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ABSTRAKT

Primarnym cielom prispevku je poukazanie na fragmentovani sidelnu $truktiru Ceskej
republiky, ktord za uc¢elom tlmit’ nadmerna zat'az malych izemnych jednotiek implementovala
kompetencnu kategorizaciu obci a na zaklade mocenskych vztahov a vplyvov centralnej vlady
definovat’ zaglenenie komunalneho systému Ceska v kontexte vertikilnych typologii

komunalnych systémov.
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ABSTRACT
The primary aim of the article is to highlight the fragmented configuration of local government

in the conditions of the Czech Republic, which, in order to mitigate the excessive burden of
small territorial units, has implemented the competency categorization of municipalities and on
the basis of power relations and central government impacts to define the integration of the

Czech municipal system in the context of vertical typologies of communal systems.
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Na podobu miestnej samospravy a vykon komunalnej politiky Ceskej republiky ma vyrazny
vplyv nielen inStitucionalne nastavenie systému (horizontidlna dimenzia skimania) ale aj pocet
zakladnych jednotiek miestnej samospravy, ktory vypoveda o stave a charaktere sidelnej Struktury.

Teritorialnu nestabilitu a modifikdciu sidelnej konfiguracie ¢i uz v kontexte navySovania poctu obci



alebo znizovania je ddlezité chapat’ ako sprievodny jav politickej klimy a charakteru rezimu. Zatial’ ¢o
v priebehu r. 1948-1989 dochadzalo k postupnej eliminacii samostatnych obci, ktora bola po roku 1960
vyvolana nasilnymi tlakmi na integraciu do vidcSich celkov bez systematickosti a logiky procesu
zluCovania, s nastupom demokratizacie sa prejavili opacné tendencie v zmysle narastu poctu obci.
Integracia neobisla ani z populacného aspektu relativne vel'ké uzemné jednotky (nad 2 000 obyvatel'ov),
ktoré sa pri¢lenili k vi¢§im mestam, bez ohl'adu na reflektovanie vzajomnych savislosti. Castokrat sa
totiz zluCovali z geografického aspektu vyrazne vzdialené obce, z ¢oho rezultuje, Ze celkovy proces
postradal precizne formulované kritéria integracie a v neposlednom rade aj pravo dotknutych tizemnych
jednotiek zapojit’ sa do rozhodovania o ich d’alSom vyvojovom smerovani.

V obdobi vzniku samostatného Ceskoslovenska (1918) existovalo priblizne 11 500
samospravnych obci, ktorych podet sa na prelome r. 1938/1939 (tzn. v obdobi okupacie Ceskoslovenska
Nemeckom, kedy doslo k zdniku samospravneho obecného zriadenia) este zvysil na viac ako 11 700
(Balik, 2009).

Po roku 1945 existovali obce ako subjekty prava, ale nemozno hovorit’ o revitalizacii samospravy,
nakol’ko bol zavedeny hierarchicky systém narodnych vyborov, z ¢oho vyplyva, Ze reprezentantmi obci
a miest boli miestne (mestské) narodné vybory, ktoré vo vieobecnosti! predstavovali jednotné organy,
ktoré sice , prdvne zachovavali rozliSenie Statnej spravy a samospravy, avsSak vykonom v jednej
Strukture, obzvlast' s hierarchickou Strukturou (narodné vybory nizsich stupnov podliehali prikazom
vyborov vyssich stuprniov) sa o samosprave a teda ani dvojkolajnosti nedalo hovorit** (Balik, 2009, s.
55-56).

Uvedené obdobie (1945-1990) tak bolo charakteristické absenciou separacie kompetencii §tatnej
spravy a samospravy, nakolko bola zrusena dvojkolajnost’ verejnej spravy, ktora bola suplovana
jednokol'ajnostou, teda vykonom §tatnej spravy.

Az do roku 1960 nebola eliminacia obci rezultatom explicitnej konsolida¢nej politiky Statu, ale
skor konzekvenciou sukcesivnych zmien sidelnej konfiguracie Ceskej republiky po 2. svetovej vojne
akymi boli: zanik obci v ¢esko-bavorskom a ¢esko-rakiiskom pohrani¢i po odsune ich nemeckych
obyvatel'ov, depopulacia z velkostného aspektu malych tzemnych jednotiek v periférnych Castiach i
splynutie primestskych ¢asti s rozrastajiicimi sa mestami.

Naopak od 60-tych r. 20 stor. zacala prebiehat’ celostatne organizovana masivna konsolidacia,
v ramci ktorej uz v r. 1960 doslo k zlticeniu takmer 20% obci, ¢o bolo oznacované ako sucast’ reformy
sustavy subnacionalnej izemnej spravy. O desat’ rokov neskor prebehla d’alSia podstatna redukcia
Vv suvislosti s presadzovanim tzv. strediskovej sustavy, ktora bola , ndstrojom zjednodusenia,
racionalizdacie a hierarchizacie sidelnej Struktury a na nu nadvizujucej vizemnej spravy, pricom istu
dobu predstavovala zdklad oficidalnej politiky tizemného rozvoja vtedajsieho Ceskoslovenska* (Bernard

- Kostolecky - Illner - Vobecka, 2011, s. 45). Okrem legitimnych dovodov integracie v zmysle

! Tzn. nérodné vybory na vietkych urovniach: miestne, okresné, od r. 1949 krajské.



posilnenia ekonomickej a spravnej efektivity obci, tizemnt konsolidaciu diskreditoval centralizmus
a byrokraticky schematizmus vtedajSieho rezimu, ktory aspiroval na posilnenie mocenského vplyvu
a kontroly.

Problémom bol aj autoritativny spdsob presadzovania reformy, ktory nezohl'adnoval potrebu
dialogu s iIzemnymi jednotkami, ktoré mali stratit’ spravnu samostatnost’. Prave schematicky a prilis
direktivny charakter strediskovej sustavy, vysoka miera centralizmu, nezohladnovanie lokalnych
$pecifik, nedobrovolnost’ zlucovania a d’alSie negativne skusenosti s fungovanim strediskove;j situacie
su jednym zo $kaly faktorov determinujucich sii¢asny charakter znacne atomizovanej Ceskej sidelnej
Struktary a odpoved’ou na otazku, preco sa malé obce zlucovaniu brania.

Sumarizaciou uvedeného je teda zrejmé, Ze z hl'adiska podoby lokalnej konfiguracie, dominovali
Vv Case komunistického rezimu integra¢né tendencie, ¢im dochadzalo k postupnej redukcii poctu obci,

ako uvadzame v tabulke ¢. 1, doplnenej o nasledné dezintegracné aktivity (prava cast’) po r. 1989:

Tabul’ka €. 1: Integracné procesy obci do roku 1989 a ndsledna dezintegracia ceskych obci

| Rok | Potetobei | Rok |  Pofetobei |

- 1938/1939 11 768 s 1991 5 768
= 1950 11 459 = 1993 6 196
] 1961 8726 g 1999 6 244
e, 1970 7511 =, 2007 6 249
® 1980 4778 g 2010 6 250

1989 4120 2017 6 254

Zdroj: vlastné spracovanie podl'a BALIK, S. 2009. Komundlni politika. Obce, aktéri a cile mistni politiky. Praha:
Grada Publishing, a.s., 2009. 250 s. ISBN 978-80-247-2908-4.

Konzekvenciou zasadnych zmien v systéme vladnutia na lokalnej irovni po pade komunistického
rezimu bola aj teritoridlna modifikacia, spdsobena rozpadom obci na mensie administrativne jednotky.
Lokalna fragmentacia tak sprevadzala demokratizacny proces, ktory vytvoril priestor pre uplatnenie
miestnych zaujmov a tieZ umoznil, aby sa Struktary oktrojované predchadzajiucim rezimom pretvorili,
alebo uplne zanikli. Do velkej miery iSlo o reStiticiu samostatného statusu obci, o ktory prisli pri
centralistickych integraénych praktikach, a preto sa za hnaciu silu tohto procesu primarne uvadza snaha
o opitovné nadobudnutie autonémie pre povodne samostatné obce.

Rozdelenie obci umoznil uz prvy zékon o obciach (obecnom zriadeni) z roku 1990, ktory reagoval
na spontanne poziadavky izemnych jednotiek, v zmysle ktorych bolo v zakone inkorporované liberalne
ustanovenie 0 moznosti oddelenia a osamostatnenia obci na zaklade vysledku miestneho referenda. Ak
porovname rok 1989 so stiCasnym poctom zékladnych jednotiek miestnych samosprav, potom z vyssie
uvedenej tabulky vyplyva, Ze doslo k vyraznému narastu z poctu 4 120 obcina 6 254. O istej stabilizacii
sa da hovorit’ az od roku 2001, kedy sa pocet obci zagal pohybovat v rozmedzi od 6 230 - 6 254. Dalsia
vyrazna eskalacia poétu obci sa neo¢akava, nakolko jej zamedzuje zakon o obciach (128/2000 Sh.),
ktory v § 21 ods. 1 definuje okrem iného aj podmienku minimalnej velkosti na urovni 1 000 obyvatel'ov

pre novu obec.



Nérast obci bol v prvych rokoch chépany v pozitivnom zmysle slova, nakolko k nemu
dochadzalo v kontexte rozpadu strediskovych obci avo vSeobecnosti bol dokazom rozkladu
inStitucionalnej Struktary komunistického rezimu, ktory realizoval nasilnll integraciu. Az neskor sa
zacala formovat skupina privrZzencov poukazujicich na potrebu komunalnej reformy s aSpiraciou
vyprofilovat racionalnu konsolidovani1 sidelnu Struktaru, nakol'’ko zdéraziovali, Ze stav vysokého poctu
malych obci ohrozuje efektivitu komplexného systému verejnej spravy. V rade argumentov v prospech
potreby formovania vac¢Sich samosprav sa najcastejSie objavovali nasledovné pozitiva zmienované
Vv prospech uzemne defragmentovaného usporiadania:

e ckonomickd udrzatelnost avysSia pravdepodobnost’ realizacie ekonomického rozvoja
prostrednictvom vyuZitia vlastného endogénneho potencialu, ktory ¢astokrat absentuje v pripade
malych obci, ktoré stracaju atraktivitu pre mladych l'udi a produktivnu Cast’ obyvatel'stva,

e vysSia pravdepodobnost disponovania resp. prildkania kvalifikovanej pracovnej sily -
profesionalnejsi vykon uloh a plnenie funkcii,

e moznost financovania naro¢nejSich projektov, markantnych pre zabezpecenie efektivneho chodu
a rozvoja,

o lepsie technické vybavenie predznacujuce kvalitnejsi a efektivnejsi vykon miestnej samospravy,

e integraciou menSich primarnych jednotiek miestnej samospravy narastd lokalna autonémia
a paralelne sa zvySuje perspektiva nadobudnutia statusu obce ako financne nezavislej a
samostatnej jednotky s dominantnejSou interferenciou pri ,,vyjedndvani a presadzovani
inherentnych zaujmov ¢i uz voci Statnej sprave, ako subsystému verejnej spravy, alebo voci

podnikatel'skym subjektom *“ (IlIner, 2006, s. 21) a pod.

Z hladiska moznosti rieSenia fragmentovanej sidelnej Struktury, podobne ako v pripade lokalnej
konfiguracie Slovenskej republiky ani v Ceskej republike neboli implementované opatrenia, ktoré by
zostihlili prilis roztrieStenu siet’ obci. Na druhej strane pre ¢eskl izemnt samospravu je charakteristické
typové rozliSenie obci, Vramci ktorého existuje trojstupiiova hierarchizacia obci (Konecny, B.,
Kone¢ny, S., 2009):

1) Obce 1. typu: ide 0 tzemné jednotky s posobnost'ou v zakladnom rozsahu, ktoré vykonavaji
prakticky iba samospravne ulohy, z ¢oho vyplyva, Ze im neboli vobec zverené (alebo ak ano, len
Vv minimalnom rozsahu) prenesené posobnosti.

2) Obce 2. typu: predstavuji tizemné jednotky s poverenym obecnym uradom, ktoré zabezpecuju
niektoré prenesené posobnosti Statnej spravy (napr. poskytovanie socialnych davok a pod.). Na
rozdiel od prvého typu nevykonavaju urcené posobnosti len na svojom tizemi ale aj v spravnom
obvode zahrnujicom uréené obce vich zazemi. Uvedena kategoria obsahuje priblizne 5%
z celkového poctu Ceskych obci (392 obci).

3) Obce 3. typu: sa nazyvaju obce s rozsirenou pésobnost'ou, ktorych obecné urady v porovnani

S obcami druhého typu vykonavaju v ramci rozsiahlejSich uzemnych obvodov aj $ir$i ramec



prenesenych pdsobnosti Statnej spravy (napr. vydavanie obcianskych preukazov/pasov,
zabezpecovanie uloh v oblasti vzdelavania a pod.) Spada sem len 205 obci, resp. miest (3%

z celkového poctu).

Generalizaciou vysSie zmienenych skutoc¢nosti vo vzt'ahu ku kritériu sidelnej Struktary je jasné,
ze sa Ceska lokalna siet’ priblizuje k izemne atomizovanym lokalnym Struktaram, o ktorych v ramci
tedrie a typologie komunalnych systémov pojednavali Page a Goldsmith v ramci skupiny tzv.
juhoeuropskych komunalnych systémov ako aj Hesse a Sharpe v pripade tzv. ,,franko modelu.*

Na druhej strane primarnymi kritériami v zmienenych analyzovanych vertikalnych typologiach
je aj miera samostatnosti v rozhodovani a funkcie obci v zmysle vymedzeného rozsahu kompetencii.
Reflektujuc dané kritéria sa ¢esky komunalny systém priblizuje viac k severoeuropskemu modelu Paga
a Goldsmitha a s ohl'adom na pritomnost’ vplyvov centralnej trovne predovsetkym do finan¢nej sféry
k anglosaskému modelu Hesseho a Sharpa.

Priblizovanie sa k severoeuropskemu modelu vo vertikdlnej typologii mozno demonstrovat
prostrednictvom S§irokej samostatnej posobnosti obci, ktora predznacuje vysSiu mieru autondmie
zdovodu absencie vplyvov vyssej urovne do rozhodovania o zdkonne vymedzenych oblastiach
samostatnej pdsobnosti. Z uz vyssie uvedeného hierarchického rozlisenia obci vyplyva, Ze sa ceské obce
vyznacuju samostatnou posobnostou, ale aj prenesenou (§ 61, zakona ¢. 128/2000 Sb.), v ktorej obce
nemaju autonémne postavenie, nakol’ko ide o dekoncentrovany vykon §tatnej spravy zvereny miestnym
samospravam, tzn., ze ide o vykon niektorych uloh §tatnej spravy, ktoré na obec delegoval §tat a tie st
povinné tieto kompetencie zabezpecovat'.

O postaveni a miere autondmie obce vypoveda predovSetkym ramec samostatnej pdsobnosti,
nakol’ko pri jej vykone je obec viazana pravnym poriadkom a nie nariadeniami a prikazmi
Z hierarchicky vys$sej Urovne verejnej spravy. Do samostatnej spOsobnosti tak v zmysle zakona
zarad’'ujeme hlavne tieto oblasti (Koudelka, 2007):

e ekonomicko-hospodarska oblast pdsobnosti, v zmysle prava obce hospodarit’ s vlastnymi
financnymi prostriedkami, schvalovat’ obecny rozpocet a zaverecny ucet,

e zriadovanie trvalych ¢i docasnych petiaznych fondov, vydavanie komunalnych dlhopisov,

e zriad'ovanie a zrusenie pravnickych osdb obce, prispevkovych organizacii a organiza¢nych zloziek
uzemnej jednotky,

e zriad'ovanie a zrusenie obecnej policie,

e vydavanie vSeobecne zaviaznych vyhlasok,

e politicka oblast’, do ktorej spada pravo vyhlasit’ miestne referendum,

¢ rozhodovanie o0 internej institucionalno-organizac¢nej Strukture: obecné zastupitel'stvo voli starostu,
miestostarostu, ¢lenov rady,

e rozhodovanie 0 spolupraci uzemnej jednotky s inou a o forme tejto kooperacie,



o ukladanie pokut za spravne delikty v samostatnej/prirodzenej posobnosti,

e schvalovanie programu rozvoja obce a pod.

Na druhej strane o vzdalovani sa od severoeurdpskeho modelu ao priblizovani sa
k anglosaskému modelu vo vertikalnej typologii Hesseho a Sharpa vypoveda kritérium vyraznejSej
finan¢nej zavislosti miestnej samospravy na centralnej Urovni. Financovanie obci je totiz jednym
z kl'aCovych indikatorov vypovedajicich o postaveni miestnej samospravy vo vztahu k centralnej
arovni.

Najvyznamnej$im zdrojom prijmov obecnych rozpoctov su daniové prijmy, ktoré blizSie upravuje
zakon ¢. 243/2000 Sb., v ktorom je definovana tvorba, postavenie, obsah a funkcie rozpo¢tov izemnych
samospravnych celkov, ktorymi st popri obciach aj kraje, a tiez pravidla hospodarenia s finanénymi
prostriedkami izemnych samospravnych celkov.

V sulade s aktudlnym zakonnym znenim sa obciam rozdeluje 21,4% z celoStatneho hrubého
vynosu zdiel'anych dani, ktorych podstatou je, ze na zaklade zakona je dopredu vymedzena spolo¢na
danova zakladna, (ktort spolo¢ne zdielaju centralna a samospravna uroven - S§tat, kraje aj obce),
spolo¢na konstrukcia dane a taktiez je vopred uréeny podiel samospravam, ktoré sa na takto celostatne
vybranej dani buda podielat’. Pri tejto forme dane nemaji samospravy ziaden vplyv na konstrukciu
dane ani danova zakladnu, a preto sa na ne nahliada skor ako na prijmy z vysSich do nizsich rozpoctov
ako na dane v skuto¢nom zmysle slova.

Dalej su to tzv. zverené dane, ktorych klasickym prikladom je napr. dafi z nehnutelnosti, z ktorej
kompletny vynos ziska miestny/obecny rozpocet tej izemnej jednotky, na katastralnom uzemi ktorej sa
pozemok C¢i stavba nachadza, z ¢oho jednoducho povedané vyplyva, ze cely vynos smeruje do
samospravneho rozpoctu obce/mesta.

Doélezité je vyzdvihnit, ze v podmienkach Ceskej republiky nemozno hovorit o miestnych
daniach, ale o miestnych poplatkoch s fakultativnym charakterom, a teda je v kompetencii obecného
zastupitel'stva rozhodnut’ o tom, Ze ¢i izemna jednotka bude ukladat’” miestny poplatok a ak ano, aky
(napr. poplatok za psa, za uzivanie verejného priestranstva, za ubytovanie a pod.).

Okrem danovych prijmov, ktoré vzh'adom k ich podielu na celkovom prijme obecného rozpoctu
tvoria najdolezitejSiu cast’, nemozno zanedbat’ ani rolu nedanovych prijmov. Ide o prijmy z vlastného
podnikania obce, prijmy z vlastnych neziskovych organizacii, za pokuty a penale, z prenajmu/predaja
majetku a pod. V neposlednom rade st to okrem dafiovych a nedanovych prijmov aj dotacie (krajské,
Statne, z europskych fondov), ktoré tvoria ¢ast’ prijmov obecnych rozpoctov.

Z uvedeného vyplyva, ze vybocenie ¢eského komunalneho systému od kritéria vysokej financne;j
samostatnosti, ¢o je charakteristické pre severoeurépske modely v typologii Paga a Goldsmitha ako aj
Hesseho a Sharpa, priblizuje ¢esky komunalny systém k anglosaskému modelu Hesseho a Sharpa. Na

druhej strane, pokial' hodnotime objem kompetencii a mozZnost’ rozhodovat o svojich vlastnych



zalezitostiach samostatne a relativne nezéavisle od centralnej urovne, potom je v korelacii s vlastnost’ami

severoeuropskeho modelu v pripade obidvoch vertikalnych typologii.
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