Pavel Zarecky

K néekterym otazkam tustavniho
zakotveni izemni samospravy

Uvod

Prvotnim impulsem k pojeti mého prispévku byla poznamka uznavaného
pravniho teoretika, v té dobé i tstavniho soudce, kterou ucinil na konferenci
konané pfi prilezitosti dvacetiletého vyrodi Ustavy Ceské repubhky Zminény se
tusim odvolaval na vyznamného némeckého teoretika prava, ktery uvedl,
Ze kazda generace si tvofi svou ustavu. Evidentné tim mél na mysli, Ze kazda
generace si ustavni text interpretuje po svém. Tedy jinak nez ta pfredchozi.
Ta myslenka mne zaujala a rozhodl jsem se piileZitostné si ovéfit, jakym inter-
pretacnim zménam podléha nas ustavni text. Zdalo se mi, Ze konference konana
k pfipomenuti padesatiletého trvani casopisu Spravni pravo a nakonec i ¢tvrt-
stoleti Ustavy &eské republiky je k tomu vhodnym dtivodem. Vsimal jsem si jen
nekolika ustavnich clankd upravujicich izemni samospravu. Navrzeny a posléze
schvéleny tustavni text byl ve znacné mife reakci na neblahou pfedchazejici
minulost. Jeho naslednd interpretace naznacuje, Ze byla spiSe pod vlivem do-
minujiciho politicko-ideového a pravniho konceptu, nez aby reagovala na gene-
racni vymeénu. Necinim si zde Zadny narok na definici pojmu politicko — ideovy
a pravni koncept. Snad jen zakladni charakteristiky, které tomuto pojmu lze
pripsat a které jsou pro porozuméni dalSimu vykladu nezbytné.

K politicko-ideovému a pravnimu konceptu zejména patfi idea demokratic-
kého pravniho statu zalozend na ucté k praviim a svoboddm obcana. Prava
a svobody obcana, jsou kli¢ovymi pojmy pfirozenopravni a universalistické teo-
rie. Veskera kolektivni prava jsou odvozena od prav a svobod obcanti a nemohou
proto mit pfirozenopravni charakter. Kolektivni prava nemohou existovat bez
prav a svobod obcanti. Pokusy ucinéné v tomto sméru rozmélnuji primariat
lidskych prav a svobod, a proto jsou nepfijatelnou socialné inzenyrskou kon-
strukci. Ze stejného diivodu nelze pfijmout ani koncept quasi pfirozenopravniho
charakteru prava na uzemni samospravu. Uzemni samosprava miiZe existovat
jen v mite, v jaké ji stat pripusti.

Strucny historicky tivod

Zacatkem roku 1990 jsem byl osloven Josefem Jezkem, v té dobé pracovnikem
Sociologického tstavu CSAV, pozde]sun poslancem Ceské narodni rady, a jeho
kolegou geografem (jeho jméno si uz bohuzel nepamatuji) s zadosti o vypraco-
vani koncepce nového usporadani tizemni spravy. Koncepéni materidl mél byt
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zpracovan pro potieby Obcanského féra a jeho organy ho mély za pfitomnosti
zpracovatelti projednat. Jesté diive Ustav statni spravy, jehoz jsem byl v té dobé
pracovnikem, navstivila dr. Marvanova s kolegou a pozadala o vypracovani
novely branného zakona. Na zadosti o zpracovani ndvrhu koncepce reformy
tuzemni spravy mi proto nepfipadalo nic neobvyklého. Sekce pro narodni vy-
bory Ustavu statni spravy uz diive zpracovavala rtizné koncepéni materidly
k chystané reformé tizemni samospravy v ramci tzv. pfestavby Ve vsech pod-
kladovych materidlech ]sme poc1tah s obnovenim samospravy a zavedenim
dvoustuptiové soustavy tzemni samospravy. Zadny z naSich navrht nebyl
akceptovan. Jako zanedbatelny tspéch jsme vnimali obhdjeni tzv. samostatné
ptisobnosti narodnich vybort, kterd jakztakz odpovidala jejich zdkonné charak-
teristice jako samospravnych organti. Ponechani pfislusného ustanoveni v za-
koné o narodnich vyborech pfi jeho novelizaci v roce 1983 vsak prakticky ne-
meélo zadny vyznam. I proto jsme se s kolegy (zejména Ing. Krolupperem) s nad-
Senim chopili moZnosti formulovat nase pfedstavy o uspofddani tizemni spravy
bez jakychkoliv vnéjsich limitt. Hotovy materidl jsme odevzdali sty¢nym da-
stojnikiim Obcanského fora (Josefu Jezkovi a jeho kolegovi) a po néjaké dobé
jsme se na pozvani dostavili do Laterny magiky k jeho obhajobé. K tomu ovSem
pro nabity program jednani nedoslo. Nedoslo k tomu ani nikdy pozdéji.

Problematikou reformy tizemni spravy se nadale uz zabyvala prvni polisto-
padové vldda Ceské republiky. Ukolem byl poveren mistopfedseda vlady a mi-
nistr vnitra Hrazdira (KSC), ktery si pro p¥ipravu materidlu do vlady jmenoval
viceclenny poradni sbor. Ministerstvem vnitra vyhotoveny material, ktery byl
pripominkovan poradnim sborem, byl vlddou po konzultaci s rozhodujicimi
politickymi silami schvalen pocatkem bfezna 1990. Zakladni myslenky vladou
schvaleného materidlu byly uz obsazeny v koncepénim materialu zpracovaném
pro potteby Obcanského féra. Vladou schvaleny material pocital s dvoustuprtio-
vou soustavou Uzemni samospravy (narodnich vyborti). V ¢ervnu 1990 vlada
revidovala usneseni z bfezna, vyslovila souhlas s ukoncenim ¢innosti narodnich
vybort vSech stupniti ke dni voleb do mistnich zastupitelskych organti, které se
konaly na podzim téhoz roku, a rozhodla o realizaci pouze prvni etapy reformy
tizemni spravy — obnoveni obecni samospravy. Soubézné se piipravovala Ustava
Ceské republiky, tehdy jesté ]ako jedné ze soucasti federativniho usporadani
statu. Pracovni navrh ustavy byl pfipravovan pod patronaci Ceské narodni rady
tymem vedenym predsedou tstavnépravniho vyboru Ceské narodni rady, pro-
fesorem pravnické fakulty Peskou. Jako clen tymu jsem mél vypracovat navrh
ustavniho textu upravujiciho problematiku tizemni samospravy.

Po fadnych volbach, které probéhly v cervnu 1990 se zdsadnim Zpusobem
zménilo sloZeni Ceské narodni rady, vznikla nova vldda a pracovni tym pro
pripravu ustavy pfirozenou cestou zanikl. V cervenci byl federalnim ustavnim
zakonem ¢. 294/1990 Sb., novelizovan ustavni zakon ¢. 100/1960 Sb., Ustava
Ceskoslovenské socialistické republiky. V ni bylo stanoveno, ze zdkladem mistni
samospravy je obec. Navrh dle mych informaci byl zpracovan tstavné pravnim
vyborem Federalniho shromazdéni. Klicovou roli pfi formulaci textu novely se-
hral Vladimir Mikule, v té dobé jeho pfedseda. Zadkony ndrodnich rad mély
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stanovit, co do mistni samospravy patfi. Stejné zakony mély upravit prostredky
ochrany prdva na mistni samospravu. Ziejmé federalni zdkon mél stanovit, které
dané a poplatky jsou pfijmem obce. Nova ceska vlada jesté do konce roku pred-
lozila Ceské narodni radé zakon o obcich, zdkon o okresnich tifadech a zakon
o hlavnim mésté Praze. Realizovala tak prvni etapu reformy tizemni spravy.
Ministerstvo financi mélo pfipravit zakon upravujici nakladani s vlastnictvim
obci. Ministerstvo financi posléze dosahlo zruseni tohoto tikolu s odtivodnénim,
Ze nyni existuje uz jen jedna forma vlastnictvi, a tudiZ specificky upravovat
nakladani s vlastnictvim obci neni potreba V srpnu 1990 vlada zfidila komisi
jejimz tkolem bylo zpracovat zdkladni moZzné modely usporadam Ceské repu-
bliky. Vedle samospravneho usporadam (dokonceni reformy uzemni samo-
spravy) mezi nimi nechybela ani moznost federativniho uspofadani republiky.
Vsechny uvazované varianty Vychazely z predstavy zachovani Ceské a Sloven-
ské Federativni Republiky. Rychly az prekotny politicky vyvoj vsak této pred-
stavé nesvédcil.V ¢ervnu 1991 bylo ministru vnitra uloZeno zpracovat a predlozit
vladé koncepci vystavby mistni spravy. Zaroven byly formulovany premisy, ze
kterych ma koncepce vychdzet. Reforma méla byt dokoncena do roku 1994.
Vlada v srpnu 1991 schvalila koncepci a pfijala harmonogram postupu legisla-
tivnich praci k jejl’ realizaci. Rychle pfipravovala zakony, kterymi se méla kon-
cepce reformy tizemni spravy napliiovat. Z péti nakonec vladou predlozenych
zakonti Ceskd nérodni rada projednala a pfijala pouze novelu zdkona o obcich
anovelu zakona o okresnich ufadech. Musely vsak byt podstatne prepracovany,
protoze s nimi propojenymi zdkony se Ceskd narodni rada uz nezabyvala.

Jaké byly ptivodni hlavni myslenky koncepce reformy tizemni spravy:
1. uzdkonéni tizemni samospravy

2. dvoustuprniova soustava izemni samospravy

3. nové tizemni ¢lenéni statu.

Vsechny tfi uvedené myslenky byly uz nastolovany v fadé internich mate-
rialtt zpracovavanych v Ustavu statni spravy. Po roce 1990 byly dale rozpraco-
vany a konkretizovany. S postupem casu i modifikovany dle predstav vitéza
voleb. Koali¢ni vladni strany po volbach v roce 1992 nebyly jednotné zejména
v pfedstavach o realizaci dvou posledné uvedenych bodt. Nasledné se ukazalo,
Ze Gplna jednota nepanovala ani v nejdiileZit&jsim bodé nastoleni tizemni samo-
spravy. Koncepéni material zdtiraznoval, tak to i konecné odpovidalo zkuSeno-
stem vSech relevantnich zdpadnich zemi i jimi pfijaté Evropské charté mistni
samospravy, duleZitost ekonomického zakladu samospravy. Zasadni vyznam
pfipisoval vlastnim financnim zdrojim a samostatnému hospodareni s nimi.
Bez této samostatnosti by sotva bylo mozné hovofit o redlné samosprave. K otaz-
kam miry ekonomické samostatnosti vitézna politicka reprezentace zaujimala
velmi obezfetné stanovisko. Ceskd republika ratifikovala Evropskou chartu
mistni spravy ]akozto smlouvu hdskopravru s fadou vyhrad teprve v kvetnu
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cestou stanovovani vlastnich dani, ¢i vyhrada k pravomoci samospravy pfizpi-
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sobovat vlastni rozsah mistni samospravy dle mistni potieby. Ustavni soud v néa-
lezu PI. US 34/02 pak konstatoval, Ze se nejedna o klasickou smlouvu o lidskych
pravech.

Koali¢ni strany zastoupené ve vladé se hlasily k liberalni koncepci statu, ale
v otazkach tizemni samospravy se zasadnim zptisobem lisily. Vedeni Obcanské
demokratické strany se velmi kriticky stavelo k myslence obcanské spolecnosti,
zejména k tizemni samospravé na druhém stupni, neziskovym organizacim,
nadacim, ale nebylo naklonéno ani myslence vétsi ekonomické samostatnosti
obci. Jednoznac¢né bez vétsiho odporu obou koali¢nich partnerti byla zamitnuta
myslenka ucasti izemnich samosprav (po roce 1992 az do roku 2000 Slo jen
0 obce) na darové politice. Moznost tizemnich samosprav v zdkonem stanove-
nych mezich zvySovat ¢i sniZovat celostatni dané, a tak regulovat ekonomicky
rozvoj jimi spravovanych tzemi, byla bez diskuze odmitnuta. Stejné tak byla
odmitnuta myslenka mistnich dani. Za této situace ekonomickym zakladem
obecni samospravy mohl byt jen majetek obci, ktery se ve vétSiné ptipadii se-
staval z restituovaného historického majetku obci a z nevelkého majetku, ktery
byl na obce prevedeny z narodnich vybort. Vlastni finanéni zdroje obci nebyly
prilis Vyznamne a zejména mensi obce, kterych byla v Ceské republice vétsina
(vice nez 50 % obci mélo jen do 2 000 obyvatel), byly zcela zavislé na zdrojich ze
statniho rozpoctu, jejichz pfidélovani nemélo zadna zakonna a z pocatku ani jina
pravidla.

Za této situace se po prekotném politickém Vyvo]1 v prvni poloviné roku 1992
pristoupilo v 1été 1992 k urychlenému sepisovani tistavy samostatné Ceské re-
publiky. Hlavnim problémem tustavniho zakotveni nebyla otdzka samospravy
jako takové, ale otazka izemniho ¢lenéni statu, ktera byla provazana s druhym
stupném samospravy. Obcanska demokraticka strana, ktera byla pfesvédcivym
vitézem voleb federalnich i republikovych, byla jednozna¢nym odptircem dal-
$tho samospravného stupné. A¢ vitéz voleb, neméla Obcanska demokraticka
strana dostatek hlasti k prosazeni tohoto politického postoje do tstavni tipravy.
Oponenty ji v této otazce byli vedle opozice i dva jeji koali¢ni partnefi ve vlade.
Nicméné Obcanské demokratické strané se podafilo navzdory pfijaté tstavni
uprave, kterd zakotvila dvé hladiny samospravy, oddalit zfizeni vyssich tizem-
nich spravnich celkti az do roku 2 000.

Zasadni tvahy o zdkonném zakotveni tizemni samospravy navazovaly na
pomérné dlouhou historickou tradici. Myslenka jejiho tistavniho zakotveni vSak
v nasich podminkach byla myslenkou novou. Byla bez problému akceptovana,
i kdyz konkrétni vysledné znéni tstavniho textu odpovidalo momentalnimu
pomeéru politickych sil. Pfiprava ceské tstavy byla ovlivnéna pfirozenopravnim
konceptem, ktery vice rezonoval s pravnim citénim doby. Zakladni lidska prava
jsou vlastni ¢lovéku od jeho narozeni. Pozitivni pravo je mize zapsat, nemtize je
vSak popfit ani konstituovat pravé proto, Ze jsou pfirozend. Popularita pfiroze-
nopravniho konceptu bylo reakci na minulé negativni zkuSenosti s nacistickym
i socialistickym pravem. Neopirala se o néjaké ditkazy existence prirozenych
lidskych prav. Jakymsi katalogem pfirozenych lidskych prav se stala Listina
zdkladnich lidskych prav a svobod. O jeji transformaci do ceského tstavniho
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systému byl sveden tvrd}'l politick}'l souboj. Jeho V}'Isledkem byl kompromis pfi-
jaty zejména z dtivodu casové tisné. Listina zakladnich prav a svobod se stala
soucasti ustavniho poradku Ceské repubhky Pfirozenopravni koncept ovlivnil
i navrh ustavni tpravy izemni samospravy.

Ustavni iprava iizemni samospravy

Pfirozenopravni koncept se projevil j ]12 v textu zakladniho ¢lanku 8 Ustavy
Ceské republiky, ktery zarucu]e samospravu uzemnich spravnich celkt. Teprve
v ¢lanku 100 odst. 1 je toto pravo do Ustavy Zapsano. Nekonstltuu]e se, alebrz
jen zapisuje. Jiz ze samotného zatazeni ustavni zaruky uzemni samospravy mezi
materidlni jadro ustavy lze dovodit vliv prlrozenopravmho konceptu. Uzemm
spolecenstvi ma]1 prlrozenopravru narok na samospravu, a proto jim je Ustava
v 8 ¢lanku zarucu]e P#i psani navrhu Ustavy bylo toto pravo nahliZeno jako
kvazi pfirozenopravni, protoZe koncept prirozenych prav byl spojovan jen s ¢lo-
vekem. V literature se lze setkat i s ndzorem, ze jde o prirozené pravo (viz téz
Evropska charta mistni samospravy), navic, zda z hlediska gnozeologického
konceptu prirozenych lidskych prav nepfedchézelo faktické pravo skupinovych
spolecenstvi lidskym praviam jednotlivcd, mtize byt pfedmétem vazné diskuse.
V posledku to pro pojeti prava na samospravu neni rozhodujici. Rozdily mezi
pfirozenopravnim a kvazi pfirozenopravnim pfistupem nejsou pak z hlediska
jejich zasadnich diisledkti Zddné. Rozhodujici jsou rozdily mezi pfirozenoprav-
nim konceptem a konceptem pozitivistickym a zajimavé jsou dtivody, pro které
byl pfirozenopravni koncept pfi formulaci istavniho textu preferovan.

Koncepéni i praktické dtisledky mezi prijetim toho ¢i onoho konceptu jsou
znacné. V pripadé pozitivistického pravniho konceptu maji lidé i izemné samo-
spravné celky jen takova prava, kterd jim zakon pfiznava. V ptipadé prirozeno-
pravniho konceptu jejich prava nezélezi vylu¢né na zdkonodarci. Zdkonodarce
prijetim zakont nemtiZe jejich prava zaZit nebo je dokonce eliminovat. Ponecha-
vam zamémeé stranou, jaka prava jsou pfirozend a kdo je urcuje. V nasem ustav-
nim systému by to asi byl Ustavni soud. Koneckoncti i zastanci pozitivistického
konceptu pripoustéji, ze dle nasi tstavni tpravy zdkonodarce nemutize prostymi
zdkony obsah samospravy zcela eliminovat. Dle jejich konceptu tomu ovsem
nebrani pfirozené pravo tizemnich samospravnych spolecenstvi, ale astavni za-
ruceni samospravy. Paklize by tstavni zaruceni neexistovalo, paklize by ne-
existovalo pravo na samospravu, nemusela by existovat ani samosprava tizem-
nich spravnich celkil. Bylo by pak jesté mozné takovy stat povazovat za demo-
kraticky pravni stat, nebo tento pojem implicite zahrnuje samospravu tzemnich
spravnich celk?

Leccos mtliZze napovédét pojem tizemni samospravy. Navzdory nékterym roz-
dilim ve vymezeni pojmu samospravy, vétsinou byva samosprava vnimana
jako samostatna, nezavisla, svobodnad sprava vlastnich zalezitosti. V pfipadé
uzemni samospravy jde o samostatnou, nezavislou, svobodnou spravu vlastnich
zaleZitosti izemniho spoledenstvi obcanti. Ustava ani jeden z téchto atributt
tuzemni samospravy nedefinuje. Ma zato, Ze samostatnost, nezavislost, svoboda
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i vlastni zalezitosti jsou po]my zfejmé a obecné akceptovane (to neni nic vy-
jimecného, stejné tak neni definovana fada zakladnich po]mu Ustavy napt. lid,
demokraticky pravni stat, soudni moc atd.). Nepfipousti pravé pro jejich pfi-
rozenopravni charakter jakékoli jejich zdkonné omezeni. Ustava rozeznavé dvé
hladiny tzemni samospravy. Zakladnim tzemnim samospravnym spolecen-
stvim, které se svobodné, nezdvisle a samostatné spravuje, je spolecenstvi
obcanti obce. Spoleéenstvi obcanti obce je tvofeno statnimi obcany Ceské repu-
bliky, ktefi jsou na tizemi obce hldseni k trvalému pobytu Spolecenstvi obcanti
kraje je tvoreno statnimi obcany Ceské repubhky, ktet1 jsou hlaseni k trvalému
pobytu na tizemi obci, ktera jsou soucdsti izemi kraje. Obec je charakterizovana
Ustavou jako zakladni tizemni samosprévny celek. Pojem ,,zakladni” vychazel
z konceptu obce jakoZto spolecenstv1 v némz obcané statu predeV51m uspokojujt
zakladni potieby. Ustavni tprava Vychaz1 z presvéddceni, Ze obané predevsim
Zziji v obcich. Spolecenstvi obcanti obce j je ]1m nejblizsi, zde mohou bezprostredne
ovliviiovat Zivotni podminky v nichz Ziji, zde se mohou ne]uc1nne]1 podilet na
vykonu spravy spolecenstv1 jehoz jsou soucasti. Slo o p¥imou vazbu na ideu
formulovanou jiz v devatenactém stoleti, Ze obec je zaklad statu. Takto chapany
obsah pojmu zakladni se pak logicky promitl do konceptu tplné samospravy
obce. Institut domovského prava byl zvazovan, ale nakonec jiz jako prezily
odmitnut. Trvaly pobyt pouze jako evidencni tdaj, ktery nemusi odpovidat
faktickému bydlisti alespon z¢asti odpovidal tehdej$im pfedstavam o svobodé
pohybu. V té dobé se vedly i vazné diskuse o duvodech vedeni centralni
evidence obcanti a zvaZovalo se i zruSeni obcanskych priikazii. Jakakoli moZznost
umoznujici statni kontrolu pohybu obyvatel byla vnimana velmi negativneé.
Nicméné se predpokladalo, ze pro obcana bude vyhodné, aby se evidencni tidaj
shodoval s faktickym bydlistém. Ve prospéch tohoto odhadu svéd¢i i skutecnost,
Ze u veétsiny obyvatel tak tomu stale je.

Clanek 104 odst. 1 Ustavy konstatuje, Ze ptisobnost zastupitelstev miize byt
stanovena jen zdkonem. Cilem ustanoveni bylo stanovit demonstrativni vycet
samospravnych kompetenci pouze zdkonem a ve vazbé na odstavec 2 téhoz
¢lanku formu zdkona také vyhradit pro taxativni vycet samospravnych kompe-
tenci vyssich samospravnych celkd. V ¢lanku 104 odst. 2 je zapsano, ze zastu-
pitelstvo obce, které podle clanku 101 odst. 1 samostatné obec spravuje, ¢ini tak
v samospravném rozsahu omezeném pouze zakonem stanovenym rozsahem
samospravy vyssiho tizemné samospravného celku. O jiném pfimém zakonném
omezeni obecni samospravy neni v hlavé sedmé ustavy zadné ustanoveni.
Koncept, ze kterého tstavni clanky vychdazely, pfedpokladal, ze sprava vlastnich
zalezitosti obce je vylucné zdlezitosti obfant obce a ani zakonoddrce na tom
nemuze nic zakonem zménit. MoZnost zdkonoddrce zasahovat do cinnosti
samospravnych organti obce byla v ¢l. 101 odst. 4 limitovana formou zakona
a sledovanym ucelem takového zasahu, kterym mohla byt jen ochrana zakona.
Timto ustanovenim meéla byt samosprdva predevsim chranéna pfed rozsifova-
nim statnich zasahtt do samospravy tizemnich samospravnych celkd, i kdyz by
se tak délo formou zakona. Zejména léta nasledujici bezprostfedné po prijeti
Ustavy Ceské republiky se vyznacovala nemalym poctem zakonti, které zalezi-
tosti svou povahou spadajici do samospravy ¢inily pfedmétem statni spravy
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a jejl vykon prenasely na tzemni samospravné celky nebo i specializované
organy statni spravy. Jisté vykladové nejasnosti u zdkont piijatych pfed pfijetim
Ustavy Ceské republiky piimély posléze zakonodarce ke stanoveni terminu,
od kterého, pokud v zakoné nebude vyslovné stanoveno, ze jde o vykon statni
spravy, ptjde o vykon samospravy. Dobry zamér, ktery mél branit postupnému
vyprazdnovani samospravy, se nesetkal s jednoznacnym uspéchem. VIadni
navrhy zakonti téméf vSe obratem oznacovaly za vykon statni spravy a viibec
nepfihliZzely k tistavné vymezenému obsahu samospravy. S obdobnou snahou,
i kdyz zdaleka ne tak casto, se lze setkat i u nékterych soucasnych navrhi
zdkonu projednavanych Legislativni radou vlady.

CL 101 odst. 1 Ustavy mél jesté dal$i vyznam. Obsahem zakonem stanove-
nych samospravnych kompetenci vyssich izemné samospravnych celkti mohly
byt jen kompetence, které by nespadaly do samostatné spravy vlastnich zalezi-
tosti obce. Mohly to byt kompetence, které reguluji Zivotni podminky obcant
obce, ale jen proto, Ze tito obcané jsou soucasné také obcany vyssiho tizemné
samospravného celku. Jen pii pfekroceni tohoto horizontu se vytvarel prostor
pro zékonodarce, aby zakonem stanovil samospravné kompetence kraji. Pokud
zakonoddrce opomene stanovit néakou samospravnou kompetenci vyssiho
tuzemné samospravného celku, je moZzné z formalniho hlediska zafadit ji do
samospravné puisobnosti obce, protoze obcan obce je i obcan kraje. Opomenuti
zakonoddrce by nemélo mit za nasledek omezeni samospravy. Mohlo by se to
projevit v nejednotném vykonu samospravnych kompetenci v rtiznych obcich
i vyssich tizemnich samospravnych celcich, ale toto nebezpeci je mensi nez ne-
bezpeci omezovani samospravy. Citované ustanoveni sledovalo jesté jeden cil.
Chtélo minimalizovat nebezpeci konfliktu samospravnych kompetenci.
Uvedeny koncept, nékdy téz nazyvany délena samosprava, reagoval také na
obavy tehdejsich pfedstavitelii obecnich samosprav, ktefi méli zato, Ze pojem
vyssi tizemni samospravny celek indikuje mezi samospravami vztah podfize-
nosti a nadfizenosti a mohl by vést k omezeni samospravy obci. Takové obavy
byly zejména vyvolavany dlouhodobou neexistenci vyssich tizemnich samo-
spravnych celkli a z ni plynouci nejistoty o zakonné tpravé jejich postaveni.
Obavy nebyly zcela rozptyleny ani pfijetim zdkona o obcich, ktery signalizoval,
ze zakonodarce prijal koncept, ze kterého Casové tésné nasledujici tstavni
uprava vychdazela. Samospravné kompetence obci byly v zdkoné o obcich
¢. 410/1992 Sb., stanoveny demonstrativnim vyctem. Vedle snahy neomezovat
samospravu obci a podtrhnout jejich charakter zakladniho samospravného celku
vedlo k této upravé téZ presvédceni, Ze neni v silach zakonodarce taxativné
vymezit vSechny zalezitosti, které spadaji do spravy vlastnich zdlezitosti.
Pozdéjsi omezeni samospravnych kompetenci vyssich tzemnéspravnich celki
taxativnim vyctem spolehlivé vyloucilo obavy z omezeni obecni samospravy.
Navrh tstavniho textu vychazel z presvédceni, Ze v ramci moznosti byl obsah
samospravy vécné dostatecné vymezeny a ustavnim textem zajistény.

Jaké byly ptedstavy o vydavanim pravnich norem. V ¢l. 104 odst. 3 Ustavy
jsou v ramci samospravné ptisobnosti opravnéna zastupitelstva tizemné sprav-
nich celk(i vydavat obecné zdvazné vyhlasky. Ustava zadné podminky pro vy-
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davani obecné zavaznych vyhlasek nestanovi. Rovnéz tak nezmocnuje zakono-
darce, aby jakékoli omezujici podminky stanovil. Pouze se tak musi dit v mezich
plisobnosti zastupitelstev. Meze samospravné ptlisobnosti zastupitelstev mohou
byt stanoveny jen zakonem, ale stanoveni mezi ptisobnosti neni limitaci samo-
tného prdva vydavat obecné zavazné vyhlasky. Zakonodarce neni opravnén
stanovit jakékoli podminky pro vyuzivani tohoto prava. Obsahové se pravo
vydavat obecné zdvazné vyhlasky vztahuje v piipadé€ obci na spravu vlastnich
zalezitosti obecnich spolecenstvi, zdkon pouze demonstrativné vypocitava,
co do této spravy patfi. Obsah samospravy nekonstituuje. V pfipadé vyssich
tuzemné samospravnych celkti zdkon samospravnou piisobnost taxativné vypo-
¢itava. Jen v ramci této plisobnosti 1ze samostatnou vyhlasku vydat. K normo-
tvorné pusobnosti zastupltelstev tzemnich samospravnych celkt neni zapotreb1
74dného zékonného zmocnéni. Ustava zde predpoklada normotvorbu originarni
stejné, jak tomu bylo v predchozi tprave.

Konfrontujme nyni ptivodni myslenky spojované s tvorbou ustavniho textu
s minulymi i soudobymi interpretacnimi nazory. Snad nejvhodnéjsi k tomu bude
konfrontace s Komentatem k Ustavé Ceské republiky, ktery zpracovali odbornici
mladsi a stiedni generace s velmi rozmanitymi profesnimi zkuSenostmi
pod vedenim piedsedy Ustavniho soudu Pavla Rychetského. (Rychetsky, P;
Langasek, T.; Herc, T.; Mlsna, P. a kol. Ustava Ceské republiky. Ustavni zdkon
0 bezpecnosti Ceské republiky: Komentdr. Praha: Wolters Kluwer, a. s., 2015, s. 1224.)

V Komentafi k clanku 8 se uvadi, ze samospréva je socidlnim a pravnim
konstruktem a tomu odpovida predstava, ze je to primarné statni moc, ktera
v ptipadé Ceské repubhky (podobne ]ako Vetsmy evropskych statt1) v ustavé
delegovala ¢ast vefejné moci na izemni samospravné celky. Koncepce piiroze-
ného prava obcanti ¢i tohoto celku na samospravu je problematicka pravé po-
tud, Ze rozostfuje pojeti skutecnych pfirozenych prav jednotlivce. K tomu je
pridan dalsi argument, Ze samosprava s sebou prindsi tézZ mocenské pravomoci,
jejichz V}'Ikon je zpﬁsobily zasdhnout do ustavné zarucenych prav jednotlivee.
Komentar pnznava e ze zatazeni ¢lanku 8 mezi zakladni ¢lanky Ustavy vy-
plyva, Ze samosprava patfi k tzv. materidlnimu ]adru Ustavy, ale hlasi se k na-
zoru, ze tomu neodpovida nasledujici ustavni tprava, ktera je oznacena jako
kusa a lakonickd. Odvolava se v tomto kontextu na stejné vyjadreni Ustavniho
soudu (PL US 34/02, PI. US 50/06). Z uvedeného zcela logicky dovozuje, Ze
Ustava ponechava samospravu v rukou moci zadkonodarné, a tudiz moznosti
statu zasahovat do jejlho vykonu jsou téméf neomezené, nebo omezené jen
minimalné. Za jediny ustavni limit povaZuje samu existenci izemni samospravy.
Priklani se k nazoru, ze vse ostatni je véci tivahy zakonodarce.

Tento nazor opira o interpretaci ¢lanku 104 odst. 1 Ustavy Ceské republiky
,Plsobnost zastupitelstev miiZe byt stanovena jen zdkonem.” Samospravnou
ptisobnost dle Komentafe Ustava nevymezuje. Pienechava jeji Vymezeru za-
konu. Znéni citovaného clanku Komentaf cte jako ustavni zmocnéni pro za-
konné stanoveni samospravnych kompetenci. Z textu je zfejmé, Ze Komentaf
nepreferuje minimdlni izemni samospravu, pouze dovozuje, Ze stavajici tistavni
Uprava jejil minimalizaci prostfednictvim zdkonného vymezeni piipousti. Ko-
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mentar by privital Gstavni vymezeni rozsahu tizemni samospravy, které by
limitovalo moznosti zdkonodarce do rozsahu samospravy tak rozsahle zasaho-
vat. Spravné vSak upozortiuje, Ze rozhodovéni Ustavniho soudu v nékterych
piipadech zcela neakceptovalo predchozi Gvahy. V nalezu PI. US 51/06 (zfizeni
neziskovych nemocnic a transformace stdvajicich nemocnic na né) a PI US 6/13
(odkladné ucinky obecné zavaznych vyhlasek o loteriich v novele zdkona o lote-
rifch) Ustavni soud dovodil, Ze zdsah do samospravy provedeny zakonem musi
spliiovat pozadavek proporcionality. Zfejmé pfipustil, Ze opacny ,liberdlni” vy-
klad stavajiciho ustavniho textu by vedl k tipIné minimalizaci samospravy, pfi-
padné k jejimu naprostému vyprdzdnéni. V jistém nesouladu s pfedchozim sta-
noviskem je pak tvaha interpretujici clanek 9 odst. 2, kterd zafazuje princip
samospravného uspofddani a autonomie samospravnych celkii mezi konstitu-
tivni hodnoty a podstatné nalezitosti demokratického pravniho statu. Je-li tomu
tak, jaké zakonné omezeni tizemni samospravy je piipustné, aby stat neztratil
tento charakter? K tomu Komentat blizsi stanovisko nezaujima. Naléhavost od-
povédi na tuto otazku je jesté podtrzena Komentarem k odst. 3 téhoz ¢lanku.
Vztahuje se zdkaz odstranéni nebo ohrozeni zdkladti demokratického statu V}'I—
kladem pravmch norem, ktery je v ném obsaZeny, také na vyklad pojmu tizemni
samosprava Ustavnim soudem? Vztahu]e se zakaz zmén podstatnych nalezitosti
demokratického pravniho statu také na izemni samospravu? Lze souhlasit s vy-
kladem Komentare, ktery vidi rozdil mezi pojmem ,zaklady demokratického
statu” a pojmem , podstatné nalezitosti demokratického pravniho statu”. Lze téz
souhlasit s tim, Ze oba odstavce chrani obdobny okruh tstavnich hodnot a z toho
usoudit, ze jakékoli zuzovani obsahu pojmu tizemni samosprava by bylo v roz-
poru s témito zékazy.

Neni v kontextu predestfenych tvah dilezité, nakolik jsou uvedené argu-
menty odmitajici konstrukt kvazi pfirozenopravniho prava na Gzemni samo-
spravu presveédcivé a dostatecné dolozeny. Stejné tak neni diilezité premitat
o tom, co je jeSté mozné pficist k liberdlnimu postoji a co je jiz za jeho hranici.
Dtlezité je odmitnuti pfirozenopravniho konstruktu, které je pro interpretaci
vSech clankt upravujicich izemni samospravu urcujici.

Jednoznaéné stanovisko k rozsahu tizemni samospravy vyplyva z Komentare
k dlanku 104 odst. 3 Ustavy, ktery zaklada pravomoc zastupitelstev vydavat
obecné zavazné vyhlasky. Pravomoc vyddvat pravni predpisy je podle Komen-
téfe pod ochranou Ustavy, ale vlastni obsah této pravomoci je naplnovan az akty
zakonodarce. Ten pak obecnym ustanovenim § 10 obecniho zfizeni rozvadi
komentované ustanoveni Ustavy Komentét pravdivé konstatuje, Ze judikatura
Ustavniho soudu tykajici se obecné zavaznych vyhlasek prosla velmi slozitym
vyvojem. ]udlkatura z 90. let minulého stoleti davala normotvorbé obci velmi
maly prostor spise samospravnou normotvorbu popfela. Ustavni soud p¥izna-
val obcim pravo vydavat obecné zavazné vyhlasky jen na zédkladé zakona a v jeho
mezich a pouze byly-li k tomu zdkonem vyslovné zmocnény. Timto vykladem
byla samospravna normotvorna tizemni samospravy postavena na roven vy-
hlaskdm ministerstev a jinych spravnich uradt. Zcela zmizel rozdil mezi nor-
motvornou samospravy a statni spravy. ,,Kopernikovsky” obrat obsahovaly na-
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lezy Ustavniho soudu z let 2005 aZ 2007. Ustavni soud p¥iznal obecné Zévazn}'lm
vyhlaskdm povahu origindrnich norem, které nepottebuji vyslovné zmocnéni
zakona. Nevysel viak z textu Ustavy, ale z ptisobnosti obce stanovené v § 10
obecniho zfizeni. K pfezkumu obecné zavaznych vyhlések nyni pouziva Ustavni
soud test ¢tyf kroki. 1. Pfezkoumava pravomoc obce Vydévat obecné zdvazné
vyhlasky. 2. Prezkoumava, zda se obec pfi vydani obecné zdvazné vyhlasky
nepohybuje mimo obecné zavaznou pusobnost stanovenou zakonem. 3. Resi
otazku, zda obec pfi vydavani obecné zavazné vyhlasky nezneuzila svou pi-
sobnost. 4. Prezkoumdava obsah vyhlasky z hlediska ,rozumnosti”. Z dalsiho
textu Komentéie je patrné, Ze Ustavni soud v rdmci zdkonné tpravy velmi
roz§ifil prostor pro vydavani obecné zavaznych vyhlasek. Ustavni soud
napf. pfipustil pfekryti zdkonné pravni tpravy s pravni Gpravou stanovenou
v obecné zdvazné Vyhlééce pokud sledovan}'/ cil apravy je odliSny. Komentar
poplsu]e i dalsi vyznamné formy rozsifeni tohoto prostoru. Neni vsak z ného
]asne patrne jaké stanovisko k novému trendu v rozhodovéni Ustavniho soudu
zaujima. V nékterych pfipadech pouze poukazuje na nevyfesené otazky, které
,kopernikovsky” obrat zptisobil.

KomentéF spravné konstatuje, Ze Ustava sice v ¢lanku 101 odst. 3 garantuje
majetek obce a hospodafeni dle vlastniho rozpoctu, negarantuje vsak piimo
zajisténi financénich zdroji z dani ¢ poplatkil. Jedna z variant tstavniho textu
s takovou moznosti pocitala. Tato moznost vsak byla zcela odmitnuta jako
odporujici koncepci liberalniho statu. Dané v plném rozsahu byly oznaéeny za
predmét , statntho monopolu”. Neni bez zajimavosti pfipomenout, ze federalni
tstavni zakon & 294/1990Sb., ktery novelizoval Ustavu Ceskoslovenské sociali-
stické republiky povinnost zakonné tpravy dani a poplatkii, které by byly
pfijmem obci do textu zahrnul.

VysSe uvedené tvahy, které vychazely z konfrontace ptivodnich myslenek
vtélenych do textu tstavni Gpravy Gzemni samospravy s nasledujici interpretaci
parlamentem piijatého tistavniho textu mne vedou k nasledujicim zavértim:

1. Interpretace clanku 8 a hlavy sedmé Ustavy Ceske republiky, jak ji pro-
vadél Ustavni soud v prvnich letech po pfijeti Ustavy se rozchazela se
zdmérem, s nimz byl ndvrh textu hlavy sedmé pfipravovan.

2. Tato interpretace se rozchdzela nejen se zdmérem ndvrhu textu hlavy sed-
mé, ale i s textem Ustavy Ceské republiky.

3. Diivod takové interpretace lze spatrovat \% pohtlcko -ideovém a pravnim
konceptu, ktery Ustavni soud zejména v prvnim desetileti ¢innosti akcep-
toval.

4. Interpretaci pﬁpouétéjl’ci zakonnou limitaci samospravné kompetence
tzemni samospravy (obce + kraje) lze povazovat za interpretaci, ktera je
v rozporu se zamérem i textem Ustavy Ceské republiky.

5. ,Kopernikovsky” obrat v interpretaci stanoveni samospravné kompetence
tuzemni samospravy je sice pfiblizenim k pivodnimu zaméru, ale odmit-
nutim politicko-ideového a pravniho konceptu, ktery tkvi v jejim zakladu,
neni.
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6. Z textu Komentate se da usoudit, Ze politicko-ideovy a pravni koncept,

ktery se prosadil v prvnich letech tstavni existence samostatné Ceské re-
publiky je pro autory Komentare stale akceptovatelny. Pro budouci inter-
pretaci ¢i novelizaci ustavniho textu to neni zanedbatelny fakt. Autofi
Komentéie se povétsinou rekrutuji z okruhu Ustavniho soudu a jsou jeho
moznou budoucnosti.

V souvislosti s pfedestfenymi zavéry se pfimo vnucuji provokujici otazky,
které se sotva dockaji jednoznacnych odpoveédi. Navzdory tomu jsou takové
otazky pfinosné a jejich pfinos je mozna vétsi nez skala odpovédi, kterymi na
né lze reagovat. K otdzkam, které by v souvislosti s predestfenymi zavéry mohly
byt pfedmétem zivé diskuse zejména patfi:

1.

M4 pro interpretaci textu Ustavy Ceské republiky né&jaky vyznam zamér,
ktery autor (zakonodarce) chtél do textu vlozit? Paklize ano, jaky a jak by
mél byt takovy zamér identifikovan? Lze k tomu pouZit jen text Ustavy
s divodovou zpravou?

Je interpretace provedena Ustavnim soudem zévazna, i kdyz by se dostala
do rozporu s Ustavou? Mohla by se takova situace stat? Jak velky by ten
rozpor musel byt a jak by mél byt feSen?

Pokud by zakonodarce minimalizoval rozsah samospravy, ohrozil by tim
zaklady demokratického statu?

. Je tizemni samosprava podstatnou nalezitosti demokratického pravniho

statu?

Je interpretace pfipoustéjici zakonnou limitaci samospravnych kompetenci
vykladem, ktery mtiZe ohrozit zaklady demokratického statu? Paklize ano,
kdy se tak muze stat?
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