivni spravy) nelze dosdhnout bez takika absolutni generacni vymény
pracovnikli obecnich tfadi. V nékterych obcich proto ve snaze tuto generacni vyménu uspisit
kladou pii vybéru novych pracovnikli vékovd omezeni, coz je jednoznacné diskriminacni
postup. Stejn¢ problematické jsou postoje z hlediska genderové rovnosti piilezitosti —
predevsim v muslimské c¢asti zemé jsou vedouci pozice na ufadech pro zZeny fakticky
nedosazitelné. To vSe navzdory platné legislativé, kterd vékovou, genderovou, narodnostni,
jazykovou ¢i nabozenskou diskriminaci zcela vylucuje. Problémy v personalnim fizeni,
vybéru a vzdélavani ufednikil v obcich méla a mé fesit Agentura pro fizeni lidskych zdrojﬁgg,
kterou stat zfidil za ucelem centralni organizace a provadéni vybéru tfedniki pro vefejnou
spravu, jejich vzdélavani a sledovani situace na trhu prace. Jak béhem prizkumu piiznala
feditelka této agentury, nedafi se zatim na obecni ufady aplikovat spole¢na pravidla pro
provadéni vybéru urednikl.. Stejné tak nova Strategie rozvoje lidskych zdrojfi100 obsahujici
podrobnou analyzu vzdélavacich potieb ufednikli v obcich narazi ve fazi realizace (tedy
nabidky vzdélavani) ze strany nékterych obci na ne zcela ptiznivé ptijeti. Zamér zakonodarce
pomoci Agentury zkvalitnit persondlni zajisténi mistni spravy se tak zatim do zna¢né miry
miji t¢inkem.

Pokud jde o vykon agend na obecnich utadech, existuji zde ¢etné duplicity a piekryvy,
coz muze souviset s vySe zminénou tradicni prezaméstnanosti V balkanském vefejném
sektoru. Na druhé strané¢ se v men$i mife ve vykonu nékterych agend vyskytuji mezery.
Pracovnici obecnich ufadll vykazuji zndmky pietiZzeni a vyhoteni, vysledky jejich prace maji
kolisavou kvalitu. Lze si tézko predstavit, Ze takto fungujici instituce bude bez problému
aplikovat novou legislativu v souvislosti s pfipravou na vstup zemé do EU. SniZena schopnost
obecnich ufadd reagovat na zmény vyplyva i z nedostate¢né vertikalni komunikace po linii
stat — obec a z problémové horizontalni komunikace a nedostatecného sdileni informaci v
ramci Ufadu samého. Pozadavek soucinnosti a partnerstvi mezi stitem a obci je pfitom

zakotven v ZoMS a apel na kvalitni fizeni a komunikaci v ramci obecniho tGfadu obsahuji

% Uprava za kadrove Crne Gore, http://www.uzk.co.me/
100 Agentura pro fizeni lidskych zdrojii: Narodni vzd&lavaci strategie - mistni samosprava Cerné Hory.
Ministersvo vnitra a Svaz obci Cerné Hory. Podgorica 2008.
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statuty vSech obci. ! Porovnani psaného prava a redlné praxe i v tomto piipad¢ piindsi
poznatky o vzajemném rozporu ¢i mirné¢ji fe€eno nenaplnéni ucelu zdkona praxi. ReSeni vyse
popsanych probléma by mohl pfinést audit procest a personalni audit, jehoz doporuceni by

pak vsak musela byt dovedena do Zivota. 02

Zasadni metodickou podporu obcim poskytuje Svaz obci Cerné Hory, ktery kromé
jiného pro obce ptipravuje modelové, resp. vzorové dokumenty, ¢imz sjednocuje kvalitu
dokumenti, procesy a komunikaci probihajici mezi zastupitelstvem a obecnim Ufadem a
Vv ramci obecniho ufadu. Jedna se o modelovy statut obce, jednaci tad zastupitelstva a

organizacni fad obecniho Fadu®®.

Zavérem je tieba konstatovat, Ze zmény v legislativé ¢i podzakonnych ptedpisech ke
zkvalitnéni vykonu mistni spravy nejsou nutné potieba. VSe bylo napsano a schvéaleno, je
tieba to udé€lat - postaci tedy disledna aplikace stdvajici legislativy a kvalitni manazerska a
personalni prace. Urcité zkvalitnéni vykonu obecnich Gfadi by snad mohlo ptinést zvySeni
plat ufednikt, tudiz zména zdkona o odménovani ufednikli. Zaméstnani pro obec by se tak
stalo atraktivnéjsim naptiklad pro absolventy vysokych $kol. Takova zména ale neni pfi

rozpoétovych omezenich Cerné Hory v dohledné dobé mozna.

6.5. Uspokojivé financovani potiieb obce a dostatecné zdroje na vykon stdatni
spravy

Ceska republika

Financovani obci je zavislé na nckolika faktorech. PredevSim jde o zpisob
prerozdéleni dani a jejich vysi, v které je vybral stat. Tyto prostfedky pokryvaji obcim
provozni potieby a predstavuji cca 70 % objemu obecnich rozpoc¢tl. Investice jsou vétSinou
hrazeny z uvéri, dotaci ¢i vlastni kapitalové a podnikatelské ¢innosti. Lze tedy konstatovat, ze
ceské obce mohou jen do jisté miry ovlivnit vysi svych piijma, pfi¢emzZ o pozndni vétsi vliv

maji na vysi a strukturu svych vydajli. Jednoznaéné ale maji Ceské obce vysokou miru

101 Statut je dokument piijaty zastupitelstvem na dobu volebniho obdobi. Konkretizuje aplikaci ZoMS na
podminky dané obce a vytyCuje zasady prace zastupitelstva a obecniho ufadu.

1021’od0bn}'f audit zatim v Cerné Hote nechal zpracovat pouze uiad hlavniho mésta Podgorice a na jeho zékladé

zefektivnil procesy a persondlni fizeni. Z dalSich obci se k témuz v roce 2010 pfipravovala pouze Budva.
Predstavitelé dalSich obci nemaji k podobnym opatfenim diveru jako k nastroji, ktery mutize pfinést zkvalitnéni a
zlevnéni spravy.

1% Organiza&ni #4d mistni samospravy, Svaz obci (Popis nadleznosti poslova lokalne samoprave.Zajednica
opstina Crne Gore). Podgorica 2011.
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autonomie Vv rozhodovani o finanénich operacich véetné strategickych investic, ktera je
vyvazena plnou odpovédnosti za finan¢ni kondici obce a jeji schopnost dostat svym
finan¢nim zavazkim. Vzhledem k tomu, Ze finan¢ni zdravi mésta/obce ma svij strategicky
vyznam, napi. pro jednani s investory a pii zadostech o dotace ¢i uvéry, nechavaji si veétsi
obce a mésta zpracovat ratingové hodnoceni, a to opakované v jednotlivych letech. Ratingové
hodnoceni je zaroven podpirnym podkladem pro provadéni finan¢nich vyhledt a obecné pro
finan¢ni fizeni mésta/obce.

Jakkoli jsou pfedmétem porovnani s Cernohorskym systémem mistni spravy obce
s rozsifenou piisobnosti, je tfeba dodat, Ze dlouhodobé podfinancované jsou v CR malé obce,
které¢ hradi pouze minimdlni provoz a na investice jim nezbyvaji prosttedky. Piepocet dani
Vv ramci tzv. rozpo¢tového urceni vynosu nékterych dani je k malym obcim pomérné
nepfiznivy104 a zaklada podezieni, Ze ze strany statu mlze jit o ekonomicky tlak na slu¢ovani
malych obci do vétSich celkt.

Pokud jde o piispévek na vykon statni spravy, dlouhodobé v Ceské republice zazniva
kritika, ze nepokryva veskeré naklady na statni spravu, a ta je pak dotovana z obecnich

o 105
rozpoctu.

Republika Cerna Hora

Financovani obci je upraveno v zdkoné o financovani mistnich samosprav. Tento
zakon zavedl novy systém financovani obci podilem ze stitem vybranych dani a moZnosti
vybéru poplatkil na mistni Urovni. Za tcelem vyrovnani rozdilti v piijmech (pfedevS§im mezi
chudym severem a bohat$im jihem zemé) byl v zakonu vytvofen jiz zminény Vyrovnavaci

fond, ktery ma zajistit financovani potieb obci trpicim finanénim deficitem.

104

Koeficientem pro prepocet podilu z vynosu dani jednotlivym kategoriim obci se zabyval Ustavni soud a
konstatoval, Ze nezakladd nepfiméfenou nerovnost ve financovani obci. Zamitl tak navrh na zruSeni casti
ustanoveni § 4 odst. 2 zadkona €. 243/2000 Sb., o rozpoCtovém urceni vynost nekterych dani tizemnim
samospravnym celkiim a nékterym statnim fondim (zdkon o rozpoctovém urceni dani), ve znéni novely ¢.
483/2001 Sb., a na zruSeni piilohy ¢. 2 k tomuto zdkonu, ve znéni novely &. 483/2001 Sb. Viz nalez Ustavniho

soudu PL.US 50/06

1% Existuje rozsahly benchmarkingovy vyzkum dlouhodobé provadény Vzd&lavacim centrem pro vefejnou
spravu, ktery je mimo jiné zaméfen na srovnani nakladd povéfenych obecnich ufadli spojenych s vykonem
pfenesené pusobnosti. Z prizkumu vyplynuly piekvapivé velké rozdily v mife saturace nakladd statnim
ptispévkem. Nekteré obce musi tento vykon vyrazné dotovat z obecniho rozpocétu a nékteré vykazuji naopak
naklady niz$i nez je ptispévek. Centrum s daty pracuje a analyzuje pfiCiny zjisténych rozdild. Vyznamnym
faktorem je efektivni fizeni ufadu sdGrazem na ekonomiku procesi a vyuziti lidskych zdroju
http://www.vcvscr.cz/index.php?page=projekty&dest=".$cil.' &filtr=akprojekty&filtr2=&podrobnosti=45
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Obce jsou vyrazné zavislé na piijmech od statu, pfitom maji omezené moznosti o nich
plné rozhodovat a ziskavat vlastni piijmy z kapitalizace majetku ¢i vlastni hospodarské
&innosti. Vysledkem je dlouhodob& deficitni hospodafeni obci na severu zem&'®, pri¢emsz
Vyrovnavaci fond mize obcim pomoci dorovnat financovani provozu, nikoli investice ¢i
rozvojové programy. Jina situace je v hlavnim mésté Podgorici a obcich tézicich z cestovniho

ruchu (jde o obce ptimotské a vysokohorské).

Proto je zcela nutna zména zakona o financovani mistnich samosprav, podle néhoz by
ziskaly obce vétsi financni zdroje na pokryti svych Cinnosti v samostatné i pienesené
pusobnosti, vétsi miru rozhodovaci pravomoci pokud jde o tvorbu vlastniho rozpoctu a
roz§ifeni moznosti ziskavani vlastnich pfijmi. Pokud by doslo k takto zasadnim zménam a k
posileni finan¢ni nezavislosti, musely by obce pocitat i s vétsi mirou odpovédnosti za
hospodateni s vlastnim rozpoctem a majetkem. Argumentem vlady proti posileni finan¢ni
nezavislosti obci je pravé nepfipravenost obci pfijmout tuto odpovédnost a nutnost udrzet nad
finanénim hospodatenim obci kuratelu statu, aby se obce vyvarovaly nadmérnych finan¢nich

rizik.

Pokud Cerna Hora pokroéi ve vyjednavani o vstupu do EU a &ernohorské obce ziskaji
moznost &erpani piedvstupnich fondd'®’, budou muset své budouci projekty spolufinancovat
z vlastnich rozpocti. Pfi stavajicim systému financovani obci by toho byly schopny jen
nékteré, konkrétné¢ ty, které dotace potiebuji nejméné. Lze ocekavat, Ze nutnost
spolufinancovani projektii vétSinové hrazenych z EU bude pomérné silnym argumentem pro
zmény v zadkon¢ o financovani mistnich samosprav smérem k posileni finan¢ni sobéstacnosti

1
obci. 108

6.6. Rozvijeni participace obcanii

Ceska republika
Obcané maji nékolik moznosti vyplyvajicich ze ZoO, jak tlumocit organim obci své

nazory a podilet se na rozhodovani v obcich. Kromé tcasti ve volbach se jedna o mozZnost

1% Hodnoceni kapacity obci severni Cerné Hory. UNDP, Podgorica 2009, str. 4.

V soucasné dob¢ jiz n€jaké programy evropského financovani v zemi funguji, jedna se vSak o neinvesti¢ni
dotace na harmonizaci prava a reformy instituci.
108 , Ny . SV C A .

Analyza zmén V systému financovani obci. Svaz obci Cerné Hory. Podgorica 2011, str.15

107
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navrhnout mistni referendum a vystoupit na jednani zastupitelstva. Obce samy pak nabizeji
dal$i moznosti, naptiklad organizaci vetejnych debat, pfizvani konkrétnich obcant k praci
v komisich a vyborech ¢i k tvorbé strategickych rozvojovych planti apod. Nekteré vétsi obee a
meésta maji zaveden systém kontinudlni komunikace a spoluprace s organizovanou vetejnosti
— predevsim se zaméstnavateli a neziskovymi organizacemi. Mira a zpiisob komunikace obce
s vefejnosti neni nikterak omezena a kazda obec ma svou strategii (psanou i nepsanou).

Prilomem v komunikaci s vefejnosti byl zakon 106/2000 Sb. o svobodném piistupu
k informacim. Tento zakon pfinesl zménu piedev$im v obcich, které dosud praktikovaly tzv.
strategii polootevienych dvefi a poskytovaly jen takové informace, které povazovaly za
vhodné ke zvefejnéni. Zékon tento prostor pro rozhodovani o vhodnosti ¢i nevhodnosti
zvefejnéni informaci podstatné zzil, kdyz urcil, ze ke zvefejnéni jsou zpusobilé veskeré
informace, s vyjimkou citlivych osobnich dat, obchodniho a statniho tajemstvi. Zaroven
zakotvil povinnost poskytnout informaci ve lhit€é do 30 dni od obdrzeni dotazu. Lze
konstatovat, ze zakon do jisté miry podnitil zajem vetejnosti o obecni zalezitosti a poskytl ji
jistotu, Ze na dotaz skute¢né¢ obdrzi odpovéd’. Pres pocateni obavy z Sikandzniho pouziti
tohoto zakona ze strany notorickych stéZovatell je dnes poskytovani informaci béznou praxi,
které se obesla bez zasadnich excesu.

Dalsim prilomem je vyuzivani socialnich siti, které obce vyuzivaji k ziskavani zpétné
vazby od obcanil na piipravovana ¢i jiz u¢inéné rozhodnuti a na déni v obci celkové.

Za poslednich 10 let se tedy v Ceské republice jak piisobenim zakona, tak tlakem
,»zdola“ ptistup obecnich organi k vefejnosti znaéné zménil a komunikaci S vetejnosti véetné
jejiho prizvani k Gcasti na spolupraci chapou jako strategickou ¢i minimalné vyznamnou sféru
¢innosti. Pfesto se vyskytuji ptipady ,,kabinetniho* rozhodovani, kdy je vefejnost postavena
pted hotovou véc, a¢ se ji dopady tohoto rozhodovani vyznamné dotknou. Tyto ptipady se
pak celkem opravnéné stavaji pfedmétem dohadu o klientelismu ¢i dokonce korupci, ¢asto
jsou predmétem medialnich skandald a kazdopadné snizuji divéru vetejnosti v predstavitele
obce, potazmo vV komunalni sféru jako takovou. Na druhou stranu je nutno dodat, ze snahy
obce o vtaZzeni vefejnosti do déni se Casto nesetkavaji s ispéchem a pasivitu obcani vybudi

pouze takova budouci & minula rozhodnuti obce, které se jich bezprostfedns dotykaji. %

% Hovotime o tzv. NIMBY (not-in-my-backyard) faktoru, ktery funguje v celém civilizovaném svéts.
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Cerna Hora

Stejné jako v ¢eském Zo0O, je i v ¢ernohorském ZOMS nékolik riznych moznosti
zapojeni obCanii do déni v obci. Je tfeba piipomenout, ze Cernohorskd obec se ¢leni do
nckolika desitek mistnich komunit, které mohou vytvaiet vybory a jejich prostfednictvim
mohou tlumocit své nazory zastupitelstvu obce nebo vyhlasit mistni referenda. Zakonem
garantovand je ucast obCanl na zastupitelstvu (bez prava vystoupit). Jedinou vyjimku zde
maji mistni neziskové organizace, kterym mulze zastupitelstvo ve statutu pfiznat pravo
vystoupit na jeho jednani s podnéty a navrhy. Jedna se o tvz. ,klausuli prazdné zidle*. Jinak
umoziuje ZoMS ob¢antim pfijit s tzv. obCanskou iniciativou, S referendem na obecni trovni,
se stiznosti a petici.

Dalsi moznosti jak vtdhnout pomérné pasivni az letargické obyvatelstvo do déni a
spolurozhodovani Vv obci zalezi na politice zastupitelstva ¢i starosty. Obcané, piedevSim
odbornici ¢i vSeobecné respektované osoby, jsou zvani k praci v komisich, vyborech ¢i ke
spolupraci na tvorbé rozvojovych strategii. Nékteré obce maji vlastni radio ¢i lokalni televizi,
vSechny vydavaji zpravodaj. Velmi castym jevem nicméné je zpétné a Casto nahodilé
informovani ob¢ani o jiz pfijatych rozhodnutich. Z takového postupu pak obcané ziskéavaji
dojem, Ze je stejné vSechno rozhodnuto bez nich a aktivita je zbyte¢na. Konzultace pied
rozhodnutim maji v ¢ernohorskych obcich jen velmi slabou tradici a v praxi se piili§
nevyskytuji. Odlisna situace je u projednavani uzemniho planu, kde je vefejné projednani
pfed rozhodnutim vynuceno zakonem.

Cernd Hora nema ze zékona zaveden systém povinného poskytovani informaci
obcantim, takZe i postoj mistni administrativy k dotaziim a podnétiim obc¢anti je dan piistupem
toho kterého obecniho ufadu a pochopitelné i politikou starosty vii¢i obéantiim.

Vyuziti novych médii, pfedevsim socialnich siti, je zatim na daleko nizsi urovni nez
v Ceské republice. Jako platformu pro komunikaci a rychlou interakci po linii ob&an — obec je
zatim pouziva jen Ctyii az pét nejvetSich obci.

Vv legislativé, nybrz dosahnout posunt v jeji aplikaci a zmén postojii a piistup organti obci
k vetejnosti. Uzite¢né by jisté bylo pfijeti zakona o poskytovani informaci.

Komunikace s vefejnosti je jednim z velice slabych ¢lankt ¢ernohorské mistni spravy,
ktery bude pravdépodobné pod tlakem EU, ale i zvySujici se naro¢nosti ob¢ani doznavat
zmén. NeocCekavaji se ale revolu¢ni zmény piistupu, protoze stavajici troven komunikace

odpovida tradici, zvyklostem a mentalité.
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7. ZAVER

V této diplomové praci jsem se pokusila podat uceleny a srozumitelny rozbor pravni
Gpravy mistni spravy, jeji organizace a fungovani v Ceské republice a Cerné Hote. Ceskému
systému jsem v praci vénovala podstatné méné prostoru, protoze se jednd o véci znamé a
mnohokrat analyzované a popisované. VEétsi ¢ast prace jsem vénovala popisu stavajiciho stavu

V pravni Gipravé mistni spravy Cerné Hory a pfedev$im pak jeji aplikaci v praxi.

Pii srovnani platné legislativy — obou uUstav a relevantnich zdkoni — jsem dosla
k zavéru, ze jsou si oba systémy pomérné podobné, alesponn v zakladnich funkcich a
institutech, na které¢ jsem se pfimo zaméfila. Obce v obou statech maji pravni subjektivitu,
podobné stanoveny Uzemni a osobni zaklad, podobné ustavené organy, existuje v nich
dualismus v rozdéleni ptisobnosti na vykon samostatné pisobnosti a pteneseny vykon statni
spravy. Pfi posouzeni skute¢ného fungovani jsem avSak nalezla zna¢né rozdily, coz je
nepochybné¢ dano odliSnymi tradicemi, mistnimi zvyklostmi, historickou zkuSenosti a

mentalitou.

Béhem dalsiho vyvoje by se méla Cerna Hora, resp. organizace jeji mistni spravy,
postupné priblizovat zapadoevropskému a stiedoevropskému modelu. Bude se tak dit nejen
vlastni harmonizaci legislativy, ale téZ intenzivn&j$i spolupraci Cerné Hory, v&etnd jejich
obci, s evropskymi protéjsky, ziskavanim inspirace a v neposledni fad¢ i finan¢nich zdroji na
dal$i decentralizaci a demokratizaci systému. Harmonizace legislativy je totiz pouze prvni
nezbytny krok, ktery musi byt nasledovan realnym zivotem, zménou pfistupt, zvyki, tradic a

predsudku, které maji svij historicky a kulturné podminény zéklad.

Cast prace jsem vénovala hodnoceni aplikace prava a faktickému fungovani mistni
spravy v obou zemich. Khodnoceni jsem jako ,etalon spravnosti“ pouzila nékolik
konkrétnich pozitivnich kritérii, ktera jsou objektivné uznana jako spravna a hodna
nasledovani. U obou stat jsem tedy posuzovala, zda a jak se blizi k jejich dosaZeni.
Posuzovala jsem tak rozsah a garance samostatné ptisobnosti tizemnich samospravnych celk,
relaci samospravné a pienesené pusobnosti, plnéni kritéria tzv. ,,dobré mistni spravy*, miru
finanéniho zajiténi fungovani samosprav a uroveit komunikace s vefejnosti. V Ceské
republice i v Cerné Hofe existuji snahy o dosaZeni t&chto cili nebo alespoti o piiblizeni k nim.
Ceské obce jsou v tomto procesu o poznani dale, zatimco &ernohorské pied sebou maji jesté

pomérné dlouhy kus cesty k prosazeni vEtsi miry autonomie, dislednéjsi decentralizace —
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veéené 1 financni, depolitizace mistni spravy a profesionalizace Gfedniho aparatu. V nékterych

wewvr

pfistupu ¢i pouze respekt k platnému pravu.

V této diplomové praci jsem pracovala s platnou legislativou ke dni 28. 2. 2012.
Citace z ¢ernohorskych zdkont a literatury jsou vlastni preklady z ¢ernohorstiny, které jsem
konfrontovala s anglickymi pieklady, pokud byly k dispozici. Pro hodnotici a méné pak pro
popisnou ¢ast prace jsem Cerpala z vlastnich analyz a prizkumu uskute¢nénych v letech 2008
a 2012 v Cerné Hofe a z vlastni reflexe fungovani ¢eské mistni spravy tak, jak jsem k ni dogla

pii své ptedchozi praci v riznych pracovnich pozicich.

SEZNAM POUZITYCH ZKRATEK

CH — Cerna Hora

CR — Ceska republika

EU — Evropska unie

Z00 — Zakon o obcich

Z0MS — Zakon o mistni samosprave

UNDP — United Nations Development Program
UVCH - Utedni véstnik Cerné Hory
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PRAVNI PREDPISY

Ceska republika:

Evropska charta mistni samospravy, sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci €. 181/1999 Sb.
Ustavni zakon CNR ¢&. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky

Zakon ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze;

Zakon €. 565/1990 Sb. o mistnich poplatcich

Zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni);
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Cerna Hora:
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Ustava Cerné Hory/Ustav Crne Gore
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Zakon o mistni samospravé/Zakon o lokalnoj samoupravi;
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Zakon o ptijeti Evropské charty mistni samospravy/Zakon o potvrdivanju Evropske povelje o
lokalnoj samoupravi

Zakon o ufednicich a statnich zaméstnancich/Zakon o drZzavnim sluzbenicima 1
namestenicima

Zakon o uzemnim ¢lenéni Cerné Hory/Zakon o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore

Zakon o volbach do zastupitelstev obci/Zakon o izborima lokalnoj samoupravi;
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ABSTRAKT

Srovnani organizace mistni spravy Ceské republiky a Republiky Cerna
Hora

Diplomova prace Srovnani organizace mistni spravy Ceské republiky a Republiky
Cerna Hora pojednava o zakladnich principech organizace mistni spravy ve vyse uvedenych
statech tak, jak je upravuje platna pravni Gprava a jak jsou aplikovany v praxi. Velky prostor
je vénovan ustavnim zakladim, které vymezuji rozsah plisobnosti samosprav a miru jejich
rozhodovaci autonomie, a dvéma klicovym zakoniim upravujicim zékladni instituty a aspekty
spravni ¢innosti mistnich samosprav, a to ¢eskému zakonu o obcich a ¢ernohorskému zédkonu
o mistni samosprave. VEtsi ¢ast prace je popisnd, analyzujici a srovnavajici platnou pravni
upravu. Na tuto ¢ast navazuje hodnoceni aplikace pravnich predpist v praxi a reflexe faktické

organizace a ¢innosti mistni spravy v obou zemich.

Prace je Clenéna do 7 kapitol. Po strucném Uvodu nasleduje kapitola vénovana
vyhradné Cerné Hofe. Obsahuje stru¢nou charakteristiku statu, jejiho statniho zfizent,
politického systému a spravnimu c¢lenéni. Kapitola obsahuje téz shrnuti zakladnich udaji

tykajicich se mistni samospravy, kterd je podrobné analyzovana v nasledujicich kapitolach.

Jakkoli se prace vénuje soucasnému stavu, kapitola 3. nabizi stru¢ny exkurs do
historie, a to vyvoje poslednich 20 let, které mély pro utvafeni dnes znamého systému mistni

samospravy zasadni vyznam.

Vzhledem k tomu, Ze ani v Ceské republice, ani v Cerné Hofe neni systém veiejné,
respektive mistni spravy utvaren izolované¢ a bez vn¢jSich vlivi, kapitola 4. je vénovana prave
témto vnéjSim faktorim. Zabyva se vlivem Evropské charty mistnich samosprav, kterou
pfijaly oba pojednavané staty, a vlivem Evropské unie, jiz je Ceska republika ¢lenem a Cerna
Hora kandidatskou zemi. V této kapitole byl potvrzen pfedpoklad, Ze oba tyto vlivy maji za

disledek sblizovani obou systémii.

Kapitola 5. je nejrozsdhlej§i Casti prace, protoZe obsahuje srovnani platné pravni
upravy mistni spravy v obou zemich. Kapitola nabizi porovnani tstavnich zakladd a principu
upravenych v ¢eském zdkoné o obcich a ¢ernohorském zakoné o mistni samospraveé. Okrajove
zachazi do oblasti piisobnosti dalSich relevantnich zadkonti. Zamétuje se na zékladni funkce a

instituty zemni samospravy, izemni a osobni zéklad obce, pravni subjektivitu obce, organy
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obce, samostatnou a pienesenou puisobnost, pravomoci stitu viaci obcim a nckteré dalsi

aspekty.

V kapitole 6. je na zakladé nckolika vybranych diferenciacnich kritérii provedeno
hodnoceni faktické ¢innosti a fungovani mistni spravy v Ceské Republice a Cerné Hofe.
Zdrojem informaci pro tuto kapitolu byla z velké ¢asti vlastni data a zjisténi ziskana autorkou
prace pii prizkumu fungovani mistnich samosprav v Cerné Hofe uskuteénéném v roce 2010.
Prizkum uskutecnila organizace United Nations Development Program. Jsou zde obsazena i

¢etna subjektivni hodnoceni autorky na podkladé osobni zkusenosti z terénni prace v zemi.

Z hodnoceni vyplynulo, ze jakkoli jsou rozsah a podminky pro ¢innost mistni spravy
V obou zemich upravené v platném pravu pomérné podobné, jejich prakticka aplikace piinési

podstatné rozdily.
Posledni kapitola je zavére¢nym zhodnocenim prace a shrnutim hlavnich zjisténi.
Tato diplomova prace vychazi z pravniho stavu ke dni 28. tinora 2012.

Kli¢ova slova: mistni samosprava, statni sprava, Republika Cerna 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.
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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" February 2012.

Key words: local self-governments, state administration, the Republic of Montenegro
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