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Specifické rysy soucasného
vyvoje verejne spravy v Gruzii

Uvod

Clanek sleduje tfi zakladni cile. Prvnim cilem je poskytnout ceské odborné
vefejnosti informaci o systému tzemni vefejné spravy v Gruzii vcetné jeho
ustavnich souvislosti. V tomto smyslu se ¢lanek zaméfuje na analyzu systému
vefejné spravy a jeho pravni regulace a nékteré problémy zdkonné upravy.
Autofi rovnéz poukazuji na zajimavé aspekty gruzinské legislativy ve vztahu
k ¢eskému systému vefejné spravy.

Druhym cilem clanku je sezndmit ¢tendfe s ¢eskou pomoci rozvoji vefejné
spravy v Gruzii v rdmci projektu Ceské rozvojové agentury a v této souvislosti
ukazat na systém vzdélavani predstaviteli vefejné spravy v Gruzii a souvisejici
otazky statni sluzby i postaveni tfednikii v izemni samospraveé.

Treti cil, ktery si autori kladli, spociva v zasazeni systému vefejné spravy
do SirSich spolecenskych souvislosti a postiZeni alespori nékterych faktor
ovliviiujicich vyvoj vefejné spravy v Gruzii a do jisté miry obecné v celém
postsovétském prostoru.

1. Vefejna sprava v postsovétském prostoru — vychodiska a obecné rysy

Zemé postsovétského prostoru se znacné 1isi mezi sebou z hlediska ptredcha-
zejictho ekonomického a socidlniho vyvoje, z pohledu vazby na rtizné civiliza¢ni
okruhy, ve vztahu k narodnostni struktufe a nabozenskému vyznani obyvatel-
stva, z pohledu uplatnéni rtiznych institucionalné ekonomickych mechanismi
(napf. pojeti a role soukromého vlastnictvi) a kone¢né i mirou demokratickych
politickych tradic, rozdily v postaveni riiznych vrstev obyvatelstva a formami
uplatnéni byrokracie. Tyto okolnosti vyplyvaji z celkové rozsahlosti a stupné
heterogenity prostoru Ruska pfed 1. svétovou valkou a pozdéji Sovétského
svazu.

Na druhé strané je potfebné vidét, Ze ptlisobeni ruského nebo na ruskych
tradicich a ruské transformaci evropskych tradic zalozeného politického a stat-
niho systému bylo ve vSech statech postsovétského prostoru dlouhodobé, nebot
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byly, s vyjimkou nékterych casti Ukrajiny, soucasti ruského impéria nejméne
od 19. stoleti.

Moznosti vlivu ruskych tradic a instituci na uvedené zemé zavisely z velké
¢asti i na konkurenci, kterou musel rusky vliv v dané zemi brat v ivahu. V tomto
smyslu lze nepochybné pozorovat piedevsim odliSny vyvoj v dnesnich pobalt-
skych republikach, které meély dlouhodobou zkusenost s predchazejicim vyvo-
jem v tradiénim evropském prostfedi a s institucemi pro tento vyvoj charakteri-
stickymi. Proto se zde vliv statnich a politickych tradic ruského impéria projevil
nejméné vyrazné (Liebert, Condrey, Goncharov, 2013)."

Vyrazné diference vSak mtizeme vidét rovnéz mezi ostatnimi zemeémi postso-
vétského prostoru. V tomto smyslu jsou zejména podstatné specifické rysy
situace v Zakavkazsku a ve stfedni Asii, kde se v rizném stupni setkdvame
s vlivy blizkovychodnich a v pfipadé stfedni Asie i vychodoasijskych civilizac-
nich okruhti. V pfipadé Zakavkazska je navic nutné vzit v avahu to, Ze i vlivy
blizkovychodnich civiliza¢nich okruhti byly z casti transformovany byzantskou
Fi81 a jejimi nastupnickymi staty. Tyto byzantské vlivy ovSem staly také u zakladu
ruské civilizace a kulturniho prostredi samotného. Pro Zakavkazsko stejné jako
pro Rusko je charakteristické stfetavani zapadnich a vychodnich kulturnich
a institucionalnich prvki, byt i podminéné riznou geopolitickou polohou. Tato
poloha vedla v Zakavkazsku k tomu, Ze zde byl relativné méné intenzivni vliv
vychodoasijskych prvkii a naopak vyrazna poloha na rozhrani vlivli pravoslav-
ného kfestanstvi a islamu, coz ve svém dusledku vede i k nékterym jeviim
pribuznym situaci na Balkanském poloostrové.

Velky vyznam méla rovnéz mira kontaktu se zdpadoevropskym a stfedo-
evropskym kulturnim okruhem, ktera je mimo pobaltské republiky, Moldavsko
a zapadni c¢asti Ukrajiny a Béloruska nejintenzivnéji patrna v Gruzii a Arménii.
Lze konstatovat, ze prenos vlivu zapadoevropskych tradic zde nebyl primarné
zprostfedkovan ruskou kulturou a ruskymi institucemi, nybrz se vyvijel
ve znacné Casti nezavisle na nich. Tento aspekt do jisté miry limituje ptisobeni
rusk;'fg? tradic v uvedenych dvou statech Zakavkazska (vice Dolidze a kol.,
2013).

Pres uvedené odlisnosti je ovSem pro vSechny postsovétskeé staty charakteri-
stické, Ze se staly soucasti Ruska dfive, neZ se mohly projevit vlivy osvicenskych
tradic evropské civilizace v institucionalni podobé. To plati nejen pro fazi, kdy
tyto osvicenské tradice ptlisobily v podminkach demokratického usporadani,
ale i pro predchdzejici fazi, kdy ovlivnily koncept vefejné spravy v absolutni
monarchii.

V uvedeném smyslu lze konstatovat, Ze pres zapadoevropskeé vlivy v kulture
a politickém mysleni neprosly zemé postsovétského prostoru politickou zkuse-

D In LIEBERT, S., CONDREY S. E., GONCHAROV, D. (eds). Public Administration in Post-
Communist Countries. Former Soviet Union, Central and Eastern Europe, and Mongolia. Boca
Raton: CRC Press, 2013. ISBN 978-1-4398-6139-4.

2 Tamtéz.
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nosti srovnatelnou se Zapadem, zejména také zkusenosti dlouhodobého fungo-
vani demokratickych instituci. S vyjimkou pobaltskych republik, Moldavska,
zapadni Ukrajiny a zapadniho Béloruska byly postsovétskeé staty soucasti Sovét-
ského svazu od ranych fazi jeho existence a tudiz nepoznaly klasickou politickou
demokracii az do konce 80. let 20. stoleti.

Problémy absence nékterych instituci nebo jejich odliSného pojimani se vSak
netykaly pouze politické sféry. V ekonomické sféfe je mozné si vsimnout odlisné
role soukromého vlastnictvi, vysoké miry provazanosti soukromého vlastnictvi
se statni moci, odliSného pojeti efektivnosti ekonomiky, poztstatki ob¢inového
vlastnictvi, resp. jeho dusledkii, a konecné i vlivu tradi¢nich rodovych a klano-
vych struktur v ekonomicke i socialni sféte.

Uvedené pomeéry vytvarely znacné odliSny obraz od zapadoevropskych
a stfedoevropskych statti, a to i od téch, které se po 2. svétové valce ocitly
docasné pod sovétskym vlivem. Z toho vyplyvaji zasadné odlisné pozadavky
na transformaci politického a spravniho systému uvedenych zemi. Pokud do-
konce i u stfedoevropskych zemi mtizeme vidét urcité problémy vyplyvajici
ze snahy co nejrychleji prizptisobit tamni ekonomické, politické a pravni pro-
stfedi zapadoevropskym pomértim, musi takova snaha vést v zemich postso-
vétského prostoru jesté k daleko zavaznéjsim problémum. Transformaci sprav-
niho systému téchto zemi nelze proto posuzovat podle dosaZeni formalné shod-
nych legislativnich a institucionalnich charakteristik. Zasadni vyznam ma totiz
predevsim zména pfistupu k feSeni problému a transformace redlnych mecha-
nismt fungovani spolecnosti.

Piimé vlivy zdpadoevropského politického, ekonomického a pravniho mys-
leni, pomérné rozsahlé, byt i ideologicky zkreslené poznatky o fungovani za-
padoevropskych systémi, které bylo mozné ziskat v Sovétském svazu, a nako-
nec rtzné formy pruzné moderni komunikace a podpory ze Zapadu od deva-
desatych let davaji pfitom zejména vzdélanym vrstvam spolecnosti pomérné
dobry obraz o instituciondlnich forméach zapadni spolecnosti a jejich pravni
regulaci. Zminéné poznatky umoznuji pomérné zdafile formulovat pravni
normy a formalné vytvaret nékteré instituce. Daleko vétsi problém vyvolava
nedostatecna zkusenost s praktickym fungovanim demokratickych politickych
a pravnich instituci. Takova kombinace je do jisté miry rizikova v tom smyslu, ze
miiZe vyvolavat urcitou iluzi o mife uplatnéni zapadnich politickych a pravnich
instituci, kterd je sice v souladu s legislativou a politickymi deklaracemi, avsak
pripadné i znacné predbihd realny vyvoj spolecenskych vztahti. V jistém roz-
sahu se zde setkavame s obdobnymi problémy, jako je tomu pfi hodnoceni vlivi
napf. anglickych nebo francouzskych politickych a pravnich systémii v mimo-
evropskych statech (vice in Liebert, Condrey a Goncharov (eds), 2013).”

Dana situace je zvyrazniovana velkymi vnitinimi rozdily ve vétSiné post-
sovétskych statt, které znacné presahuji bézna zapadoevropska a stredoevrop-

% Citovana publikace.
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ska méfitka. Tyto vnitini rozdily jsou dany nejen znaénymi diferencemi v na-
bozenské a kulturni oblasti i uvnitf jednotlivych statt, ale také dal$imi podstat-
nymi rozdily, napf. mezi méstem a venkovem nebo mezi hlavnim méstem a zby-
vajicimi ¢astmi statu (Boivard, 2016).%

Vsechny dosud zkoumané otazky ovliviiuji rovnéz vztah centralizace a decen-
tralizace, ktery se opét znacné lisi od zapadoevropskych a stfedoevropskych
poméri. Na jedné strané zde mtiZeme vidét casto pomérné silnou centralizaci
politické moci, ktera se nékdy odrazi i v institucionalné pravni oblasti, na druhé
strané vyrazné decentralizacni prvky v podobé autonomie mistnich vlivovych
struktur a jejich faktického ptisobeni na ¢innost mistnich a regionalnich sprav-
nich organti bez ohledu na zdanlivé vyraznou centralizaci. Otdzka centralizace
nebo decentralizace je proto mnohem vice nez v zdpadni a stfedni Evropé
otazkou udrZeni elementarni jednoty politického, ekonomického a pravniho
prostiedi v celém staté a zasadni integrity statu. Z jednoho pohledu je tedy
decentralizace politickych a spravnich systémt v postsovétskych statech svrcho-
vané potfebnd pro vytvofeni zdkladnich predpokladti participace obcanti na
zivoté statu, z druhého pohledu vSak takova decentralizace musi byt provadéna
opatrné a se zfetelem k zachovani integrity statu v zasadnich otazkach.

V pravnich systémech postsovétskych republik vidime vlivy rtznych prav-
nich kultur. Vedle vlivu sovétské pravni kultury a evropské kontinentalni pravni
kultury, ze které i sovétska pravni kultura ze znacné asti formalné vychazela,
lze pozorovat také spiSe stale silici vlivy islamské pravni kultury ve statech
s vétsinou muslimského obyvatelstva a vlivy tradi¢nich pravnich kultur, ze-
jména ve vztahu k redlné aplikaci prava. Charakteristické pritom je, Ze stejné
jako v ostatnich sférach zivota spolecnosti je fada prvki pravnich kultur bud
do jisté miry zdiskreditovand pfedchazejicim vyvojem, nebo naopak nedosta-
te¢né upevnéna (Ladi, 2008).” Tato situace ma zavazné duisledky na moznost
internalizace hodnot pfi vzdjemném stfetdvani a slabé ujasnénosti skutecné pod-
staty rznych hodnotovych systémii.

2. Struéna charakteristika Gruzie

Gruzie (v gruzinstiné Sakartvelo) patii s rozlohou necelych 70 tis. km* k men-
$im statiim. Gruzie se nachdzi v zapadni Asii, v Zakavkazsku, ze zapadu je
omyvéna Cernym motem. Povrch je z 80 % hornaty (Velky a Maly Kavkaz).
(Lis¢ak, 2009)° Gruzie byla od r. 1921 jednou ze svazovych republik Sovétského

Y In NEMEC, J. (ed). Europeanisation in Public Administration Reforms. Bratislava: NISPAcee
Press, 2016. ISBN 978-80-89013-79-1.

LADI, S. Good Governance ad Public Administration Reform in the Black Sea Economic Coopera-
tion (BSEC) Member States. Athény: International Centre for Black Sea Studies (ICBSS), 2008.
ISBN 978-960-6885-00-6.

© LISCAK, V. Stity a tizemi svéta. Praha: Libri, 2009. ISBN 978-80-7277-414-2.
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svazu; zakon o obnoveé nezavislosti Gruzinské republiky byl prijat v dubnu 1991
(Lisc¢dk, 2009).” V tu dobu ke Gruzii patfila i tizemi Abchazie a Jizni Osetie,”
ktera sice v soucasnosti patii ke Gruzii de iure, nikoliv de facto (vice
napt. Whitman, Wolff, 2010;” George, 2008'%).

V soucasnosti (2016) zde zije podle Narodniho statistického tfadu Gruzie
(National Statistic Office of Georgia — NSOG) 3,720 mil. obyvatel.'” Obyvatel-
stvo Gruzie vykazuje relativné vysoky pfirozeny prirastek (16,3 % v r. 2015,
NSOG). Vétsina obyvatelstva se podle vysledka cenzu 2014 hlasi ke gruzinské
nérodnosti (86,8 %), dale jsou vyraznéji zastoupeni Azerbajdzanci (6,3 %), kteit
obyvaji ptedevsim tizemi jihovychodni Gruzie pf¥i hranicich s Azerbajdzanem
a Arméni (4,5 %) v oblasti jihozapadni Gruzie. Nejvyznamnéj$im ndbozenstvim
je pravoslavi (83,4 % obyv.), nasledované islamem (10,7 % obyv).'?

Ekonomicky patfi Gruzie k méné rozvinutym zemim svéta, nicméné podle
poslednich udaja lze ekonomicky vyvoj v Gruzii hodnotit pozitivné. Hruby
domaci produkt na obyvatele v béznych cenach (HDP/obyv., v b. c)
od r. 2010 postupné nartistd a podle udajit NSOG dosahl v r. 2015 hodnoty
3766,6 USD.' Mira nezaméstnanosti v r. 2015 ¢inila podle udaji NSOG
12 %." Podle tdajii Svétové banky dosahoval vnéjsi dluh Gruzie 107 % HDP
v 1. 2015 a mira chudoby (dand hranici 2,5 USD /den v PPS) klesla ze 46,7 %
v roce 2010 na 31,2 % v roce 2015."”

7 LISCAK, V. Stity a tizemi svéta. Praha: Libri, 2009. ISBN 978-80-7277-414-2.

® Rusko jako prvni uznalo nezavislost Abchézie, kterd vyhlasila samostatnost po valce
1992-93 (http://abchazie.cz/, cit. 2017-04-02), a Jizni Osetie, a to 26. srpna 2008
(http://osetie.cz/, cit. 2017-04-02).

9 WHITMAN, R. G, WOLFF, S. The EU as a Conflict Manager? The Case of Georgia and Its

Implications. International Affairs (Royal Institute of International Affairs 1944-), Vol. 86, No.1

(Jan., 2010), pp. 87-107.

GEORGE, J. A. Minority Political Inclusion in Micheil Saakashvili's Georgia. Europe-Asia

Studies, Vol. 60, No. 7 (Sep., 2008), pp. 1151-1175.

NSOG,

on-line http://www.geostat.ge/index.php?action=page&p_id=152&lang=eng, [cit. 2016-12-03].

NSOG,

on-line http://www.geostat.ge/index.php?action=page&p_id=2153&lang=eng, [cit. 2016-12-03].

NSOG,

" on-line http://www.geostat.ge/index.php?action=page&p_id=119&lang=eng, [cit. 2016-12-03].
NSOG,

on-line http://www.geostat.ge/index.php?action=page&p_id=146&lang=eng, [cit. 2016-12-03].

Svétova banka,

on-line http://www.worldbank.org/en/country/georgia/overview#3, [cit. 2016-12-03].
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Graf 1: Vyvoj HDP/ obyv. (v béZnych cenach, USD) a vyvoj miry nezamést-
nanosti 2010-2015
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Vlastni graf podle 1idajii NSOG

Svétové ekonomické forum (WEF) ve své zprave The Global Competitiveness
Report 2016-2017"9 ¥adi Gruzii na 59. pozici'” mezi 138 sledovanymi zemémi
svéta s tim, Ze celkové hodnoceni Gruzie negativné ovliviiuje zejména nizka
sofistikovanost vyroby i troven inovaci. Podle zpravy Svétové banky (Doing
Business 2016),"® je Gruzie z hlediska moznosti podnikani na 24. misté zeb¥icku
z celkového poétu 189 hodnocenych zemi.'” Z hlediska HDI (Human Develop-
ment Index) byla Gruzie hodnocena UNDP (2015)*” v r. 2014 jako 76. zemé
mezi 188 hodnocenymi.?"

Gruzie ma pfirodné zajimavé Gzemi, v zemi se nachazi zna¢né mnozstvi
historicko-kulturnich pamatek spojenych zejména s kiestanstvim. Proto nékteri
Gruzinci vidi buducnost své zemé mimo jiné pravé v rozvoji cestovniho ruchu.
Pro masovy rozvoj cestovniho ruchu ale zemé v soucasnosti neni vybavena,
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Svétové ekonomické férum (WEF). The Global Competitiveness Report 2016-2017. Geneva:
WEEF, 2016. ISBN-13: 978-1-944835-04-0.

Pro porovnani Ceska republika je 31., Slovensko 65., s Gruzii sousedici Arménie 79. a Azer-
bajdzan dokonce 37. (WEEF, 2016).

Skupina Svétové banky (World Bank Group). Doing Business 2016. Washington: WBG, 2016.
ISBN 978-1-4648-0668-1.

V této zpravé je Gruzie hodnocena lépe nez CR. CR je v celkovém hodnoceni na 36. pozici
z celkového poctu 189 hodnocenych zemi.

20) UNDP. Human Development Report 2015. Work for Human Development. New York: UNDP,
2015. ISBN 978-92-1-126398-5.

Pro porovnani CR je 28., Slovensko 35, s Gruzif sousedici Arménie 85. a Azerbajdzan 78.
(UNDF, 2015).
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chybi predevsim zakladni infrastruktura (doprava, ubytovani). Svétové ekono-
mické férum (WEF) ve své zpravé The Travel & Tourism Competitiveness Report
2015 umistuje Gruzii na 71. pozici mezi 141 hodnocenymi zemémi, jednak
s ohledem na infrastrukturuy, ale také kvalitu (ochranu) piirodniho prostredi.”

3. Ustavni systém

Po ptrechodném obdobi, kdy se konstituoval nezavisly gruzinsky statni a po-
liticky systém, byla v . 1995 pfijata Ustava Gruzie. Tato Gstava se vyznacuje
nekterymi pozoruhodnymi rysy z pohledu zachovani integrity statu a uplatnéni
primé demokracie. Jiz ve vztahu ke zdroji soudobé gruzinské statnosti a tstav-
nosti vyzdvihuje tstava referendum, které se uskutecnilo v r. 1991. Toto refe-
rendum bylo legitimiza¢nim zakladem pro gruzinskou svrchovanost a bylo pro-
vedeno na celém tizemi Gruzie vcéetné tehdejsi Abchazské autonomni republiky
a Jihoosetinské autonomni oblasti. Tuto skutecnost zdaraziuje gruzinska ustava
hned ve svém ¢l. 1, nepochybné ve snaze zduraznit, Ze vytvofeni nezavislé
Gruzie bylo pokldddno za opravnéné i na tzemi pozdéjSich separatistickych
republik.

Abchazsky a jihoosetinsky problém je patrny v ustaveé na vice mistech. Tyka
se to mimofadné pozornosti vénované ustavou statnim hranicim a statnimu
obcanstvi, ale také pripadim, kdy ucinnost urcitych tstavnich ustanoveni
je vazana na obnoveni gruzinské jurisdikce na celém tizemi statu.

Gruzinska tstava je ustavou unitarniho statu, nicméné pocita s autonomnimi
utvary, z nichZ v soucasné dobé vykonava gruzinsky stat redlnou moc v Adzar-
ské republice. Ustava nicméné obsahuje i urcité prvky, které bychom ocekavali
spiSe ve federativnim staté, jako je napf. prehled zaleZitosti ve vylu¢né ptisob-
nosti nejvyssich statnich organti Gruzie v ¢l. 3, odst. 1. Postaveni obou autonom-
nich republik, tedy Adzarské i Abchazské, je urceno tistavnim zadkonem o jejich
statusu.

Po pravni strance je tfeba konstatovat, Ze soucasnad ustava byla doplnéna
fadou tstavnich zdkont pfijimanych po celé obdobi jeji platnosti. V téchto
ustavnich zméndch se odrazi zejména urcité casové prolindni principu parla-
mentni a poloprezidentské republiky a dalsi zmény souvisejici s odliSnymi pre-
vladajicimi politickymi koncepcemi v rtiznych fazich vyvoje soucasného gruzin-
ského statu.

Specifickou kategorii v gruzinském pravnim systému jsou tzv. organické za-
kony,*¥ které nepochybné nasly sviij vzor v nékterych zapadoevropskych tstav-

) Svétové ekonomické féorum (WEF). The Travel & Tourism Competitiveness Report 2015. Geneva:
WEEF, 2015. ISBN 978-92-95044-48-7.

2% Pro porovnani CR je 37., Slovensko 61, s Gruzii sousedici Arménie 89. a Azerbajdia'n 84.
(WEF, 2015).

) Organické zékony piedstavuji zvlastni kategorii zakont, kterd je vyuZivana v nékterych
zemich kontinentalni Evropy. Tradici ma tento institut zejména ve francouzském a Spanél-
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nich systémech. V Gruzii je témito zakony upraven ve vefejném pravu
napf. volebni systém nebo problematika statniho obcanstvi.

Vyraznou pozornost vénuje gruzinska ustava zdkladnim praviim a svobo-
dam. V tustavé jsou zarfazeny hned po obecnych ustanovenich a tprava téchto
prav a svobod odpovidd modernim standardiim.

Zvlas$tni misto zaujima v gruzinské ustavé vztah mezi statem a cirkvi. Tento
pomér mezi statem a cirkvi se vyznacuje na jedné strané existenci svobody na-
bozenského vyznani, kterd neni pouze teoretickou zaleZitosti, na druhé strané
zvlastnim postavenim gruzinské autokefalni pravoslavné cirkve. Na zakladé
Ustavy je vztah mezi statem a touto cirkvi regulovan ustavni dohodou.

Po poslednich zménach provedenych v souvislosti se snahou o celkovou de-
mokratizaci a decentralizaci v letech 2008-2010 se Gruzie méni ze systému polo-
prezidentského na parlamentni republiku s pfedsedou vlady jako kli¢ovou po-
stavou politického zivota (vice napt. Rada Evropy, 2010).>> Obdobné tendence
se v posledni dobé projevuji, i kdyZ s mensi mirou dtslednosti, v dalSich
postsovétskych republikach (Kazachstan, Arménie), kde dochazi k posilovani
prvkll parlamentni republiky. Diivodem je také snaha o respektovani urcité
plurality mocenskych elit v situaci, kdy je nutno pomyslet na budouci vyvoj
v souvislosti s tim, Zze zddna dalsi osoba nema v danych pomérech stejnou
autoritu, jako méla nebo dosud ma zakladatel pfislusné republiky nebo jina
osoba s mimoradnou spolecenskou autoritou nyni zastdvajici prezidentskou
funkci.

Vrcholnym orgdnem zakonodarné moci je parlament voleny kombinované
pomérnym systémem (v soucasné dobé 77 poslanctl) a vétSinovym systémem
(v soucasné dobé 73 poslancti). Volebni obdobi ¢ini 4 roky. Ve vztahu k pomér-
nému systému je pfedepsana 5% uzaviraci klauzule. V souladu s celkovou po-
drobnosti gruzinské tstavy je i volebni systém obsazen ve svém zakladu pfimo
v této ustave.

V soucasné dobe je gruzinsky parlament jednokomorovy, avsak ustava pred-
vida, Ze po nabyti redlné kontroly Gruzie nad celym statnim tzemim bude
zfizen i senat, ktery bude reprezentovat tizemni jednotky Gruzie vcetné obou
autonomnich republik.

Zakonodarnou iniciativou v Gruzii disponuji prezident republiky (pouze vy-
jimecné), vlada, poslanci, parlamentni frakce, vybory parlamentu a nejvyssi za-

ském zakonodarstvi. Konkrétni uréeni toho, které zakony jsou organické, vyplyva z ustav
jednotlivych statti a miize se v jednotlivych zemich lisit. Nejcastéji jsou za organické zdkony
povazovany zakony upravujici komplexné pravomoci a kompetence organti verejné moci,
volebni zakony, zakony upravujici postaveni autonomnich ttvartt nebo systém tzemni
samospravy, pfipadné zakony regulujici zakladni prava a svobody obcant. Organické za-
kony jsou pokladany za prioritni hned po tstavnim zakonodarstvi, ¢asto maji vyssi pravni
silu nebo odlisny procesni postup pfijimani.

Rada Evropy. Final Opinion on the Draft Constitutional Law on Amendments and Changes
to the Constitution of Georgia. CDL-AD(2010)028.
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stupitelské organy obou autonomnich republik. Zakonodarnou iniciativu vsak
muze projevit také nejméné 30 tisic volict. Také z této tpravy je patrny vyznam,
ktery je v Gruzii prikladan pfimé demokracii. Navrhy zakonti pfedloZené pre-
zidentem nebo vladou se projednavaji v pfednostnim potradi, pokud o to tyto
subjekty pozadaji. Ke schvdleni zakona je zapotiebi souhlasu vétSiny pfitom-
nych poslancti, ktefi musi soucasné tvofit nejméné jednu tretinu z celkového
poctu poslancti. Organicky zakon je pfijat, jestlize pro né€j hlasovala absolutni
vétSina poslancii a ke schvaleni ustavniho zékona je zapotiebi tfipétinové vét-
Siny.

Prezident republiky disponuje pravem veta, které mtiZze byt prekonano tfipé-
tinovou vétsinou, v pfipadé tstavniho zakona se vyzaduje dvoutfetinova vét-
Sina.

Ve vztahu k postaveni prezidenta doslo béhem casu ke zméné vétsiny tstav-
nich ustanoveni upravujicich jeho pravomoc. Tyto zmény nemély jednoznacny
charakter, a zatimco v prvnim obdobi sméfovaly spiSe k posileni postaveni
prezidenta, zmény provedené v r. 2010 a pozdéji méni Gruzii v parlamentni
republiku. Jiz Gvodni ustanoveni v hlavé ¢tvrté vénované prezidentovi Gruzie
ukazuje na symbolicky a zejména ptivodné i redlny mocensky vyznam prezi-
dentské funkce ve srovnani s poméry béznych evropskych zemi s parlamentnim
systémem. Podle znéni ¢l. 69, odst. 1 a 2 Gstavy ve znéni tstavniho zdkona
€. 3272 z 1. 2004 je prezident nejen hlavou statu, ale také fidi a uskutecniuje
vnitini a zahraniéni politiku statu, zajistuje jednotu a celistvost zemé a soulad-
nost ¢innosti statnich organti s tistavou. Nova verze uvedeného ¢lanku, schva-
lend tstavnim zakonem ¢. 3710 z r. 2010, ktera se vztahuje teprve na soucasného
prezidenta zvoleného v r. 2013, stanovi funkce prezidenta skromnéji, nicméné
i podle ni je prezident nejen hlavou statu, ale rovnéz garantem jednoty a narodni
nezavislosti zemé.

Prezident republiky je volen na 5 let a mtiZe byt zvolen prezidentem nejvyse
dvakrat po sobé. Volba prezidenta je dvoukolova, pokud v prvnim kole neziska
zadny kandidat absolutni vétsinu hlasu voli¢i; do druhého kola pfitom postu-
puji klasicky dva nejuspésnéjsi kandidati. Volebni obdobi prezidenta mtize byt
fakticky prodlouzeno v obdobi valecného nebo mimotadného stavu, kdy se
podle ustavy prezidentské volby nekonaji.

Prezident republiky nesmi zaujimat jinou funkci, zabyvat se podnikatelskou
¢innosti ani dostavat mzdu nebo stalou odménu za jakoukoliv jinou cinnost.
Podle znéni tstavy platného od r. 2010 nesmi vyslovné zaujimat ani zadnou
stranickou funkci.

Prezident republiky ma v Gruzii rozsdhlé pravomoci vymezené v ¢l. 73
ustavy. Podle tstavniho zakona ¢. 3710 z r. 2010 vSak mtize velkou vétSinu svych
pravomoci vykondvat pouze s kontrasignaci premiéra, kterd pfedtim nebyla
potfebna. Také to zfetelné ukazuje, jak se postaveni prezidenta po r. 2010 zmé-
nilo.
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Vyznamnou roli hraje prezident pfi uplatiiovani pfimé demokracie, protoze
miize vypsat referendum na zakladé pozadavku parlamentu, vlady nebo nej-
méné dvou set tisic voli¢t. Zakony vSak nemohou byt pfijimany ani ménény
v referendu. V referendu nelze rozhodovat ani o otdzkach amnestie a milosti,
ratifikaci a vypovézeni mezinarodnich smluv a o omezeni zakladnich tstavnich
prav a svobod. Stejné jako volby a obcanstvi, je i referendum upraveno organic-
kym zakonem.

Proti prezidentovi je mozné podat tistavni zalobu v piipadé vlastizrady, spa-
chani jinych zlocint nebo poruseni tstavy. O odvolani prezidenta z funkce roz-
hoduje v takovém pfipadé ustavni soud.

Vlada je vytvarena na zakladé vysledku parlamentnich voleb, pficemz pre-
miéra jmenuje a odvolava prezident republiky. Zde vidime opét vyznamnou
zmeénu, nebot podle znéni tstavy platného do r. 2010 jmenoval predseda vlady
dalsi cleny vlady se souhlasem prezidenta, kdezto od r. 2010 jiz takovy souhlas
prezidenta nepottebuje. Ustavni postaveni premiéra je silné a jeho odstoupeni
nebo ukonceni vykonu jeho pravomoci znamena pferuseni vykonu funkci i ostat-
nich ¢lent vlady.

Gruzinska tstava velmi podrobné upravuje jmenovani premiéra a viibec zpti-
sob ustaveni nové vlady po volbach véetné prislusnych lhit. Vyjadfeni nedavéry
vladé vyzaduje absolutni vétSinu poslancti.

V gruzinské ustavé je upravena pomérné podrobné i soudni moc; soudce
musi dosahnout véku nejméné 30 let, mit vysokoskolské pravnické vzdeélani
a nejméné 5 let prace v oboru.

Ustavni soud se sklada z deviti soudcti, z nichZ tii jmenuje prezident Gruzie,
tfi voli parlament absolutni vétsinou a tfi jmenuje nejvyssi soud. Soudce tstav-
niho soudu je jmenovén na 10 let, nemiize byt znovu jmenovan. Ustavni soud si
sam vybird ze svych fad na 5 let predsedu. Pravomoci tstavniho soudu jsou
klasické a vztahuji se zejména k souladnosti zakont s tstavou, rozhodovani
o zalobach osob pro poruseni jejich zakladnich prav a svobod netstavnosti
normativnich aktti, rozhodovani o kompetenénich sporech atd. Ustavni soud
chrani rovnéz samospravu, protoze také zastupitelsky organ samospravy miize
podat Zalobu na neustavnost normativnich aktii ve vztahu k hlavé sedmé
ustavy. Predseda a ¢lenové nejvyssiho soudu jsou voleni parlamentem absolutni
vétsinou na dobu nejméné 10 let. Zajimavé je, Ze soudci nejvyssiho soudu
disponuiji jiz na zdkladé tstavy imunitou. Nejvyssi soud je kasacnim soudem
a jeho postaveni je urceno organickym zakonem.

Velmi podrobné jsou v ustavé upraveny statni finance a statni kontrola,
vcetné zptisobu piijimani rozpoctu, napt. navrh zdkona, ktery ma za nasledek
zvySeni vydajli, zmenseni pfijmu statniho rozpoctu nebo pfijeti novych financ-
nich zavazkii stdtem muZe byt pfijat parlamentem jen se souhlasem vlady.

RovnéZ postaveni Narodni banky Gruzie je tstavou podrobné upraveno.
Rada narodni banky je volena na sedm let absolutni vétsinou poslanca parla-
mentu. Z fad ¢lent rady ndrodni banky vybira prezidenta narodni banky pre-
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zident Gruzie. Narodni banka je odpovédna parlamentu a kazdoro¢né mu pred-
klada zpravu o své cinnosti. Stejné tak je parlamentu odpovédna kontrolni ko-
mora. Pfedsedu kontrolni komory voli na pét let na navrh predsedy parlamentu
absolutni vétsina poslancu.

Hlava sedmad ustavy je vénovana mistni samospravé a byla doplnéna teprve
ustavnim zdkonem ¢. 3710 z r. 2010. Timto tstavnim zdkonem byla doplnéna
rovnéZ instituce gubernatort v regionech.

Na tomto vyvoji je patrné, ze pravé v poslednich letech jsou otazky decen-
tralizace a vertikalni dekoncentrace moci v Gruzii pfedmétem vyrazné vyssi
pozornosti nez tomu bylo v predchdzejicich obdobich. Obsahové bude tstavni
regulace samospravy rozebrana v souvislosti s navazujici zakonnou tpravou
¢innosti samospravy:.

Ustava mtize byt zménéna na zékladé ndvrhu vice nez poloviny vsech po-
slancti nebo nejméné dvou set tisic volicti. Na zakladé zmén provedenych
v 1. 2010 jiz toto pravo nenalezi prezidentu Gruzie. Navrh ustavniho zdkona
je pfijat, pokud jej podpofily nejméné tfi ctvrtiny vSech poslancti na dvou schi-
zich parlamentu, mezi kterymi uplynuly nejméné tfi mésice. Toto mimotadné
silné ustanoveni je nepochybné z casti také reakci na predchazejici nestabilitu
ustavniho textu.

4. Systém tizemni vefejné spravy

4.1. Uzemné sprivni struktura a postaveni iizemni spravy v Gruzii
do reformy 2012-2013

Po predchazejicich pfechodnych tpravach byl systém, tizemni samospravy
v Gruzii pfehledné upraven organickym zakonem ¢. 2/2006, o mistni samo-
sprave, z r. 2006. Tento zakon vychazel z ditkladné urcenych pojmt a v tomto
smyslu rozliSovala samospravnou jednotku od administrativni jednotky, sidlo,
municipalitu a samospravné mesto.

Samospravnou jednotkou bylo samospravné mésto nebo soubor sidel ozna-
covany jako municipalita. Znakem samospravné jednotky byla existence zastu-
pitelskych a vykonnych organti mistni samospravy, vlastntho majetku a roz-
poctu. Samospravna jednotka musela mit administrativni centrum a povazovala
se za samostatnou pravnickou osobu vefejného prava podle dikce zakona.

Zajimavosti zakona nepochybné bylo, Ze operuje s geografickym pojmem
sidla jako pravnim zdkladem pro vytvafeni tizemné spravni struktury. Z tohoto
hlediska zakon definoval sidlo jako prvotni administrativni jednotku osidleni
obyvatelstva se stalymi obyvateli a funkéni infrastrukturou, ktera je registrovana
zptisobem stanovenym zdkonodarstvim Gruzie. Sidlo je samo samospravnou
jednotkou nebo je soucasti samospravné jednotky.

Zakon rozeznaval tii kategorie sidel. Prvni kategorii tvofila vesnice charakte-
rizovana vztahem k zemédélské cinnosti a jinym pfirodnim zdrojim. Ze znakt
dalSich dvou kategorii vyplyvalo, Ze sidlo s méné neZz tfemi tisici obyvatel ne-
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mitiZze patfit do jiné kategorie nez vesnice se stanovenymi vyjimkami. Druhou
kategorii tvofila sidligté®” definovand jako sidla s alespor tfemi tisici obyvateli,
na jejichz tizemi jsou pramyslové podniky, komunalni hospodafstvi, sit léceb-
nych a socialné kulturnich zafizeni. Prostfednictvim téchto charakteristik plni
sidlisté funkci mistniho kulturné ekonomického centra. Za sidlist¢ miize byt
povazovano i sidlo s méné nez tfemi tisici obyvateli, pokud je administrativnim
centrem samospravné jednotky.

Za treti kategorii pokladal zakon o mistni samosprave meésto oznacované jako
velké sidlo s nejméné péti tisici obyvateli a méstskym hospodafstvim, které je
kulturné hospodérskym centrem. Vzhledem k pomérné malé priimérné velikosti
gruzinskych sidel dovoloval zakon pro urceni mésta vyjimky z danych znak.
Sidlo s méné nez péti tisici obyvateli mohlo byt méstem, pokud plnilo funkci
administrativniho centra samospravné jednotky nebo meélo perspektivu dalsiho
ekonomického rozvoje a riistu obyvatelstva v nejblizsi dobé. Na druhé strané
mésta se zvySenym vyznamem mohla mit specialni status.

Od uvedené sidelné spravni struktury je tfeba odliSovat strukturu pro vy-
tvafeni samospravnych organti. V tomto smyslu se rozliSovala jiz uvedena
samospravna jednotka od administrativni jednotky, kterou tvofila ¢ast samo-
spravné jednotky, kde se zfizoval izemni organ mistni samospravy. Takovouto
administrativni jednotkou mohlo byt sidlo (vesnice, sidlisté, meésto), sdruzeni
sidel (tzv. temi) nebo cast sidla (Ctvrt).

Samospravna jednotka mohla mit povahu samospravného mésta totozného
s méstem jako sidlem nebo povahu municipality oznacujici souhrn sidel tvofi-
cich samospravnou jednotku.

Na rozdil od Ustavy CR a &eského zdkona o obcich vychézela gruzinska
Uprava jiz v r. 2006 adekvatné nikoliv z prava tzemnich samospravnych celki
na samospravu, nybrZ z prava ob¢ani na samospravu. Zakladem gruzinské
Upravy mistni samospravy jsou proto prava obcant volit a byt volen do organt
mistni samospravy, zaujimat funkce v organech mistni samospravy, obdrzet
vefejnou informaci od organti mistni samospravy a od funkcionafii, pfedem
se seznamovat s navrhy rozhodnuti orgdni mistni samospravy, ucastnit
se na jejich posuzovani, pozadovat zvefejnéni a posouzeni ndvrhti rozhodnuti,
obracet se k organtim mistni samospravy a k funkcionairtim a uskutecriovat dalsi
opravneéni stanovena zakony.

Teoreticka prednost uvedené zakonné konstrukce nespociva v samotné exi-
stenci zminénych prav, ktera jsou dnes zakotvena riznym zptisobem ve vétsiné
evropskych statti véetné CR, ale v urdeni postaveni ob¢ana jako vychodiska
celého systému tizemni samospravy.>”

29) Uvedend kategorie ma ve svém zakladu ptivod jesté v sovétské tizemné spravni strukture
a z toho vychazi také pouzity preklad respektujici zvyklosti pfi oznaceni spravnich struktur
tohoto druhu.

27 Uzemni samospravné celky pfedstavuji vyznamnou formu uplatnéni principu suverenity
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Z pohledu pravnich zakladti mistni samospravy zaslouzi pozornost, ze
Evropska charta mistni samospravy je vyslovné povazovana za soucast téchto
zakladti. Specialni postaveni maji organy mistni samospravy v AdZarské auto-
nomni republice na zaklade jejiho zakonoddrstvi a méstska samosprava v hlav-
nim mésté na zakladé zdkona o hlavnim meésté Gruzie Thilisi.

Ve vztahu mezi stdtem a samospravou vénoval zdkon rozsahlou pozornost
statni politice a povinnostem statni moci v pomeéru k samospravé. Pritom byla
rozliSovana vlastni ptisobnost a delegovana ptisobnost zptisobem béZznym
i v jinych evropskych spravnich systémech.

Zakon upravoval zakladni principy mistni samospravy vcetné soudniho fe-
Seni sportl mezi stdtem a mistni samospravou a finan¢ni a ekonomické nezavi-
slosti mistni samospravy.

Zakon predpokladal moznost spolecné zajistovat urcité sluzby na zakladé
dohody samospravnych jednotek za tcelem efektivni realizace zdkonem stano-
venych kompetenci v zdlezitostech vlastni ptsobnosti za predpokladu, ze jde
o samospravné jednotky se spolecnymi hranicemi.

Vytvareni a zanik samospravnych jednotek vyrazné ovlivioval jejich maly
pocet v Gruzii. V dobé platnosti zakona ¢. 2/2006 o mistni samosprave existovalo
v Gruzii pouze 79 samospravnych jednotek.”® S ohledem na pocet obyvatel
Gruzie lze konstatovat, ze samospravnych jednotek bylo v Gruzii jesté méné
nez v CR obdi s rozsifenou ptisobnosti. Je pochopitelné, e za téchto okolnosti
zde neexistoval (a dosud neexistuje) problém roztiisténosti spravnich jednotek.
leky pocet vSak na druhé strané Cinil ze vzniku nebo zaniku kazdé samo-
spravné jednotky fadové jiny problem nez v podmmkach napt. CR. Proto také
byl vznik nebo zanik samospravné jednotky svéfen do pusobnosti parlamentu
na zdkladé navrhu vlady. Vlada pfitom mohla ucinit ndvrh z vlastni iniciativy
nebo jako vysledek konzultace se zastupitelstvy nebo obyvateli pfislusnych
samospravnych jednotek nebo v souladu s navrhy zastupitelstva samosprav-
nych jednotek. Zdkon podrobné stanovil, jaké otazky musi byt feSeny v navrhu
vlady. Stejnym zptisobem jako vznik a zanik samospravné jednotky fesil zakon
zménu jejich hranic.

Zminénd situace vedla ke znacné stabilizaci tizemné spravni struktury

v obdobi platnosti zdkona ¢. 2/2006 o mistni samosprave.

Zvlastni vyznam pfiznavany kazdé samospravné jednotce ukazuje také sku-
tecnost, Ze pro tyto jednotky byl povinny status schvalovany parlamentem na
navrh vlady.

lidu. Uzemni samospravné celky samotné vSak nedisponuji suverenitou ani ve smyslu
suverenity lidu, ani ve smyslu suverenity statu. Konkrétni déleni statu na tizemni samo-
spravné celky a tedy samotna existence konkrétnich tizemnich samospravnych celkti
nemtze byt kladena na zcela stejnou hierarchickou uroven jako samotné pravo obcana
na samospravu.

) 12 samospravnych mést a 67 samospravnych obci.
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Zakladnim organem mistni samospravy bylo zastupitelstvo, pficemz vyko-
nem rozhodnuti zastupitelstva byl povéTen starosta (primator).

Clenové zastupitelstva byli voleni obcany Gruzie zijicimi na pfislusném
tuzemi na zakladé vSeobecného, pfimého a rovného volebniho prava tajnym
hlasovanim na ¢tyfi roky.

4.2, Soucasny stav pravniho postaveni fizemni spravy

V roce 2014 byl pfijat novy organicky zakon o mistni samospravé Gruzie.
Samotnd forma organického zdkona ukazuje na vyznam, ktery je v Gruzii
tuzemni samospravé prikladan. To plati tim spiSe, Ze rovnéZ navazujici zakon
o volbach do samospravy ma povahu organického zdkona.

Soucasny zakon o mistni samospravé je zalozen na modernich zasadach a je
na ném patrny zietelny vliv pravnich regulaci v zapadni a stfedni Evropé.

Pres tento vliv obsahuje zakon také neékteré specifické rysy, které se tykaji
zejména tzemnich jednotek a jejich diferenciace. Tato skutecnost vyplyva z casti
také z malého poctu obci v Gruzii (79). V tomto smyslu lze gruzinské obce
srovnat spise s ceskymi okresy, pfipadné obcemi s rozsifenou ptlisobnosti a jejich
spravnimi obvody. Je logické, Ze takto velké obce jsou vice diferencované z hle-
diska svého charakteru a vzhledem k odlisnostem gruzinského vyvoje lze vidét
rovnéz zieteln€jsi rozdil mezi obcemi méstské a venkovské povahy.

Zakon predevsim odliSuje samospravna spolecenstvi od zdkladnich tizemnich
jednotek, které jsou ovsem teritorialnim zakladem pro zminéna spolecenstvi.

Z hlediska samospravnych spolecenstvi rozeznava zakon samospravna mésta
a samospravna spolecenstvi v uzsim smyslu.

Zakladni tizemni jednotkou je sidlo; v tomto smyslu navazuje zakon na pfed-
chazejici tipravu a odliSuje se zfetelné od stiedoevropské tradice, ktera s geogra-
fickym pojmem sidla v pravni terminologii v zadsadé nepracuje.

Rozeznavaji se tfi kategorie sidel. Prvni kategorii tvofi vesnice. Vzhledem ke
gruzinskym podminkam vaze zdkon charakter vesnice na zemédélsky charakter
krajiny a uplatnéni zemédélskych aktivit jako zakladniho prvku charakterizuji-
ciho osidleni.

Malé meésto predstavuje lokalni ekonomické a kulturni centrum, které je eko-
nomicky zaloZeno na jinych nez zemédélskych aktivitach, ¢imz se rozuméji pri-
myslové aktivity, turistika a rekreace stejné jako lazenské a socidlné kulturni
¢innosti. U malého mésta se predpokladd, Ze je spravnim centrem nebo ma
perspektivu dalsiho ekonomického a demografického rtstu.

Meésto predstavuje sidlo v zasadé s obdobnou charakteristikou, avsak vétsim
vyznamem. PoZaduje se nejméné 5 000 stalych obyvatel.

Kromé zakladnich tzemnich jednotek zdkon vytvari spravni jednotky uvnitt
sidel, tedy dovoluje vytvareni méstskych ¢asti v samospravnych méstech.
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Rozsahlou pozornost vénuje zakon zménam uzemnich jednotek. Slozité je
upraven proces rozdéleni obce na dvé nebo vice obci a naopak slouceni obci.
V kazdém ptipadé je zapotiebi navrhu pfislusného obecniho zastupitelstva
predlozeného vladni komisi nebo iniciativy vlady samotné. Na tomto zakladé
predlozi vlada navrh parlamentu, ktery rozhodne o vytvofeni nebo zruseni obce
a urceni nebo zméneé spravniho centra. Dokonce i zmény spravnich hranic obci
podléhaji schvaleni parlamentem. Prakticka proveditelnost uvedenych zakon-
nych ustanoveni nepochybné opét souvisi s nizkym poctem gruzinskych obci.

Pfi provadéni zmeén v systému obci nebo v hranicich obci se vyzaduje kon-
zultace s obcany, nikoliv vSak rozhodovani referendem.

Z obecnych otazek je pro gruzinskou zakonnou upravu charakteristické vy-
zdvizeni zékladnich zasad, na kterych je postaven vztah statu a samospravy.
V tomto sméru je dilezity i normativni zédklad ¢innosti samospravy, do kterého
jsou vyslovné zahrnuty rovnéz mezinarodni smlouvy a dohody a zejména také
Evropska charta mistni samospravy, ktera je uvadéna jak ve vztahu k pravnimu
zakladu realizace samospravy, tak k pravu obcanti na samospravu.

Vztah mezi stdtem a samospravou se v Gruzii t€si ochrané tistavniho soudu.
Na Ustavni soud Gruzie se miize obecni zastupitelstvo obratit se stiznost{ viéi
normativnim aktim rozpornym s ustavou. Obec se dale mtize obratit k obec-
nému soudu se stiznosti proti spravnim aktiim porusujicim gruzinské zakono-
darstvi ve vztahu k samosprave.

Zakon rozliSuje vlastni ptisobnost obce a delegovanou ptlisobnost. Na rozdil
od Ceského zakonodarstvi rozsahle vyjmenovava zalezitosti nalezejici do vlastni
plisobnosti; tento vycet vSak neni ani v Gruzii taxativni.

Delegovana ptisobnost se urcuje legislativnimi akty Gruzie, zdkony AdZarské
autonomni republiky, ale také dohodami uzaviranymi na zakladé zakontt Gru-
zie nebo autonomni republiky.

Zakon se rozsahle zabyva formami a mechanismy vykonu kompetence obci
a pravem obce zfizovat neziskové pravnické osoby i organizovat podnikatelské
aktivity.

Zakladnim organem obce je obecni zastupitelstvo volené na ¢tyfi roky obcany
s trvalym pobytem na tizemi obce na zakladé vSeobecného, pfimého a rovného
volebniho prava tajnym hlasovanim. V ¢l. 24 zdkona jsou rozsdhle rozvedeny
kompetence obecniho zastupitelstva. Patfi k nim zejména zfizovani a ruseni
administrativnich jednotek a zména jejich hranic, podavani navrhii na vytvareni
a zrusovani obci, jejich spravnich center a zmény hranic, volba a odvolavani
predsedy a mistopfedsedy obecniho zastupitelstva, vytvateni vybord, volby
a odvolavani jejich predsedd, schvalovani sloZeni a statuti vyborti, vytvareni
a ruseni docasnych pracovnich skupin, schvalovani nafizeni obecniho zastupi-
telstva. Soucasné ma obecni zastupitelstvo fadu kompetenci v oblasti kontroly
a v oblasti finan¢ni, rozpoctové a v dispozici s majetkem obce. Z kontrolnich
pravomoci ma zvlastni vyznam vyslovovani nedtivéry starostovi.
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Obecni zastupitelstvo se mtiZe sejit na fadné nebo mimoradné schtizi. Mimo-
fadna schtize se kona na zakladé€ navrhu starosty, z iniciativy predsedy obecniho
zastupitelstva, na zakladé pisemné Zadosti nejméné jedné tfetiny clenti obecniho
zastupitelstva, na zdkladé navrhu frakce v obecnim zastupitelstvu nebo na na-
vrh nejméné 1 % celkového poctu volica zaregistrovanych v obci.

Obecni zastupitelstvo ustavuje i své organy. V prvni fadé je to obecni rada,
kterd nevystupuje jako samostatny organ, nybrz spise v roli predsednictva za-
stupitelstva. Tvoii ji pfedseda a mistopfedseda obecniho zastupitelstva a pred-
sedové komisi a frakci obecniho zastupitelstva. Tyto osoby jsou soucasné funk-
cionafi obecniho zastupitelstva podle zakona.

Obecni rada schvaluje materidly pfedkladané obecnimu zastupitelstvu, plan
prace a program jednani obecniho zastupitelstva, koordinuje praci komisi obec-
niho zastupitelstva a docasnych pracovnich skupin, projednava zavéry a dopo-
ruceni komisi obecniho zastupitelstva a docasnych pracovnich skupin k na-
vrhiim nafizeni obecniho zastupitelstva, schvaluje zpravy zastupitelstvu a fidi
¢innost dalsich orgdnti zfizenych nafizenim obecniho zastupitelstva.

Komise obecniho zastupitelstva jsou ziizovany zastupitelstvem, které také
voli ze svych fad pfedsedu komise. Zptisob zfizeni komisi obecniho zastupitel-
stva upravuje v souladu se zdkonem jednaci fad obecniho zastupitelstva. Za-
stupitelstvo miize rovné€Zz zfizovat docasné pracovni skupiny, které voli z fad
svych clenti, urcuje také jejich pfedsedu. Cinnost docasné pracovni skupiny
je urcovana nafizenim obecniho zastupitelstva.

Obecni zastupitelstvo zfizuje rovnéz frakce na zdkladé politické ptislusnosti
svych clenti. Frakce musi mit nejméné tfi ¢leny. Kazdy clen obecniho zastupitel-
stva smi byt clenem pouze jedné frakce. Frakce mohou byt ustaveny i na ne-
stranickém zakladé. Je zakazano vytvareni frakci na zakladé narodnim, tizem-
nim, ndbozenském, profesionalnim nebo jiném soukromém.

Cinnost obecniho zastupitelstva organizaéné zajistuje ufad obecniho zastupi-
telstva, jehoZ vedouci je podfizen pfedsedovi obecniho zastupitelstva.

Pfedseda obecniho zastupitelstva je volen obecnim zastupitelstvem nadpolo-
viéni vétsinou vsech jeho clenti. Navrhnout kandidata na tuto funkci mohou
nejméné tfi clenové obecniho zastupitelstva. K odvolani pfedsedy obecniho za-
stupitelstva je zapotfebi pisemného navrhu nejméné tretiny celkového poctu
jeho clenti. Predseda je odvolan, pokud pro navrh hlasovala nadpolovi¢ni vét-
Sina vSech clenti zastupitelstva.

Zakon podrobné upravuje kompetence predsedy obecniho zastupitelstva
pfi fizeni jednani obecniho zastupitelstva, jeho reprezentaci a koordinaci ¢innosti
jeho organti.

Mistopredseda obecniho zastupitelstva je volen na zakladé navrhu predsedy
nadpoloviéni vétSinou vSech ¢lenti obecniho zastupitelstva. Stejné vétsiny je za-
potriebi k jeho odvolani na zakladé pisemného navrhu jedné pétiny clent za-
stupitelstva predlozeného pfedem predsedovi obecniho zastupitelstva.
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Zakon upravuje rovnéz volbu a odvolavani predsedti komisi obecniho za-
stupitelstva, zatimco volba pfedsedli frakci a jejich kompetence je urcovana
statutem frakce.

Mandat clena obecniho zastupitelstva se poklada za volny. Pasivni volebni
pravo maji gruzinsti obcané od 21 let véku.

Zakon upravuje piipady stfetu zajmu a inkompabilitu s dalSimi funkcemi.

V zdkoné je obsazena podrobnd regulace postaveni clenti zastupitelstva,
vcetné jejich prav pfi pfipravé jednani a v pritbéhu jednani obecniho zastupitel-
stva.

Vykonnou moc v obci ma starosta (gamgebeli). Ve méstech se starosta nazyva
primator. Gruzinsky zakon je zalozen na piisném odde€leni zastupitelského a vy-
konného prvku v mistni moci, jak je vidét jednak ze samostatné legitimity sta-
rosty, tak z usporadani organti obce vcetné samostatného uradu obecniho za-
stupitelstva.

Starosta je volen ve vSeobecnych, pfimych a rovnych volbach tajnym hlaso-
vanim na ¢tyfi roky. MiiZe se jim stat obcan Gruzie, ktery dosahl véku 25 let a zil
poslednich pét let v Gruzii. Starostovi je podfizen vykonny ufad, gamgeoba, coz
by bylo nejlépe prelozitelné jako radnice. V tomto smyslu bude také pojmu
radnice pouzivano v dalsim textu.

Starostovi mtiZe byt vyslovena nediivéra na zakladé pisemného navrhu nad-
poloviéni vétSiny ¢lenti obecniho zastupitelstva nebo nejméné 20 % registrova-
nych voli¢t. Zakon diikladné upravuje cely proces odvolavani starosty. O vy-
sloveni nediavéry rozhodne obecni zastupitelstvo dvoutfetinovou vétSinou
ze vsech clenti zastupitelstva.

Funkcionafi radnice jsou starosta, prvni zastupce starosty, dalsi zastupci sta-
rosty a vedouci organizacnich utvara. Pocet funkcionaiti radnice nesmi prevysit
tficet.

Kompetence starosty jsou zdkonem rozsahle upraveny. K nejdilezitéjsim
kompetencim patii fizeni a koordinace aktivit organizacnich utvarh, jmenovani
a odvolavani funkcionara radnice, jmenovani a odvoldvani zameéstnanct rad-
nice, pfedkladani ndvrhti nafizeni ke schvaleni obecnimu zastupitelstvu, schva-
lovani zprav radnice a rozdélovani ¢innosti mezi zaméstnance radnice, po-
davani zprav obecnimu zastupitelstvu, pfedkladani navrhu rozpoctu obecnimu
zastupitelstvu, podavani navrhu zavérecného uctu obecnimu zastupitelstvu.
Radu dalsich pravomoci ma starosta v oblasti finan¢niho hospodaient, dispozice
s majetkem obce a jeji reprezentace. Zakon stanovi rovnéz diivody, pro které
miiZze byt vykon funkce starosty pozastaven. Dlivodem pozastaveni funkce sta-
rosty je podle zdkona zejména odsouzeni k trestu odnéti svobody soudem,
opusténi ufadu, docasna neschopnost vykonavat funkci a ohlaseni kandidatury
v prezidentskych volbach nebo volbach do zastupitelskych organti urcenych
zdkonem. Zakon miiZe stanovit dalsi davody pozastaveni.
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Zakon podrobné upravuje postaveni vedoucich organiza¢nich tutvarti obecni-
ho uradu. Zde je pfedevsim dana jednoznac¢na podfizenost starostovi, kolegialni
organy se na vedeni ufadu nepodileji ani nepfimo. Zakon vypocitdva konkrétni
kompetence vedoucich organizacnich utvart, které se tykaji fizeni aktivit titvaru
a odpovédnosti za jeho cinnost, ndvrhti a doporuceni ve vztahu ke starostovi
nebo pfipravy pravnich predpisti obce. Pokud jde o stfet zajm1, odkazuje zdkon
o mistni samospravé na zvlastni zdkon o stfetu zajma a korupci ve vefejné
sluzbé.

Zakon upravuje Siroce subjekty, které mohou vydavat spravni akty. Ve vztahu
k normativnim spravnim aktéim je jednoznacné urcena role obecniho zastupitel-
stva. Individualni spravni akty se rozliSuji podle subjektti, které je vydaly,
na akty starosty, dekrety, zpravy mésta Tbilisi, akty predsedy obecniho zastupi-
telstva, akty prvniho zastupce a dalsich zastupcti starosty, akty vedoucich orga-
nizaénich ttvarti obecniho Gfadu a akty starostii obvodti mésta Thilisi.*”

Pokud jde o podminky vyhlaseni, platnosti, G¢innosti, registrace a systemati-
zace spravnich aktd, odkazuje zdkon o mistni samospravé na zvlastni zakon
o normativnich aktech. Proti individualnim aktim ucinénym organy obce
se lze odvolat ke starostovi. Vyslovné se stanovi soudni prezkoumatelnost
spravnich aktt.

U normativnich spravnich aktti ma do jisté miry obdobnou roli jako starosta
ve vztahu k individualnim spravnim aktiim obecni zastupitelstvo, které muze
rozhodnout o jejich predloZeni soudu, pokud ma za to, Ze odporuji normativnim
spravnim aktdm samotného obecniho zastupitelstva nebo gruzinskému zakono-
darstvi.

Mimotadnou pozornost vénuje zakon postaveni hlavniho mésta Thbilisi.

Ackoliv systém samospravy Tbilisi vychazi z obecnych zasad a mechanismu
stanovenych zdkonem i pro ¢innost ostatnich samosprav v Gruzii, obsahuje
v sobé fadu dil¢ich odlisnosti a specifickych regulaci.

Zakon uznava clenéni Tbilisi na spravni jednotky, nepovazuje je vsak
za jednotky samospravné povahy. V souladu s tim rozhodnuti o vytvoreni,
zruSeni nebo zmeéné téchto jednotek a stanoveni jejich hranic pfislusi vylucné
méstskému zastupitelstvu Thbilisi. Méstské zastupitelstvo rozhoduje v tomto pfi-
padé absolutni vétsinou hlasti a postupuje na zdkladé navrhu priméatora nebo
nejméné jedné tietiny clenti zastupitelstva.

Kromé obvyklych kompetenci zastupitelstev je v prvni fadé zdiiraznén do-
hled nad aktivitami tfadt spravy Tbilisi.

Z dalsich odlisnosti od obecné tpravy kompetenci meéstskych zastupitelstev
lze uvést zejména zvySené kompetence tykajici se vlastnictvi mésta, souhlasu

) Ve vyctu je zdmérné zachovano pofadi uvedené v ¢l. 61, odst. 3 zakona o mistni samo-
sprave.
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s prekrocenim rozpoctovych vydajii o vice nez 5 % a souhlasu s planem zakazek
mésta.

Mimofadna schiize méstského zastupitelstva se kond v pfipadé, kdy ji na-
vrhne nejméné 10 tisic volich.

Mezi organy mésta Thilisi ve sféfe vykonné moci fadi zdkon kromé prima-
tora, jeho prvniho zastupce a dalsich zastupcti, starosty meéstskych obvodu.

Kompetence primatora jsou stanoveny v zasadé obdobné jako kompetence
starost(l a primatorti obecné. Magistrat Thbilisi je kolegialni spravni organ, ktery
tvofi primator, prvni zastupce a dalsi zastupci primatora, vedouci organizacnich
utvartt méstského uradu a starostové méstskych obvoda. Povaha magistratu
odpovida radnici (gamgeoba) v ostatnich obcich, avSak ptisobnost magistratu
Thbilisi je podstatné rozsahleji v zakoné regulovana. Struktura magistratu, jeho
konkrétni kompetence a pravidla jednani jsou stanovena zdkonem o mistni
samospraveé, organizacnim fadem méstského tfadu a jednacim fadem samo-
tného magistratu.

Zakon uvadi mezi kompetencemi magistratu zejména koordinaci c¢innosti
organizacnich ttvarti méstského tfadu a méstskych obvodt, vytvareni vybort,
komisi a jinych poradnich organt, urcovani jejich kompetence a schvalovani
jejich zavér a doporuceni. Soucasné magistrat schvaluje navrhy svych clenti
ve vécech tykajicich se jejich kompetenci a navrhy podavané méstskému zastu-
pitelstvu i ndvrhy organizac¢nich aktti magistratu.

Magistrat ma dale fadu kompetenci ve vztahu k rozpoctu a k dispozici s ma-
jetkem mésta Thilisi. Z téchto kompetenci si zaslouzi zminku zejména schvalo-
vani navrhu rozpoctu a jeho zmén predkladanych méstskému zastupitelstvu,
schvalovani zavére¢ného tctu pred predloZenim zastupitelstvu, schvalovani za-
vedeni, zruSeni nebo zmény mistnich dani a poplatkt pred predlozenim zastu-
pitelstvu a jejich navrhovani zastupitelstvu. Obdobnou kompetenci ma magis-
trat ve vztahu k planu zakazek mésta. Magistrat mésta Tbilisi ma dale fadu
kompetenci pfi realizaci rozhodnuti méstského zastupitelstva ve vécech roz-
poctu a majetku obce. Magistrat navrhuje rovnéz méstskému zastupitelstvu se-
znam objektli urcenych k privatizaci a privatizacni plan.

V zédsadé lze fici, Ze vSechny podstatné navrhy se ekonomické stranky ¢in-
nosti samospravy prochdzeji pred predlozenim zastupitelstvu schvalenim ma-
gistratu nebo jsou predkladany zastupitelstvu pfimo magistratem.

Vztah primatora a jeho zastupcti se odliSuje od béZnych stfedoevropskych
pomérti. Prvni zastupce a dalsi zastupci primatora jsou jmenovani a odvolavani
primatorem a méstské zastupitelstvo jim miiZe vyslovit nedivéru na navrh nej-
méné jedné tretiny clent zastupitelstva. RovnéZ po svém jmenovani jsou pod-
robeni procesu hlasovani o davére; pokud neobdrzi daveéru, navrhne primator
do 10 dnt1 nového kandidata. Pokud neni tento kandidat zastupitelstvem schva-
len, muze primator urcit prvniho zastupce nebo dalsi zastupce sam nejdéle na
dobu tfi mésici. Béhem této doby musi pfedlozit novy navrh; pokud v tomto
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novém navrhu opét urci stejného prvniho zastupce nebo dalsiho zastupce a ten
znovu neziskd dtvéru, nesmi jiz tuto osobu do funkce opétovné navrhnout.

Vedouci organizacnich utvarti méstského tifadu jsou jmenovani a odvolavani
starostou, jejich jmenovani vSak vyzaduje vSak souhlas meéstského zastupitel-
stva.

Interni audit a inspekce samospravnych uradt mésta Tbilisi se provadi v sou-
ladu se zdkonem o statnim internim auditu a inspekci a se statutem mésta
Thilisi.

Vedouci pravnickych osob zfizenych méstem Tbilisi jsou jmenovani mést-
skym zastupitelstvem a odvoldavani magistratem se souhlasem méstského za-

stupitelstva. Samotné pravnické osoby jsou zfizovany aktem meéstského zastu-
pitelstva.

Thilisi se ¢leni, jak jiz bylo uvedeno, na méstské obvody, ve kterych ptisobi
urady, které jsou soucasti organizacni struktury mésta Thilisi. Postaveni a pocet
obvodi, persondlni sloZeni ifadu a vzorovy statut schvaluje méstské zastupitel-
stvo na navrh primatora. V cele méstského obvodu stoji jeho starosta jmenovany
a odvolavany primatorem mésta Tbilisi. Ufednimi osobami méstského obvodu
jsou starosta, jeho zastupce a vedouci organizac¢nich ttvartt méstského obvodu.
Zastupci starosty a vedouci organizacnich ttvarti jsou jmenovani a odvolavani
starostou obvodu.

Meéstské obvody mj. vydavaji individudlni spravni akty ve vécech ndlezejicich
do jejich plisobnosti, podileji se na pfipravé rozvojovych dokumenti mésta
Thilisi a jsou odpoveédné za vyplaceni finan¢nich prostredki svéfenych méstem
Thilisi. Kromé kompetenci stanovenych zdkonem maji méstské obvody dalsi
kompetence stanovené akty méstského uradu.

Zvlastni ¢ast zakona o mistni samospraveé je vénovana ucasti obcanti na ve-
deni mistnich zaleZitosti. Zakon upravuje nejen rozhodovaci, ale i konzultativni
formy participace. Nejméné jedno procento volicti muze navrhnout méstskému
zastupitelstvu vydani normativniho spravniho aktu. Tento ndvrh se ¢ini formou
petice.

Zasedani meéstského zastupitelstva, jeho komisi a magistratu Tbilisi jsou ve-
fejnd, pokud zakony neurcuji jinak. V souladu s tim se zvefejiiuje misto, datum
a program jednani meéstského zastupitelstva a jeho komisi.

Primator a ¢lenové magistratu jsou povinni skladat ucty ze své ¢innosti nej-
méné jednou rocné na verejném shromazdeéni a odpovidat tam na otazky volict
k jejich spravé.

Rozsahld pozornost je v zdkoné vénovana rozpoctu mésta, jeho vlastnictvi
a dispozici s timto vlastnictvim. V zdkoné je upravena i pfiprava rozpoctu mesta
a lhiity pro jeho zpracovani a predloZeni. Zmény ve schvaleném rozpoctu vy-
zaduji schvaleni zastupitelstva, a to tfipetinovou vétsinou, pokud tak navrhne
nejméné jedna tfetina clenti zastupitelstva.
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Mistni dané jsou stanoveny normativnimi akty meéstského zastupitelstva.

Rada ustanoveni se zabyva transfery tykajicimi se rozpoctu mésta. V mést-
ském rozpoctu se vytvari rezervni fond, ktery nesmi presahnout dvé procenta
celkovych vydaji mésta.

Privatizace majetku meésta se provadi formou vefejné nebo elektronické
drazby. Informace o této drazbé musi byt zvefejnéna a pripousti se i elektronické
zveTejnéni.

Cast IV zdkona o mistni samospraveé je vénovana dozoru statu a auditu ¢in-
nosti organti obce.

Dozor statu se ¢leni na dozor nad dodrzovanim zdkont a odvétvovy dozor.
Dozor nad dodrZovanim zakonti sleduje soulad normativnich spravnich akt
zastupitelstva obce s celostatnim zakonodarstvim. Odvétvovy dozor se vztahuje
k zakonnému a ndlezitému uplatiiovani delegovanych ptisobnosti obce.

Dozor nad dodrzovanim zakonti je v kompetenci predsedy vlady. Odvétvovy
dozor je svéfen pfislusnym ministrim v oboru jejich ptisobnosti. V AdZzarské
autonomni republice se dozor provadi na zdkladé usneseni gruzinské vlady.

Dozor statu se uskutecnuje v souladu s ustavou, Evropskou chartou mistni
samospravy a pravidly stanovenymi zakonem o mistni samospravé.

V Gruzii se rozliSuje dozor ve vztahu k dodrzovani zdkonu a dozor podle
jednotlivych odvétvi, ktery by v CR odpovidal spiSe kontrole pfenesené ptisob-
nosti.

Dozor nad dodrzovdnim zakonti ma na starosti pfedseda vlady. Odvétvovy
dozor je zdlezitosti prislusnych ministerstev, kterd jej uplatnuji ve vztahu
ke kompetencim delegovanym zdkonem nebo smlouvou. V AdZzarské auto-
nomni republice se odvétvovy dozor uskutecnuje v souladu s pfisluSnym usne-
senim ustfedni vlady Gruzie.

V pfipadé aktu zastupitelstva, ktery je v rozporu se zakonem, se uplatni do-
zor se stanovenim lhit na zménu pro obecni zastupitelstvo. V pripadé aktt,
které odporuji tstavé nebo jsou zakladnim zptisobem v rozporu se ustavnimi
pravy a svobodami obcanti, je mozné okamzité zruseni normativniho prav-
niho aktu.

Pokud zastupitelstvo obce neplni své zakonné povinnosti vydat normativni
akt v rdmci delegované ptisobnosti, miize mu pfislusny odvétvovy trad naridit
splnéni této povinnosti.

Organ statniho dozoru mtize ve vécech delegované ptlisobnosti sam nahradit
necinné organy obce, avsak nejvyse na dobu jednoho roku. Nesmi se tak stat
v prvnich a poslednich Sesti mésicich volebniho obdobi. Obec ma pravo
na soudni prezkoumani aktti statniho dozoru, kterymi byl nahrazen vykon jeji
delegované ptisobnosti.

V rdmci vSeobecného dozoru nad dodrzovdnim zakont poskytne organ do-
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zoru ptipadné pravni konzultaci obci. Zavéry vyplyvajici z této konzultace maji
pouze doporucujici povahu.

Kompetence zastupitelstva obce mohou byt docasné pozastaveny v pfipadé,
kdy se pocet ¢lent: zastupitelstva snizil vice nez o polovinu, kdyz se za tfi mésice
od pocatku roku neschvalil novy rozpocet a kdyz se obecni zastupitelstvo ne-
seSlo béhem Sesti mésic.

Pokud je obecni zastupitelstvo necinné nebo je jeho ¢innost pozastavena,
je zavedena v obci pfima statni sprava na zakladé rozhodnuti vlady. Takové
rozhodnuti mize byt napadeno u soudu nejméné ctyfmi cleny zastupitelstva
nebo starostou obce.

Ve vztahu k regionalni spravé je podstatna moznost obci podilet se na ¢innosti
regiondlni poradni rady. Do kompetence této poradni rady patfi projednavani
rozvojovych projektd, programi a odhadu finanénich ndkladt projednavani
strategil socialné ekonomického rozvoje a doporuceni ve vécech rozvoje pro
statni instituce. Poradni rada je sloZena ze starostti obci, pfedsedi a mistopted-
sedli obecnich zastupitelstev a je poradnim organem gubernatora ptislusného
regionu.

5. Postaveni a vzdélavani aredniku
5.1. Soucasna situace

V Gruzii existuje zakon o vefejné sluzbé pfijaty v r. 1997. Je tfeba vyzvednout,
Ze zakonna uprava vefejné sluzby byla pfijata jiz v prvni fazi usili o reformu
vefejné spravy vseobecné. Tato tprava je zaloZena na jednotnych zasadach pro
statni aredniky i pro ufedniky izemni samospravy. V dusledku této skutecnosti
je dobfe mozny pfechod z tzemni samospravy do statni spravy. Zakladnim
problémem upravy vefejné sluzby jsou garance postaveni ufednikil a regulace
jejich vzdélavani. Stejné jako v ceské zdkonné uprave je ochrana tafedniki neu-
plna, chybi presnéjsi stanoveni podminek pro jejich uvolnéni z funkce, které by
nebylo do jisté miry zneuzitelné.

Vefejna sluzba je v zdsadé zaloZena na kariérnim principu, nejsou vSak presné
stanoveny podminky k pfijeti do vefejné sluzby. Nicméné jsou tfednici pfijimani
povinné na zakladé konkurzu.

Problémem presto stale zustava atraktivita prace ve vefejné sluzbé
ve venkovskych regionech pro mladé absolventy vysokych Skol, nebot zasta-
vana mista nejsou pevné vazana na urcitou kvalifikaci a chybi celkova systemi-
zace. V Kkariéfe v tizemni samospravé i v samotnych moznostech piijeti do
sluzby v tizemni samospravé se fakticky odrazi také vztahy k rodovym a klano-
vym strukturam v daném misté a regionu.

Tyto zalezitosti komplikuji také nastaveni systému vzdélavani arednikd,
ktery by mél byt provazan se systemizaci pracovnich pozic, resp. skupin pra-
covnich pozic, kde bude definovano, jaké kvalifika¢ni pozadavky jsou na jed-
notlivé pozice kladeny. Tato systemizace ale v soucasnosti v Gruzii neni vy-
tvofena. Vzdélavani probiha zejména na zdkladé pozadavka ptichazejicich
spontanné z organt statni spravy, ale i z tizemni samospravy.
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Na jedné strané lze hodnotit tyto pozadavky na vzdélavani jako snahu vyjit
vstfic ménicim se pozadavkiim prace ve vefejné spravé, na strané druhé nesy-
stémovost vzdélavani je obvykle spojena s nizkou efektivitou, jak z hlediska
finan¢niho, tak z hlediska rozvoje znalosti a dovednosti tcastnikd.

Gruzinci samotni ocenuji cesky systém vzdélavani ve verejné sprave, ktery ale
nelze, s ohledem na rozdilnost podminek v obou zemich, v Gruzii realizovat bez
urcitych modifikaci. K tomu, aby mohl byt systém vzdélavani, podobny ceskeé-
mu, v Gruzii zaveden, je potfeba nejprve udélat nékolik zadkladnich krokd:

1. Vytvofit systemizaci pracovnich mist (skupin pracovnich mist) se vstup-
nimi pozadavky na kvalifikaci a pozadavky na dalsi vzdélavani a v souvi-
slosti s tim usilovat o objektivizaci konkursniho fizeni, zejména v samo-
spravach.

2. Kvalifika¢ni pozadavky stanovit centralné a zavazné (v soucasné pravni
situaci mohou mit pouze doporucujici povahu); v pozadavcich pfihlizet
k odbornym vécnym znalostem i ke znalostem pravni Gpravy piislusné
¢innosti. Pri stanoveni jakychkoliv pravnich povinnosti je potiebné dbat
i na urceni sankci za jejich nesplnéni.

3. Diferencovat vzdélavaci systém (napt. podle ceskych zkusenosti): vstupni
vzdélavani, vzdélavani pro obecnou cast zvlastni odborné zptisobilost,
vzdélavani pro zvlastni c¢ast zvlastni odborné zpusobilosti, priibézného
vzdélavani pro zvysovani kvalifikace, vzdélavani vedoucich ufednik.

4. Vytvofit akreditacni a certifikacni systém (vzdélavacich instituci, vzdéla-
vacich programi).

Vzdélavaci aktivity pro pracovniky vefejné spravy jsou v Gruzii ?odpofeny
g¢innosti mezinarodnich organizaci; ptisobi zde napiiklad UNDP®” nebo né-
mecka GIZ.>" Také Ceské4 republika v rdmci své rozvojové pomoci v Gruzii
zahrnula tuto ¢innost do svych aktivit.

5.2. Projekt ceské rozvojové pomoci v oblasti vzdélavani afednika

S ohledem na vyse uvedené skutecnosti sméfovala Ceskd rozvojova pomoc
v Gruzii v oblasti vefejné spravy a jeji modernizace také do vzdélavani ufed-
nikd. Autofi tohoto pfispévku pracovali v Gruzii jako experti v ramci projektu
rozvojové pomoci Podpora reformy vefejné spravy v Gruzii — zvysovani kapacit
v oblasti vzdélavani statni spravy, ktery financovala Ceskd rozvojova agentura
(CRA). Partnerskym subjektem v Gruzii byl Vano Khukhunaishvili Center for Effec-
tive Governance System and Territorial Arrangement Reform (CEGSTAR), ktery byl
zaloZen pri ministerstvu pro regionalni rozvoj a infrastrukturu s cilem podpofit
rozvoj tzemni vefejné spravy, ale také prilakat investory do Gruzie. Projekt
probihal od podzimu 2014 do jara 2016.

30 United Nations Development Programme.
5D Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit.
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Zémérem projektu, ktery vychazel z pozadavki zadavatele, tj. CRA,*® bylo
prispét ke vhodnému nastaveni fungujictho systému decentralizované statni
spravy. Nezbytnou soucasti takového systému ale je ucelena koncepce vzdéla-
vani pracovniktl ve vefejné spraveé. Pro realizaci projektu tedy byly dtlezité
zmény Vv legislativé tykajici se vefejné spravy a systému jejiho vzdélavani. Z hle-
diska konkrétniho zaméfeni projektu byla klicova efektivita vzdélavactho pro-
cesu ve vefejné sprave, jak z hlediska jeho organizace, tak z hlediska konkrétnich
vzdélavacich programti a jejich hodnoceni.

Na zédkladé ziskanych podkladt a informaci, které byly diskutovany s rele-
vantnimi pracovniky, byla provedena zakladni analyza CEGSTARu, nastaveni
jeho organizacni struktury ve vazbé na ¢innosti, které ma plnit. Byla zpracovana
a zaslana zasadni doporuceni pro organizaci CEGSTARu, koncipovana v sou-
ladu s funkcemi, které by tato instituce podle vyjadfeni gruzinské strany méla
do budoucna plnit. Doporucdeni eské strany ohledné zmény organizacni struk-
tury a optimalniho nastaveni procesti pro fungovani CEGSTARu se ukdzala jako
plné vyuzitelna a byla gruzinskou stranou hodnocena jako velmi pfinosna.

V ramci projektu byla také provedena analyza problematiky managementu
pro organy obci a jejich funkcionare a vedouci zaméstnance. V tomto smyslu byl
rovnéz zpracovan vzorovy program celkového vzdélavani pro funkcionafe a ma-
nazery. Po dohodé s gruzinskou stranou bylo jedno z témat tohoto vzorového
vzdélavaciho programu podrobné zpracovano ve formé kurikula. Soucasné byla
posouzena i kurikula pfipravend gruzinskou stranou pro nekteré dalsi casti
programu. V ramci projektu bylo také vzorové skoleni realizovano.

V této souvislosti je potiebné konstatovat, ze projekt do jisté miry presahl
plivodni cil, ktery se vztahoval k institucionalnimu zajisténi vzdélavani a vzdé-
lavacich programt. V rdmci projektu byly totiz konzultovany rovnéz navrhy
nékterych normativnich akt(i a navic byl vypracovan specialni material k otaz-
kam akreditace a certifikace ve vztahu ke vzdélavacimu procesu. V oblasti akre-
ditace a certifikace byly zkusenosti CR hodnoceny gruzinskou stranou jako
zvlast zajimavé a inspirativni.

Hlavni partnerskou organizaci pro ¢eskou stranu, jak je vyse uvedeno, byl
Vano Khukhunaishvili Center for Effective Governance System and Territorial Arran-
gement Reform (CEGSTAR). Spoluprace s touto organizaci byla pro tspéch pro-
jektti klicova a probihala velmi dobfe. Kromé partnerské organizace bylo vy-
uzito i zkuSenosti pracovnikt gruzinského Ministerstva pro regionalni rozvoj
a infrastrukturu, dale materiald UNDP a konzultaci s jeho pracovniky v Gruzii.

Pro uspésnou realizaci projektu bylo nezbytné pochopit situaci v Gruzii
a orientovat se v jejim socidlnim a kulturnim prostfedi. Vyhodou v tomto sméru
byla znalost jak anglického, tak zejména ruského jazyka, nebot znalost rustiny

%2 CRA definovala zadani projektu na zakladé dohody s gruzinskou stranou.
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ve stfedni a starsi l?eneraci stale prevazuje. Vyznamnou pomoc poskytl zastu-
pitelsky ufad CR.*®

Moznosti vefejné spravy zavisi totiz mj. praveé na vyvoji socidlnich a kultur-
nich faktor(i, coZ bylo gruzinské strané opakované zdiiraznovano zejména
v souvislosti s tim, ze pouhy pfenos ceskych zkuSenosti bez relevantni modifi-
kace na ekonomické, socidlni a kulturni podminky Gruzie by s nejvétsi pravdé-
podobnosti nepfinesl Zadouci vysledky. V této souvislosti vénovali experti pfi
svych konzultacich velkou pozornost i obecnému ramci, do kterého musi byt
poznatky o vzdélavani ve vefejné spravé zasazeny.

Decentralizace v Gruzii se v nékolika poslednich letech zintenzivnila, nicméné
je tento problém i nadale sloZity, protoZe zaleZi nejen na rozsahu decentralizace,
ale i na jejich formach, pfipadné na diferencovaném uplatnéni na rtiznych trov-
nich spravy a dalSich faktorech, napf. demografickych. Zdkonna tuprava se da
jisté zlepsit, vcelku je vSak provedena gruzinska uprava evropskym pomértiim
blizsi nez praxe. Rozhodujici je, aby decentralizace posilila vztah obc¢anti k roz-
hodovani a nevedla spiSe k posileni vlivu mistnich klientelistickych struktur.
Proto je nutné ji spojovat s dirazem na posileni profesionality ve spravé a tim
tedy se stabilizaci odborného personalu, nikoliv jeho vyménou po kazdych vol-
bach. Dtlezité je rovnéz vychazet z dlouhodobosti procesu a neocekavat rychlé
vysledky, nebot redlna decentralizace znamena zménu zptisobu pfistupu k pro-
blémtim, nejen zménu legislativy a deklarovanych preferenci.

Zaver
Na zakladé studia legislativy, rozhovorli s pfedstaviteli gruzinské teorie

a praxe i vlastniho pozorovani situace v regionech se autofi domnivaji, Ze lze
ucdinit nasledujici zavéry ve vztahu k vefejné spravé v Gruzii.

V souladu s ustavou je Gruzie v soucasné dobé parlamentni republikou.
Na zakladé tstavnich zmén v r. 2013 se uskutecnil pfechod k této formé od
predchazejiciho stavu, ktery byl v zdsadé podobny neoprezidentskému systému.
Lze soudit, Ze v gruzinskych podminkach, které vyzaduji postupné odpoutavani
se od patriarchalnich prvkt v organizaci spolecnosti, je parlamentni republika
pro demokraticky vyvoj vyhodné&jsi. Soucasné je parlamentni republika pfizniva
snaham o decentralizaci, nebot prenasi centralni odpovédnost za regulaci samo-
spravy na vladu odpovédnou parlamentu a odstraniuje prvky pfimé prezident-
ské spravy. Pfeména na parlamentni republiku se odrazila v fadé konkrétnich
ustanoveni ustavy.

Vertikalni délba moci je v Gruzii zaloZzena na principu unitarniho statu
s existenci autonomnich utvart a decentralizaci uskutecfiovanou ve spojeném
modelu vykonu vefejné spravy. V zdkonné roviné se zretelné odliSuje vlastni
a delegovana ptisobnost samospravy, cela zdkonna tiprava se vyznacuje snahou
co nejpresnéji definovat pouZzivané pojmy.

%) Zejména tehdejsi attaché pro rozvojovou spolupraci Ing. Albert Sidd, ktery v soucasnosti
pusobi na Velvyslanectvi Ceské republiky v Afghanistanu.
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Autonomni statut se momentalné vztahuje fakticky pouze k Adzarské repu-
blice, nebot Gruzie nemuze realné vykondvat svou svrchovanost na tizemi Ab-
chazie a Jizni Osetie. V dutsledku této situace se v gruzinské tstavé objevuji
ustanoveni pfechodné povahy a ustanoveni, jejichz ucinnost je vazana na ob-
noveni faktické svrchovanosti nad uvedenymi tizemimi. Autonomni statut pfi-
znany Adzarské republice vyhovuje standardnim pozadavkiim na politickou
autonomii. Ve vztahu k dal$im autonomiim by ovSem bylo potiebné fesit i jiné
otazky, napf. pouZivani jazykii. Soucasna gruzinska tstava klade velky dtraz
na pouzivani statniho jazyka v ¢innosti statu i organti verejné moci.

Gruzinska ustava vénuje pozornost formam uplatnéni pfimé demokracie
a v této véci je rozhodné vici ucasti obanti na feseni vefejnych zalezitosti
vstticnéjsi nez Ustava CR.

Mira autonomie samospravy z pravniho hlediska odpovida béznym kritériim
pro samospravnou regulaci i v evropskych podminkach. Pomérné vyrazné je,
jak bylo konkrétné ukazano, postaveni starosty, resp. primatora.

Mimofadnou pozornost vénuje gruzinské zakonodarstvi vztahu mezi spravni
a sidelni strukturou, ktery je skutecnym zakladem pro prostorovou optimalizaci
tuzemni vefejné spravy. Také v této véci velmi peclivé definuje pojmy jak sidelni,
tak spravni struktury. V dusledku relativné velkého rozdilu mezi méstem
a venkovem jsou i v zdkonodarstvi odliSnéji upraveny spravni struktury v obcich
rtizné velikosti a vyznamu ve srovnani s ¢eskymi podminkami.

Vyraznym znakem gruzinské tizemni spravy je znacnd primeérna velikost
obci*® Z existence velkych obci vyplyvaji oviem pro spravu i nékteré dalsi
souvislosti. V prvni fad€ je nutné vidét velikost obci z ¢asti jako diisledek sidelni
struktury, ve které nalezneme jen ve velmi omezené mife klasickd vesnicka sidla,
naopak castéji je mozno nalézt rozptylena osidleni, kde vhodnym spravnim
centrem je teprve nejblizsi mésto. Velké obce maji urcité vyhody spojené zejména
s moznosti snaze ziskat kvalifikované pracovni sily pro vykon spravnich funkci
a samoziejmé také vytvofit zastupitelské organy, na druhé strané vSak vysoka
primérna velikost obce miize ztéZovat zvySovani aktivity obcanti a jejich ticasti
na vefejném Zzivoté.

Pravé zminény negativni vliv Ize omezit subobecni samospravou, jejiz prvky
gruzinsky zédkon o samospravé obsahuje.

Velké obce pfi relativné mensi ploSe statu ztéZuji nalezeni vhodné pozice pro
regionalni spravu. Skutecné byla dosud role regionalni spravy relativné slabsi
a odrazela se i v tom, Ze zde existovala pouze linie statni spravy. Tuto linii
predstavuje gubernator, jehoz ptivodni pozice se v zdsadé odvozovala od neo-
prezidentského systému a role gubernatora v realizaci prezidentovy politiky.
Po pfechodu k parlamentni republice bylo tfeba hledat novou faktickou roli

3 Pocet obci — 12 samospravnych mést a 67 samospravnych obci, celkem 79 samospravnych
municipalit. Primérny pocet obyvatel samospravné municipality je cca 47,1 tis.
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gubernatora a nyni se zd4, ze tato role bude spocivat zejména v oblasti koordi-
nace vykonu vefejné spravy na daném tizemi.

Specialni otazkou je vzdélavani v gruzinské vefejné spravé. Predevsim
je tteba vyzvednout existenci zdkonné tpravy statni sluzby, kde Gruzie ¢asové
predbéhla ucinnou ceskou regulaci. Systém uceleného vzdélavani ve statni
sluzbé se vsak teprve vytvaii a zatim je do znacné miry zdleZitosti aktivity
jednotlivych rezortd.

Zvyseni koordinace v oblasti vzdélavani lze ocekavat od CEGSTARu, ktery
vénuje velkou pozornost zdokonaleni vzdélavaciho systému. Zasadni vyznam
ma dosazeni zakladni srovnatelnosti, resp. minimalni potfebné trovné znalosti
pii vstupu do vefejné spravy. Daraz na tuto problematiku vyplyva rovnéz
z podstatné vétsi diferenciace gruzinské spolecnosti ve srovnani s béZnymi stie-
doevropskymi poméry. V Gruzii existuji centralné vytvarené a doporucované
vzdélavaci programy, nikoliv vSak zavazny obsah vzdélavani. To plati jak pro
statni spravu, tak pro samospravu, kde neexistuje zadny ekvivalent ceské
zkousky zvlastni odborné zptisobilosti. Jako vysoce pozitivni vsak 1ze hodnotit
povinny podil na vzdélavani ufednikti v rozpoctovych vydajich obecnich samo-
sprav, ktery ¢ini jedno procento podle zakona.

Z hlediska dalsiho vyvoje by byl nepochybné vyhodny pevny systém zakon-
nych pozadavkl na vzdélavani afedniki zejména v izemni samospravé. V di-
sledku ptisobeni tradi¢nich lokdlnich a rodovych vazeb totiz miize dochazet
k uplatnéni jinych nez kvalifikacnich kritérii vztazenych k jednotlivym pracov-
nim pozicim a tendencim blizkym spoils systému.>

Z obecného hlediska lze konstatovat velmi solidni troven gruzinské legisla-
tivy v oblasti systému vefejné spravy. Néktera feSeni by mohla byt inspirujici
i pro ¢eskou pravni apravu, napt. regulace organizacni struktury a kompetenci
samospravy a zakonné definice pouzivanych pojmu. Ackoliv je mozné, jako
ostatné v kazdém staté, tuto pravni tipravu dale zdokonalovat, spocivaji limity
gruzinské vefejné spravy spiSe v nékterych faktickych predpokladech pro uplat-
néni vSech pozitivnich vlastnosti pravni apravy.

V prvni fadé zde ptisobi stupen ekonomického rozvoje, ktery omezuje jednak
moznosti vydaji na ¢innost vefejné spravy a na jeji zlepsovani, jednak omezuje
prostorovou dostupnost spravnich a dalsich sluzeb v tizemi. Soucasné také za-
visi ¢innost vefejné spravy i vice na pfipadné pomoci ze zahranici, event. vztahu
ke kapitalové silnym subjektim v Gruzii samotné. Mira socidlnich problémiu
vyplyvajicich z nizstho stupné ekonomického rozvoje neni vzdy patrnd ze sta-
tistickych adajt. Oficidlni mira nezaméstnanosti v Gruzii dosahuje 12,4 %, sku-
tetnd nezaméstnanost je vsak podstatné vyssi, nebot fada osob pracuje pouze
prilezitostné nebo ve sluzbach s velmi nejistymi pfijmy. Na druhé strané vysoka
mira nezaméstnanosti mtZe zvysovat atraktivitu zaméstnani ve vefejné spravé

%) Systém kofisti, spocivajici v tom, Ze strana, kterd vyhrala volby, vyméni nejen vlddu nebo
vykonny organ samospravy, ale téZ tifedniky, zejména tredniky ve vyssich pozicich.
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a pfi pusobeni adekvatnich mechanismi ve vztahu k efektivnosti spravy
by mohla pozitivné ovlivnit vybér tfednikd.

Statni politika v socidlnich zalezitostech byla dosud velmi zdrzenliva,
coz se projevilo napf. v téméf bezplatném prevodu statnich byt (jiné za sovét-
ského systému v zasadé neexistovaly) na najemniky nebo v opakovaném
oddluZeni obyvatelstva. Zminéna zdrZenlivost nepochybné pfispéla k udrzeni
socialniho smiru, otazkou je ovSem jeji vliv na potfebné ekonomické reformy.

Dal$im vyznamnym prvkem pusobicim na redlnou podobu vefejné spravy
jsou tradice ve zptlisobu Zzivota spolecnosti. Zde je tfeba poukazat na relativné
vysokou hierarchizaci, roli patriarchalnich autorit, vysokou rodinnou a rodovou
soudrznost a faktické rozdily v postaveni muzi a zZen. Uvedené vlivy ve svém
thrnu vytvareji priznivé podminky pro ptisobeni rodovych a klanovych struk-
tur, coZ mize zfetelné ovlivnit objektivitu a efektivnost vefejné spravy. Rovnéz
je tfeba uvazit, ze z vysoké rodové integrace vyplyva také zastupitelnost prijmu
jednotlivych pfislusniki téchto struktur, ktera fakticky ovliviiuje miru a t¢innost
jejich zapojeni do délby prace.

Dal$im problémem vyplyvajicim z celkového socialné ekonomického vyvoje
je zfetelné podhodnocena infrastruktura, kterd snizuje moznosti realizace za-
meért vefejné spravy a jeji dostupnost v tizemi, stejné jako optimalizaci tizemni
struktury. Problémy s infrastrukturou nevyplyvaji pfitom vzdy pouze z nedo-
statku financnich prostfedkt, ale nékdy i ze vzitych zpilisobti jeji organizace.
V této souvislosti se ztraci také vyuZzitelnost nékterych klasickych ukazatelt
pro formovani spravnich struktur, jako je napf. dojizdka za praci, ktera
je ve své klasické podobé v Gruzii minimalni.

Pfedpoklady pro redlné vyuZiti samospravou jsou sniZovany relativni neroz-
vinutosti struktur obcanské spolecnosti a velmi diferencovanym zajmem o ve-
fejné déni. Za téchto okolnosti nemtize byt rozdil mezi statni spravou a samo-
spravou ve védomi obcanti zcela docenén.

Konecné velky rozdil mezi méstem a venkovem pfi soucasném pilisobeni
rodovych a klanovych vazeb necini plisobeni ve vefejné spravé na venkove
pro mladé kvalifikované osoby pfitazlivym ani pfi vysoké mife nezameéstna-
nosti.

Mezi pozitivni faktory vyvoje nepochybné patii snaha o zvySovani trovné
demokracie a pravni regulace projevujici se také v charakteru ustavnich a za-
konnych zmén v poslednich péti letech. Roli pravni regulace je v tomto sméru
volba feSeni vedoucich k demokratizaci a objektivizaci spravy. Velky vyznam
zde mutize mit posilovani subobecni samospravy a zprestiovani pozadavkt na
vzdélavani ufednikt a na jejich kvalifikaci.

Podstatné v tomto sméru je, aby zvoleny zptisob decentralizace posiloval

zvysovani aktivity obcant a jejich zajem o vefejné déni, nikoliv vliv rodovych
struktur a klanti.
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Ve vztahu k zahrani¢ni regulaci a zahrani¢ni pomoci je na jedné strané po-
tfebné konstatovat, Ze je vyznamné vyuzivano zahranicnich legislativnich vzora
i spravnich model®, na druhé strané by vSak nemélo byt vytvafeno nadmérné
oc¢ekavani ve vztahu k moznostem jejich vyuziti nebo vyuziti zahraniéni financni
pomoci, nebot rozhodujici roli ve zkvalitnéni spravy maji vnitini spolecenské
mechanismy.

Shrnuti:

Predmétem clanku je charakteristika soucasné vefejné spravy v Gruzii, pro-
blému v souvislosti s touto spravou feSenych a vyvojovych tendenci spravniho
systému. Analyza vefejné sprava v Gruzii je provadéna na pozadi obecného
zakladu vefejné spravy v postsovétském prostoru a s vyuzitim geografickych
a demografickych udajti. V ¢lanku je vénovana pozornost jak tstavnimu systé-
mu, tak predevsim systému tizemni vefejné spravy. V tomto sméru je zkouman
i rozdil mezi postavenim tizemni samospravy pred reformou v letech 2012-2013
a situaci po reformé. Autofi uvadéji rovnéz své zkusenosti ziskané pri expertnim
pobytu v Gruzii a v této souvislosti se zaméfuji zejména na otazky vzdélavani
ve vefejné spravé a jeho vztahu k postaveni ufednikti. Zavérem clanek uvadi
faktory puisobici na vyvoj vefejné spravy v Gruzii vcéetné faktort Sirsiho socio-
ekonomického prostfedi. Z uvedenych poznatki o pravni regulaci a stavu
tuzemnich spolecenstvi vyvozuji autofi zavéry o moznostech a podminkach dal-
stho vyvoje spravniho systému.

Summary:

The subject of this paper is the characteristics of the current public adminis-
tration in Georgia, the issues solved in relation to the public administration
and development tendencies of the Georgian administrative system. The ana-
lysis of public administration in Georgia is carried out within a general base
of public administration in the post-soviet space and with the use of geographi-
cal and demographic data. The paper focuses on both the constitutional system
and the system of territorial public administration. In this respect the paper
is dealt with the difference between the status of territorial self-government
before and after the reform in 2012-2013. The authors also report their experience
gained during expert stays in Georgia, focusing in particular on the issues
of training in public administration and its relation to the status of officials.
Finally, the paper sums up the factors influencing the development of public
administration in Georgia, including the factors of the wider socio-economic
environment. From the knowledge of legal regulation and the situation
of territorial communities, the authors draw conclusions about possibilities
and conditions of further development of the Georgian administrative system.
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