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Nova politika tzemniho planu

Serge Wachter”

Orientacni zdkon o usporadani a rozvoji Gzemi poskytuje zakladni principy, které by méla v budoucnu
politika sledovat. Stanovuje reformu prostorového planovani a bere pritom v Gvahu pojem ,,zemniho roz-
voje“ v ndrodnim i mistnim méfitku, jeho financni, rozpoctova a fiskalni zatizeni, jeho administrativni, ban-
kovni a konzulta¢ni instituce. Obraz Francie, o néjZ je vhodné usilovat, je zanesen do schématu usporadani
a rozvoje narodniho tzemi.

1. Zakladni prvky uspofadani a rozvoje uzemi

Orientacni zakon prinasi zakladajici principy této verejné instituce. Principy vychéazi z konstituc¢niho pra-
va a z legislativni tradice a jsou doplnény novym piedpisem: obnovit rovnost podminek mezi jednotlivymi
teritorii a obyvateli tam, kde sidli a vykonavaji svoji ¢cinnost. A proto, odchylné od principu, Ze zakon musi
byt stejny pro vSechny, orientacni zdkon stanovuje pozitivni diskriminace, aby tak nékterd Gzemi mohla
prednostné vyuzivat narodni solidarity. Zakon tedy predpoklada, ze zdkonodarce musi byt schopen jednot-
livé obménovat predepsané naklady podle zemépisné polohy a ne uz pouze podle pfislusnosti k urcité eko-
nomické a sociélni kategorii. Zakon zaroven dodava, Ze je treba zmensit rozdily ve zdrojich mezi lokalnimi
spolecenstvimi a brat pritom ohled na jejich vylohy a ne pouze na jejich bohatstvi a chudobu. Vzhledem ke
svému dopadu ziskavaji tyto principy konstitu¢ni charakter, i kdyZ jejich forma je na tuto Uroven nestavi.
Jsou zpusobilé jinych pravnich aplikaci nez principy, které podléhaji divodové zprave k zakonu.

V tomto duchu rozvijet Gzemi znamend organizovat bydleni, vyrobu, sluzby a veSkerou lidskou ¢innost
v homogennim prostoru tak, aby zde kazdy mél k dispozici lepsi okoli a Zivotni prostiedi, aby se snadno do-
stal do jinych GUzemi, do velkych siti, které fidi informace, poznani a vyrobu na trhu, ktery uz naptisté bude
mit celosvétovou dimenzi.

2. Narodni schéma

Navrhovany proces prostorového planovani musi vyvolat sestaveni narodniho schématu Gzemniho roz-
voje, které bude mit hodnotu informacni, jak tomu je u vSech planovacich dokument, které sestavuje stat.

Schéma se tyk& urbanistické kostry, velkych dopravnich a komunikacnich infrastruktur a vyznamnych,
statem organizovanych sluzeb, jako jsou univerzity a vyzkum. Schéma se sklada z karet, jejichz smyslem je
ilustrovat predpokladané dopady nové politiky Gzemniho uspofadani arozvoje teritoria v riznych c¢aso-
vych a prostorovych horizontech. Karty nacrtavaji uskutecnitelné optimalizace rozmisténi obyvatel, mést-
skych aktivit a jednotlivych siti na Grovni narodni i regiondlni. Snazi se v ¢itelném méritku zobrazit zemépis-
ny smeér, ktery je tteba sledovat, aby se velké sité propojily, aby se bojovalo proti rozdrobenosti prostoru, aby
se zamezilo marginalizaci nékterych Uzemi, prerusila se jejich izolace, aby se zmenSily premrsténé vzdale-
nosti mezi jednotlivymi stredisky rozvoje a méné strukturovanymi oblastmi, aby se otevrely dvere na evrop-
sky a svétovy trh.

VySe zminéné karty téz usiluji o zavedeni urcité kontinuity a soudrznosti na jedné strané do ¢innosti ve-
denych statem, které jsou determinuijici, lec omezené decentralizaci, a na druhé strané do aktivit, které zavisi
na kompetencich mistnich zastupitelstev. Karty naznacuji mozny kompromis mezi Zaddoucim vyvojem
a obtiznymi tendencemi a navic maji i evropsky vyznam: naznacuji strategii, podle niz by mélo francouzské
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hospodarstvi pronikat do Evropy. Tim, Ze si Francie vybrala tuto orientaci, podnécuje vytvoreni schématu
o usporadani prostoru celého spolecenstvi.

3. Teritorialni direktivy Gzemniho uspofadani

Clanek 4 zakona stanovuje teritorialni direktivy Gzemniho usporadani. Ucelem téchto pravidel je pokryt
velmi raznorodé a zvlastni c¢asti zemi. DodrZzovani predepsanych pravidel Ize vyZadovat od kohokoliv,
kdo pripravuje projekt na vyuziti dotycnych prostor. Pravidla musi byt integrovana do pravidel, ktera
vznikla na arovni mistni v ramci urbanistickych kodexti a zemédélského hospodarstvi. Pravidla vydava
a vyhladuje stat, vlada je Gredné dava na védomi decentralizované spravé, kontroluje se legalnost jejich roz-
hodnuti.

4. Regiondlni charty

Z&kon zavadi symetrii do planovani uzemniho rozvoje na Urovni narodni a regionalni. D4va obéma
urovnim pfi planovani prostredky, jak se ha sebe napojit, aniZ by regionalni plan byl uzavien do planu na-
rodniho. Regiony jsou vyzvany k tomu, aby doplnily svij vlastni strategicky Uzemni plan informacnim do-
kumentem srovnatelnym s ndrodnim schématem: regionalni chartou. Orientace, které touto formou vznik-
nou, budou inspirovat smlouvy o planech a harmonogram schvalovaciho fizeni na rok dopredu.

5. Reforma financ¢nich nastroju

Reforma zahrnuje i reformu financnich néstroja. Usporadani a rozvoj Uzemi jsou prioritni, proto se musi,
pokud je to jen mozné, vyhnout rizikim vSeobecného rozpoctu a musi disponovat vlastnimi a trvalymi fi-
nanc¢nimi prostredky. Tyto prostiedky zabezpecuji specialni zakony o planovani a specialni a samostatné in-
vesti¢ni fondy, které jsou dotovany ze zvlastnich zdroji. Zakony o pétiletém planu upravuiji realizaci vyba-
veni, s nimiz se pocitalo v narodnim schématu, a shromazduji finance nejraznéjSiho pavodu. Dokumenty
pripojené k rozpoctu ozrejmi statni vydaje v jednotlivych oblastech, coZz umozni lepsi vyhodnoceni financ¢ni
situace prislusné oblasti ve svétle jejich vydaj.

Zakon obsahuje celou fadu ministerskych fonda, které hojné ptisobi v politice Gzemniho planu na Grovni
narodni, regionalni i mistni. Existuje jeden vyrovnavaci fond letecké prepravy, ktery je urcen k modulaci
cen, aby se tak napomohlo letecké doprave, jez prispéje k osvobozeni nékterych oblasti z uzavienosti. Jiny
fond je urcen pro pozemni alodni dopravu. Prosttedky do tohoto fondu plynou od koncesionarskych
délnic¢nich spolecnosti a slouzi k budovani zelezni¢ni a silni¢ni sité.

A konecné fond ridici venkovskou oblast, ktery je financné zasobovan statem, umozni chopit se nékteré-
ho opusténého pozemkového ¢i nemovitého majetku, celit vymizeni prispévki, které jiz ve venkovskych ob-
lastech nejsou zajiStény spontanné, dale umozni dohlizet na zachovavani krajiny a investovat do novych po-
zemkovych projekta.

6. Udéleni novych finan¢nich a fiskalnich vyhod v nékterych oblastech narodniho tzemi

Kromé rizné pomoci, ktera mé podobu subvenci nebo fiskalnich vyhod na Ukor rozpoctu bud néarodni-
ho, evropského nebo lokalniho, pfidava zakon jesté novou pomoc, ktera muze byt poskytnuta specifickym
Uzemim. Jedna se o modulaci dané ze spolec¢nosti, pripadné osvobozeni od prevodnich poplatka, zjemnéni
podminek, pfi nichz mohou mistni zastupitelstva ulehcit profesionélni dan ve prospéch nékterych podnika
v ¢astech Uzemi. Rozlisuji se tedy:



— zbény Uzemniho planu, charakteristické nizkou urovni ekonomického rozvoje a nedostatkem priamyslo-
Vé sité a sluzeb

— venkovské oblasti s prednostnim rozvojem, které pokryvaji znevyhodnéné zény s nizkou Urovni ekono-
mického rozvoje. Obsahuji téz zony zemédélského oziveni, které se potykaji se zvlastnimi obtizemi.

— citlivé méstské zény jsou charakteristické pritomnosti sidli§ nebo ¢tvrtémi s podradnym bydlenim a téz
vyraznou nerovnovahou mezi bydlenim a pracovni pfilezitosti. Patfi sem z6ny znovuozivovanych meést,
ktera se potykaji se zvlaStnimi obtizemi a ktera odpovidaji ¢tvrtim odkdzanym na dotace z titulu méstské so-
lidarity.

Aby se rozvinula pracovni prilezitost a aby se podpofilo udrzeni se, rast i tvorba malych a strednich pod-
nika ve venkovskych oblastech s prednostnim rozvojem jak v zonach tzemniho planu, tak v zénach ozivo-
vani mést, ma narodni fond pro rozvoj podniki za cil posilovat samotné zdroje a usnadnit témto podnikam
ziskavani aveéra.

7. Vyhledavéani funkcnich tzemi

Tri pojmy napoméhaji identifikaci Zadoucich funkcnich Uzemi: meéstska aglomerace v Sirokém slova
smyslu, zemé a nejjemnéjsi pojem — Zivotni Uroven. Tyto pojmy vznikly na zdkladé pozorovéani v oblasti hos-
podaiského zemépisu a zemépisu obyvatelstva, na zakladé analyzy fakta, kterou provedl INSEE. U identifi-
kovanych Gzemi je mozné snadnéji vymezit problémy, které vznikly kvuli prostorovym disfunkcim: degra-
dace Zivotniho prostredi a Zivotni Urovné, obtizny pristup ke sluzbam, nedostatecnost verejnych i soukro-
mych plant o rozvoji, neexistence meziobecni spolupréace, izolovanost nebo vzdalenost aktivnich stredisek.

Tato Uzemi o rozdilné rozloze jsou bud rozsahlejSi nebo naopak mensi nez jsou rozlohy méstskych
arrondissements nebo obvodu, které jsou definovany pojmem aglomerace. Zakon predpoklada, Ze okresni
meziobecni komise bude tato nova Uzemi identifikovat pomoci kriterii, ktera bude muset sama zdavodnit.
Zastupce prefekta ve spolupraci se zvolenymi zastupci, podnikateli, fidicimi pracovniky z oblasti sluzeb
a asociacemi bude moci v ramci prvni analyzy sestavit inventar vybaveni a sluzeb, které jsou na tom kterém
Uzemi k dispozici, a bude moci vyzvat k vypracovani projektu na mistni rozvoj, a to pti respektovani kom-
petenci a pravidel, podle nichZ se fidi ¢innost vSech partnerti. Za tim Ucelem je zastupce prefekta vybaven
pravomoci koordinatora statnich sluzeb a je schopen stimulovat a usnadriovat meziobecni spolupraci na této
nové Uzemni drovni. Pozdéji se budou moci hranice arrondissement ménit. Nejprve zalezi na tom, aby se na
dotycnych Gzemich rozvinula spoluprace mezi jednotlivymi partnery, aby spolecné prostudovali organizac-
ni projekty sluzeb a rozvoje ¢innosti. Zdkonodarce tak byl podnicen nejen k identifikaci pertinentnich tzemi,
ktera se nabizeji k lepSi meziobecni spolupraci, ale zaroven i ke zjednoduSeni model jednotlivych instituci,
Zeni jednotlivych obci tim, Ze se posili jejich demokraticka kontrola. Ve svétle takové perspektivy se nové
presuny kompetenci na okres a region nevnucuji okamzité. Tyto dvé instituce nesly veSkerou tihu decentra-
lizace a pokud ma dojit v tomto sméru k pokroku, je na nich, aby jej ptinesly diky lepSimu rozvrzeni svych
zdroja ve vztahu k vydajam.

8. Rozvinout spolupréci, aby se rozvoj vydafil

Orientacni zakon dava smeér reformam, které by se mély uskutecnit u raznych vyrovnavacich mechanis-
mu, jeZz byly nastoleny mezi mistnimi zastupitelstvy, v prabéhu let se jeden ke druhému pridavaly a jejich
inspiraci byly nejraznéjsi principy. Zejména pocinaje 1. lednem 1997 clanek 68 upravuje, Ze se uskutecni fi-
nan¢ni vyrovnani mezi regiony metropole. K tomuto Gcelu je soubor zdroji mistnich zastupitelstev a jejich
uskupeni uvnitt jednoho regionu pfedmétem kumulovaného vypoctu. Do téchto zdroji vstupuji veSkeré
prispévky poskytnuté statem. Takto vypocitané zdroje, prepoctené rocné na pocet obyvatel v daném regio-



nu, se nasledné upravuji, protoze se berou v Gvahu vydaje doty¢nych zastupitelstev a jejich uskupeni. V pre-
poctu na obyvatele nemohou klesnout pod 80% ani presdhnout 120% narodniho primeéru zdroja Gzemnich
zastupitelstev a jejich uskupeni.

Vyrovnavani se uskutecriuje postupné. Proces by mél byt dokoncen v roce 2010.

9. Zavér

Takové jsou tedy zakladni sméry orientacniho zdkona o usporadani a rozvoji Uzemi. Zakon konkretizuje ja-
kysi navrat statu a zobrazuje jeho snahu chopit se vysad, které mu Zadny zakon nepredepsal opustit. Nicmé-
né uz se nejedna o stejny stat jako vcéera. Zdkon pocita s tim, Ze se zjednodusi statni struktury a Ze se stéat sta-
ne pristupnéjsi diky decentralizaci.

Prvnim fidicim principem z&kona je sociélni a teritoridlni solidarita. JiZ existujici vyrovnavaci mechanis-
my jsou posileny dalSimi, ¢imz by se mély vyrovnat rozdily ve zdrojich jednotlivych Gzemi, takze v celona-
rodnim prostoru by byly jejich mozZnosti vyvazenéjsi. A konecné zakon ma jednoznacné evropskou perspek-
tivu, zejména prostrednictvim ndrodniho schématu, a pfipravuje budouci etapy integrace spolecenstvi.



Vyvoj diskusi k izemné spravnimu élenéni CR
Radim Perlin

Vyvoj Uzemné spravni struktury v ¢eskych zemich ma dlouhou tradici a je odvozen jiz z doby rakousko —
uherské monarchie. Od této doby existovalo kontinuum Uzemné spravniho ¢lenéni, které se pochopitelné
postupné s vyvojem spravni struktury a s vyvojem politické situace proménovalo. V modernich déjinach lze
za rozhodujici povazovat rok 1949, kdy doslo k preruseni historické kontinuity ve vyvoji spravy Moravy
a vznikly kraje, jejich hranice nerespektovaly historickou zemskou hranici Cechy — Morava — Slezsko. Téch-
to kraja vzniklo celkem 13 a dale na né navéazaly i tzv. malé okresy. Dalsi reforma vefejné spravy atim i re-
forma Gzemné spravniho ¢lenéni nasledovala za pouhych 11 let poté, kdy v souvislosti s vyhlaSenim nové
socialistické Ustavy doslo k novému Uzemné spravnimu clenéni, které zaloZilo novych 7 kraja a celkem 76
okresti v Ceské republice. Tomuto ¢lenéni odpovidala i struktura statni moci — tedy struktura narodnich vy-
bora na krajské, okresni a mistni Grovni. Reformy v obdobi 1949 a 1960 smérovaly jednoznacné k posileni
centralistické statni moci.

Kdyz byla v roce 1990 (ke dni komunalnich voleb) zruSena stfedni Uroven spravy — krajské narodni vybo-
ry a ostatni organy tehdejsSi moci — narodni vybory byly transformovany na obecni Grady a okresni Urady,
vhimala tento krok odbornd i laickd verejnost jako nutny krok vedouci k preruseni politickych kontakta
predstavitelti byvalého rezimu a soucasné i jako zahajeni nutné reformy Uzemné spravniho c¢lenéni. V roce
1990 doSlo ovsem pouze ke zruseni krajskych narodnich vybor, ale Gzemné spravni ¢lenéni na kraje zruSe-
no nebylo a dosud je podle tohoto krajského systému organizovana cela fada organt statni spravy.

Diskuse o reformé verejné spravy byla zahajena nejen na odborné Urovni, to znamena mezi predstaviteli
jednotlivych odbornych pracovis, ale predevsim, a to s nebyvalou intenzitou, i mezi predstaviteli politickych
kruhti a zastupctt mést a obci — lokalni samospravy. Jiz v prabéhu roku 1991 ustanovila tehdej$i viada CR
pod vedenim premiéra CR p. Petra Pitharta tzv. Pithartovu komisi,. ktera zpracovavala celou fadu doku-
menta a pracovala ve 4 zdkladnich sekcich.

Sekce vznikly viceméné spontanné a byly rozdéleny nésledovné:

- sekce historicka

- sekce ekonomicka

— sekce politickogeograficka

— sekce statnéspravni

Komise shroméZzdila celou fadu podkladovych materidla a ndméta, které v této ponékud hektické dobé
vznikaly, a vysledkem jeji prace bylo vladni komuniké, které shrnulo vysledky jednotlivych sekci. Navrh for-
muloval 4 zékladni varianty Gzemné spravniho ¢lenéni CR a mél slouZit jako podklad pro politické projedna-
vani v tehdejsi Ceské narodni radé.

Zavérecné komuniké navrhlo:

1. Ztizeni velkych okresu v poctu 25 — 30 primo fizenych vliadou. Vyhodou tohoto navrhu je relativné snaz-
§i uplatriovani regionalni politiky, nevyhodou je naopak jejich nejasny vztah k soucasnym 76 okresam CR.

2. Zavedeni zemského zfizeni, kde by zemémi mohly byt Cechy, Morava, Slezsko a p¥ipadné i Praha. Pro-
blémem zemského ztizeni diskutovaného v letech 1990 — 1991 byl predevsim nevyjasnény vztah ke Slovensku
a predstava neexistence slovenského partnera pro ¢eské a moravské zemé. Piedstava, Ze by kromé 4 zemskych



vI&d jesté existovala i celoceskd vlada a nad ni pak federalni vlada, byla jiz v tehdejsi dobé chipana jako ab-
surdni.

3. Kombinovana varianta, ktera by v sobé slucovala vznik velkych ¢i tradicnich okrest a soucasné by i za-
vadéla samostatnou komoru v Ceské narodni radé se zékazem majorizace a ziizenim stabilnich vladnich
expozitur na Moravé. Pfedstava duélniho uspoiadani v dobé akcelerujicich diskuzi v duélni Cesko — Sloven-
ské federaci se také nesetkala s velkym Gspéchem.

4. Spolkové usporadani CSFR, kde jednotlivé spolkové zemé by byly tvofeny Cechy, Moravou, Slezskem
a Slovenskem. Tato varianta by byla vazana na urcité Gpravy spojené se zamezenim majorizace ve Federalnim
shromézdéni a na presun c¢asti kompetenci federalni viady smérem k viadam zemskym.

Jednotlivé varianty pripravené v priabéhu roku 1991 nebyly bohuzel predmétem Siroké diskuze ai jejich
politické prijeti bylo prinejmensim vlazné. Politické reprezentace se v této dobé soustiedily na jednani o roz-
déleni kompetenci mezi Ceskou a Slovenskou republiku, resp. na emancipac¢ni snahy Slovéku a jejich touhu
po samostatném state.

Dal$i vina zajmu o Gizemné spravni ¢lenéni Ceské republiky byla vyvolana po volbach v r. 1992 a prede-
viim poté, kdy doslo k politickému rozhodnuti o rozdéleni Ceské a Slovenské federativni republiky na dva
zcela samostatné celky. V souvislosti s p¥fpravou na samostatné ustanoveni Ceské republiky bylo aktualni vy-
pracovat i novou Ustavu CR, kde by také byl zakotven zékladni princip tizemné spravniho ¢lenéni. Ustava by-
la vypracovana v podzimnim obdobi 1992 a po dlouhych jednanich mezi koalicnimi a opozi¢nimi poslanci se
podarilo zajistit dvoutfetinovou Ustavni vétSinu pro navrh Ustavy, kde se v hlavé VI. ¢lancich 99 — 106 popisuji
i budouci vyssi Uzemni samospravné celky, aniz by byl definovan jejich n4zev, sidlo, Gzemni rozloha a kom-
petence. V Ustavé je pouze naznacen v zavorce nazev budouciho vy3$siho uzemniho samospravného celku —
zemé nebo kraje.

Ze samotného nazvu vyplyva, Ze vyssi celky budou vétsi nez soucasné okresy, a to minimalné o hierarchic-
ky fad, a Ze budou samospravné. Budou tedy mit p¥imo ve volbach volené zastupitelstvo a budou mit i kom-
petence rozhodovat v nékterych zakonem definovanych pravomocich. Za dualezité povazuji téZ zminku o tom,
Ze Uzemni vymezeni jednotlivych celka bude feSeno Ustavnim zdkonem, tedy pro schvéleni je opét nutna mi-
nimalné dvouttetinova shoda v Poslanecké snémovné Parlamentu CR.

Vlada CR se ve svém programovém prohlaseni v roce 1992 zavazala fesit tuto otdzku a ptivodni optimistic-
ké predpoklady z poloviny roku predpokladaly, Ze k datu komunalnich voleb na podzim 1994 jizZ budou usta-

noveny vy3sSi Uzemni samospravné celky a bude mozné tedy i ustanovit jejich nové zvolend zastupitelstva,
ktera by vykonéavala svoji préaci ve shodnych obdobich jako obecni zastupitelstva.

Proto nové vznikly Urad pro legislativu a vetejnou spravu, v jehoz &ele stoji mistopiedseda vlady dr. J.
Kalvoda, zahdjil jiz v roce 1993 préace spojené nejen s nalezenim novych vyssich Gzemnich samospravnych cel-
ka, ale i se stanovenim kompetenci statni spravy a samospravy, s postavenim hl. mésta Prahy a s postavenim
statutarnich mést. Urad pozval ke spolupraci celou fadu odbornik a stejné tak i predstavitelii statni spravy
a samospravy, ktefi pracovali oddélené v jednotlivych sekcich. V kvétnu 1993 byl Ufadem publikovan souhrn-
ny material, ktery mél shrnout zavéry prace jednotlivych sekci. | tento material, ktery predstavoval pozitivum
v tom, Ze se rovnym dilem zaméril na vymezeni kompetenci staronovych celka a na jejich zemni vymezeni,
nebyl v podstaté z mnoha odbornych, ale predevsim politickych davodu pftijat.

1. Vsekci zabyvajici se Uzemnéspravnim usporadanim byly navrzeny celkem tii zakladni varianty
Gzemnéspravniho ¢lenéni CR. Tyto varianty vychézely z kritérii, které Ize rozdélit do nékolika zakladnich
skupin. Za nejvyznamnéjsi kritéria vymezeni vysSich Gzemnich samospravnych celki Ize povazovat kritéria
viceméné jednoznacné kvantifikovatelna (napriklad pocet obyvatel) nebo predstavujici takové skutecné exis-
tujici vztahy v Uzemi, které Ize jednoznacné sledovat a popsat (dojizdka do zameéstnani, za sluzbami, telefonni

kontakty, migrace apod.). Dlouhodobé statistické fady pak umoznuji zpétné sledovani vyvoje a tim dokumen-



tovani jeho stability, resp. nestability v systému osidleni CR. Pomoci takto relativné objektivné stanovenych
ukazatelu Ize prokazovat vyznamnost jednotlivych center osidleni a jejich roli v systému osidleni CR. Jednim
z takto stanovenych kritérii, které jsme pouZzili v této praci, je i ukazatel regionalniho vyznamu.

2. Dalsi neméné vyznamna kritéria Ize vztahnout k fyzickogeografickym danostem naSeho Gzemi. Pfi vy-
mezovani jakychkoliv izemnéspravnich jednotek je nutné v kazdém pripadé respektovat podminénosti dané
konfiguraci terénu, vodnimi toky, horskymi hibety a jinymi pfirodnimi bariérami. Takto vymezované fyzicko-
geografické jednotky vSak nelze brat za prvorady nebo dokonce vylucny zaklad pro vymezovani Uzem-
néspravnich jednotek, nebo jejich relativni vnitini homogenita (sourodost) a vnéjsi heterogenita (rozrazne-
nost) uplatnénd pfi jejich konstrukci se velmi casto kfizi se socidlnimi a ekonomickymi aktivitami v Gzemi —

a jimi utvarenou vnitini heterogenitou (vztah jadra a zadzemi) socialné-ekonomickych jednotek a vnéjsi homo-
genitou téchto jednotek navzajem.

3. V souvislosti s postupnym znovuobnovovanim historické kontinuity a krajovych zvlastnosti se opravne-
né klade stale vétsi duraz na respektovani souboru historickych kritérii pfi vymezovani Uzemnéspravnich jed-
notek. Souvisi to nepochybné se skutecnosti, Zze je nutno klast pfi vymezovani takovych Gzemnich jednotek
mimoradné velky duaraz na socialni vztahy v Gzemi v jejich historicky podminéné kulturni a socialni spjatosti
s urcitymi centry osidleni a na respektovéni téchto prirozené vzniklych a rostlych kulturnich a spolecenskych
center v Uzemi.

Kromé vymezeni soustavy kritérii pro Gzemnéspravni ¢lenéni CR povaZujeme za rozhoduijici i nalezeni po-
¢tu Fadovostnich Grovni, na nichZ Ize vlastni Gzemnéspravni ¢lenéni CR diskutovat. Vzhledem k tradici orga-
nizace Gzemi a vzhledem k vyvoiji struktury osidleni CR je moZné uvaZovat v organizaci osidleni nékolik z&-
kladnich variant. Ve vSech téchto variantach uvazujeme jako zakladni jednotku obec (tedy nikoliv jeji ¢asti —
sidlo), pricemz Sk&lu moznych feSeni vZdy uzavira Uzemi republiky jako celku. Jadro diskuse tedy spociva
v diskusi rozdili ve velikosti a poctu sttednich fadovostnich drovni.

Ctyistupiiova varianta obec — okres — kraj — republika je znama z nedavné minulosti. Jeji razné modifikace
souvisi pouze s velikosti a poc¢tem kraja, resp. okrest. Obecné lze uvést, Ze se zvétSujicim se Uzemim kraje
(zmenSujicim se poctem kraji) stoupa i vyznam okresti v organizaci verejné spravy v Uzemi. Jako alternativy
se nabizeji naptiklad

— razné modifikace Uzemnéspravniho clenéni z let 1948 — 1960, kdy kraje i okresy relativné dobte plnily
svoje funkce diky veétSimu respektu Uzemné spravniho ¢lenéni k prirozenym vztahum a danostem v GUzemi
v jejich historické a kulturni posloupnosti,

— modifikace izemnéspravniho c¢lenéni z let 1960 — 1990. Tato varianta ovsem nikdy nebyla obyvateli prija-
ta jako uspokojiva, nebo vyse uvedena kritéria dostatecné nerespektovala.

Tristupnova varianta obec - region — stat je alternativnim navrhem, ktery z mnoha davodu nejlépe odpovi-
da proklamovanym tezim o priblizeni vykonu spravy obyvatelstvu a zjednoduSeni vykonu verejné spravy
v Uzemi pouze na tristupriovou strukturu a tezim o Evropé regiont jakoZto struktury, jejiz celky jsou svou ve-
likosti nejlépe schopny napomoci G¢innému uskutec¢riovani obcanské a pospolité odpovédnosti za fadnou
spravu svéta prirody i civilizace. Razné modifikace predpokladaji pocet vysSich samospravnych celkia mezi
poctem 25 — 35 jednotek, které by v sobé shrnovaly funkce byvalych okresu i kraja a dale by poté existovaly jiz
samospravné obce. Proti této varianté mluvi ovSem jeji nezakotvenost v historickém povédomi obc¢ana a vy-
znamny zasah do dosavadni organizace spravy Uzemi.

Pouze na okraj je nutno zduraznit, Ze i v CR Ize v budoucnosti piedpokladat postupnou a pfirozenou inte-
graci obci do vétsich jednotek — predevsim z davoda finanéni nesobéstacnosti nejmensSich obci a nemoznosti
zajistit dostatecné kvalifikovany a efektivni vykon zékladnich spravnich funkci obce. Pro tento prirozeny
a postupny proces je nutno vytvaret vhodné podminky a v maximalni mire ho nepfimymi zptasoby podporo-



vat. V kazdém pripadé by bylo zdsadnim pochybenim zvolit pro feSeni tohoto problému cestu statniho diri-
gismu a administrativniho slucovani obci.

Jako predpoklad viceméné samoziejmy uvadime nutnou skladebnost velikostné menSich jednotek do jed-
notky o fad vyssi a potiebu nevytvaret spravni struktury mimo zékladni rdmce — jinak feceno: predpoklada-
me principialné shodu vykonu samospravnych cinnosti a vykonu cinnosti statni spravy na téze rddovostni
urovni v totoznych jednotkéach. Totoznost spravnich obvodu statni spravy a samospravy je nutny predpoklad
efektivniho usmérnovéani viech ¢innosti v tzemi.

Vzhledem k velikosti Gzemi CR a k efektivnimu vykonu veiejné spravy lze na nasem Gzemi dovodit t¥i za-
kladni fadovostni urovné (mimo Groven obci) charakterizované nejen odliSnou velikostni Urovni, ale také ji-
nymi funkcemi v Gzemi.

Za z&kladni Uroven lze uvaZovat velikost mikroregionu, tedy Uroven, na které jsou relativné uzavieny zéa-
kladni pracovni a obsluzné vztahy mezi centrem regionu a jeho zdzemim. Tato Uroven je charakterizovana
predevsim denni dojizdkou do zameéstnani, dojizdkou za zakladnim obc¢anskym vybavenim (kultura, sport,
vétsi ndkupy atd.), uskutecriovanim nejcastéjSich obcanskych Gkonua — vSeobecné: nejintenzivnéjSimi kontakty
mezi centrem regionu a jeho zazemim. Velikost mikroregionu se v ¢ase postupné zvétSuje a to v zavislosti na
snadnosti a rychlosti zakladnich kontakti v regionu. Zatimco pred 30 lety byly zakladni kontakty uzavieny
zhruba na urovni malych okresti do roku 1960, v soucasné dobé diky dobrému dopravnimu spojeni a neexis-
tenci komunikacnich bariér se velikost mikroregionu zvétSuje na Groven dneSnich okrest a v urbanizovanych

Uzemich i na vétsi celky.

Druhou Groveri Ize v systému osidleni CR charakterizovat velikosti mezoregionu, pro ktery jsou uréujici
vztahy mezi kooperujicimi jednotkami, migrace, pocet telefonnich spojeni, dojizdka za vy$sim obcanskym vy-
bavenim a dalSi charakteristiky.

Tteti Uroven predstavuje velikost makroregionu, to jest Uzemi celé republiky, pro niz jsou rozhodujici in-
tegrujici faktory povahy makroekonomické a mezinarodnépolitické (geopolitické). Se zvétSujici se velikosti
Uzemi nabyvaji na stale vétsim vyznamu fyzickogeografické podminénosti Gzemi.

Pro hodnoceni regionalniho vyznamu na mezourovni byly charakteristiky regionalni ptsobnosti stredisek
agregovany formou syntetického ukazatele regionalniho vyznamu, ktery bere diferencovanym zptasobem
ohled na soundlezZitost obyvatelstva regionu s jeho centrem. Ukazatel regionalniho vyznamu byl zkonstruo-
van podle nasledujicich kritérii:

- plného zapoctu obyvatelstva obce strediskové povahy,
— dvoutretinového zapoctu obyvatelstva v mikroregionalnich vazbach nejintenzivnéji vazaného zazemi,
— jednotretinového zapoctu obyvatelstva SirSitho zazemi.

Z rozdili v hodnotéach ,,regionalniho vyznamu* pak vyplyva, Zze v podminkach naseho systému osidleni
Ize velmi ztetelné odlisit tfi vyznamové kategorie stredisek:

— Praha, Brno a Ostrava jsou podstatné vyznamnéjsi nez ostatni stiediska a v tomto smyslu by mél byt je-
jich vybér za krajska mésta nepochybny. Postaveni Prahy samé pak vyzZaduje samostatné reSeni.

— Tuto kategorii predstavuje devét mést (od Plzné az po Karlovy Vary), kterd lze v zasadé kvalifikovat jako
vysSi regionalni centra. Z téchto meést by méla byt tedy vybirana dalSi krajska strediska.

— Konecné dalsi kategorii predstavuje zbyvajicich deset mést, ktera jiz vykazuji spiSe mikroregionalni nez

,»VYSSi* regiondlni pusobnost. Z téchto diivoda by mohla byt néktera z téchto stiedisek zvazovana jako poten-
cialni krajska mésta jen vyjimecné, a to pouze pfi vytvaieni 13 a vice kraja.
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S ohledem na uvedenou velikostni diferenciaci a na vzajemnou polohu mést obdobné — predevsim druhé —
kategorie mtzeme uvazovat tfi zakladni varianty krajského clenéni.

Varianta A : 8 kraja

Za minimalni pocet kraju (zemi) je opravnéné mozno oznacit osm celka ptiblizné odpovidajicich krajam
z let 1960-1990 s rozSifenim o kraj Olomoucky. Zavedeni Olomoucka je zdtivodnéno nasledujicimi skutecnost-
mi :

— zna¢na velikost nékdejsiho JM a SM kraje proti krajum v Cechach,

— regionalni vyznam Olomouce (je vyznamnégj$im centrem nez Usti n. L., C. Budé&jovice ¢i Hradec Kréalové),
— prirozenou integritou stredomoravského prostoru, ktery byl byvalou krajskou hranici necitlivé rozdélen.
Pokud jde o dalsi ¢tyfi ,,nevybrana“ strediska druhé kategorie je nutno konstatovat, Ze:

— Vv pripadé Zlina a Pardubic je hlavnim divodem blizkost ponékud silnéjSich a vyhodnéji poloZzenych Olo-
mouce a Hradce Kralové,

- v pripadé Liberce a Karlovych Vart je pak divodem jejich omezenéjSi regionalni vyznam (v obou pfipa-
dech je populacni velikost jejich regionu jen zhruba 180 tisic obyvatel).

Varianta B: 12 kraja

V pripadé vyssiho poctu krajt by bylo nejvhodnéjsim feSenim vytvoreni 12 krajti, nebo vyznamové rozdily
mezi dalSimi mésty druhé kategorie jsou velmi malé. Tato varianta by soucasné nejlépe odpovidala pfirozené-
mu usporadani naseho osidleni, tj. existenci 11 hlavnich prostorovych koncentraci obyvatelstva a ekonomic-
kych aktivit a odpovidajicich 11 prirozenym socio—ekonomickym regiontim vy33iho rddu — aglomeracim s tim,
Ze je respektovana dvojjadernost vychodoceské aglomerace a znacné autonomni regionalni ptsobnost Hradce
Kralové a Pardubic — tim je pocet celka zvySen na 12. S ohledem na uvedené skutecnosti je také obtizné dopo-
rucovat subvarianty pri poctech kraji 9, 10 a 11. Ze ¢tyr potencialnich center by snad bylo mozné nejvice do-
porucovat Liberec v dasledku jeho vzdalenosti a vztahové izolovanosti od Usti n.L., resp. od celé panevni ko-
nurbace. Naopak nejméné ,,3anci* Ize davat Karlovym Varam, a to jednak s ohledem na pomérné malou veli-
kost jejich potencialniho kraje (v podstaté jen 3 okresy), jednak s ohledem na vyraznost funkéni specializace
Karlovych Varu (lazenstvi).

Varianta C: 13 — 14 krajua

Alternativou k varianté B je mozné oznacit variantu specifikujici jako dalsi celek Jihlavsko nebo Opavsko,
resp. oba tyto celky. U ostatnich stfedisek treti kategorie obdobné moznosti v disledku jejich polohy nejsou
redlné. Eventudlni doplnéni vyse uvedenych 12 center o dalsi je ovSem nutno blize zdavodnit specifickymi
hledisky:

— v pfipadé Jihlavy je to jednoznacné faktor polohy, protoZe se jedna o nejrozséhlejsi prostor v CR bez vy-
razného regionalniho centra. Hlavnim problémem je zde ovSem otazka déleni podle historickych zemi. Racio-
nalita prirozenych regionalnich vazeb vSak jednoznacné stoji proti principu zachovani zemské historické hra-
nice,

- vytvoreni Opavského kraje maZze byt totiz zdivodnéno v podstaté jen nekdejsi funkci Opavy jako centra
ceského Slezska, a nikoliv rozsahem skutecné (prirozené) regionélni pasobnosti Opavy. V tomto smyslu Ize
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spiSe doporucovat urcitou délbu administrativni funkce krajského mésta mezi Ostravu a Opavu namisto vy-
tvareni dvou Uzemné velmi malych kraja.

Vladnouci koalice ovSem nedokéazala najit shodu a pripravit a projednat material, ktery by vymezil Gzemni
celky zaloZené Ustavou CR.

Rok 1993 byl velmi bohaty i na dalSi materialy, které se vztahuji k Gzemné spravnimu vymezeni.

Jedno ze stanovisek vypracovala ODS, kterad definovala, ze tzemnéspravni celky by mély mit vice nez 1
mil. obyvatel, ¢imZ degradovala snahy nékterych men3ich oblasti na ustanoveni vlastniho celku. To se tyka
piedeviim Karlovarska, ale s prekvapenim také i tak nezpochybnitelného celku jako je Ceskobudgjovicko. Za
cenny prinos diskusi na ptidé ODS lze povazovat jasné definovani problému jako predevSim vymezeni center
a nikoliv detailni feSeni vedeni hranice v terénu. Toto jasné politické stanovisko do zna¢né miry determinova-
lo dal8i diskuzi mezi koali¢nimi i opozi¢nimi stranami.

Dalsim materialem, ktery prispél do diskuze o Gzemnim clenéni, byl i material, ktery vypracovala KDS -
CSL, kde se autofi materialu pokusili zapracovat postaveni Prahy jako dominantniho celku nejen ve stiedo-
ceském prostoru, ale i v celé republice. Na toto dominantni postaveni reagovali autori této verze tzemniho
¢lenéni statu tak, ze cely stiedocesky prostor rozdélili rovnomérné k jednotlivym centram — byvalym kraj-
skym meéstam, a Praha ztstala osamocena bez svého zdzemi.

Obdobny ukol fesil také Utvar hlavniho architekta v Praze, ktery na objednavku zastupitelstva hl. m. Pra-
hy vypracoval tii zakladni varianty zapracovani Prahy do systému Uzemni spravy.

1. Nejmensi rozsah predstavovala varianta zaloZzena na moznosti mensiho rozsireni administrativni hrani-

ce mésta, ale jeji nejblizsi zadzemi, tedy okresy Praha-z4pad a Praha—vychod by zastaly mimo administrativni
celek. Tento zptisob administrativniho zvétSeni Prahy se realizoval jiz v letech 1968 a 1974.

2. Stredni varianta je zaloZzena na moznosti pfipojeni i okresti Praha—vychod a Praha-zapad k Gzemnimu
celku Praha.

3. Dalsi variantu predstavuje pochopitelné vymezeni vyssiho tzemniho samospravného celku v hranicich
Prazského metropolitniho regionu, ktery zasahuje do osmi dalSich okresa byvalého Stredoceského kraje, kde
u okresta Beroun a Kladno jde dokonce o zmenSeni téchto celka o vice nez 50 %. Tato varianta ovSem nefeSi
dalsi administrativni ¢lenéni republiky a nezabyva se tedy i zbytkovou plochou ve stredoceském prostoru.

4. Maximalni variantu pak predstavuje spojeni Prahy a byvalého Stredoceského kraje .

V roce 1993 a v roce 1994 pripravil kromé Uradu legislativy a statni spravy také Civilné spravni asek MV
CR dalsi materialy, které byly pfipraveny aZ do podoby textu Gstavnich zakont. Toto pracovisté zodpovédné
za metodické vedeni organt vSeobecné verejné spravy zacalo systematicky pfipravovat materialy tykajici se
reformy verejné spravy predevsim z hlediska jejich legislativnich dopadt do Uzemnich organt spravy. Praco-
visté tedy pripravilo text Gstavniho zdkona, kde byly jednotlivé celky vymezeny, ale ani tento material se ne-
dostal do jednani vlady ani do jednani Parlamentu.

BohuZel se nikdy nepodaftilo skloubit aktivity Civilné spravniho Gseku MV CR a Uiadu legislativy a veiej-
né spravy vlady CR.

V letech 1993 — 1994 se postupné s rozpadem moravského bloku v Parlamentu CR a s odklonem od vyraz-
né promoravskych stanovisek pokracovatele politického hnuti okolo HSDS-SMS, vytratila (kromé extre-
mistickych stanovisek mimoparlamentni Moravské narodni strany) iotazka zemského clenéni republiky
a emancipacni snahy o samostatnost Moravy jiZ nejsou tak aktudlni.

12



V roce 1994 aktivita tykajici se vymezeni vysSich izemnich samospravnych celkii do zna¢né miry poklesla,
€0Z souvisi s moznosti realizovat tuto otazku k datu komunalnich voleb 1994. V této dobé se pouze stabilizo-
valy Uvahy jednotlivych politickych predstaviteltt o budoucim poctu celkiit mezi 8 — 13, pricemz Zadna politic-
ka strana (vyjma ODS) dosud jasneé nedefinovala svoje stanovisko.

Vlada CR predloZila Poslanecké snémovné navrh Gstavniho zakona o vymezeni vyssich izemnich samo-
spravnych celka a 31. 8. 1994 predloZzila vldda navrh Ustavniho zdkona o pusobnosti vyssich Gzemnich samo-
spravnych celka. Vlada vymezila celkem 17 celk, ale zdd se, Ze tato varianta nenajde v Parlamentu
konsensus.

Ponékud jina situace je v Parlamentu CR. Poslanecka snémovna jiz v roce 1993 ustanovila meziparlamentni
Siroce koncipovanou skupinu poslanctt — komisi, kterd se zabyva problematikou Uzemnéspravniho clenéni
v CR. Tato skupina sice sama nepfipravila podkladovy materiél pro jednani Parlamentu, nenf to asi ani jejim
ukolem, ale soustavneé se touto problematikou zabyv4, sleduje jednotlivid odborné i politicka stanoviska a pri-
pravuje pudu pro nasledny konsensus pri jednani Poslanecké snémovny. Dne 9. 7. 1994 zavézal Parlament
vladu, aby pripravila do 30. 9. 1994 harmonogram postupu reformy verejné spravy. Tento harmonogram vla-
da s jistymi obtizemi plni. V ramci tohoto postupu byl v Parlamentu predstaven navrh vlady na vymezeni cel-
kem 17 Gzemnich samospravnych celka. Tento navrh byl odmitnut ostatnimi politickymi subjekty a nebyl do-
sud v Parlamentu projednévén.

V souvislosti s Uzemnéspravnim c¢lenénim a ustanovenim vy3Sich Gzemnich samospravnych celkt samo-
ziejmé dochézelo i k emancipacnim snahdm predstavitelt jednotlivych mést a obci na zménu okresnich hranic
&i na vytvoreni nového okresu. Civilné spravni Gsek MV CR dostal desitky Zadosti o zfizeni nového okresu,
vlada ovSem v listopadu 1994 rozhodla, Ze pocinaje dnem 1. 1. 1996 bude zfizen pouze jeden novy okres Jese-
nik. Zadosti Slaného, Rumburku a celé fady moravskych mést tedy nebyly realizovany.

Uzemnéspravni ¢lenéni predstavuje pouze jeden aspekt $irsiho problému koncipovani veiejné spravy.
Zmény areformy verejné spravy probihaji v podstaté kontinudlné v celé zapadni Evropé a nyni ke zménam
pristupuje i Evropa stredni a vychodni. Ze zkuSenosti naSich sousedu i ostatnich evropskych zemi nelze odvo-
dit jeden zarucené UspéSny model, pti vymezovani Gzemnich celka i pri nalezeni rovnovahy mezi kompeten-
cemi statni spravy a samospravy na jednotlivych Grovnich je nutné predstupovat k problému s maximalni
davkou citlivosti a vnimavosti pro historickou a kulturni kontinuitu. Mechanicky aplikované modely jsou
vzdy nedspésné.

Na druhou stranu oviem oddalovani a nereSeni Uzemnéspravniho clenéni a reformy verejné spravy obec-
né, a tim i de facto nenaplnéni Ustavy CR muZe pfinést zasadni problémy p¥i postupném vyvoji nasi spole¢-
nosti od centralistické totalitni ideologie ke konceptu budovani ob¢anské spole¢nosti. PovaZzuji proto za pod-
statné, aby rozhoduijici politické subjekty naSly shodu, pokusily se stanovit zakladni kritéria pro vymezeni
Uzemnich celka a shodly se pti stanoveni rozsahu verejné spravy na jejich jednotlivych drovnich.
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Novy systém financovani mistni spravy v Ceské
republice a jeho regionalni dopady
Jiri Blazek

Uvod

Hlavni idealy pokojné ,,sametové“ revoluce v listopadu 1989 v byvalém Ceskoslovensku byly — kromé
nespornych ocekavani v ekonomické sféfe — zalozeny na principech jako demokratizace, decentralizace
a rozSireni moznosti pro participaci ob¢anua na ,,spravé véci verejnych. Z tohoto hlediska mélo mimoradny
vyznam znovuobnoveni samospravy na lokalni drovni, do roku 1989 suplované podle sovétského vzoru na-
rodnimi vybory, které predstavovaly casto jen vykonny orgén pro realizaci rozhodnuti komunistické strany.
Také na lokalni a regionalni arovni bylo proto tieba uskutecnit celou fadu zasadnich zmén, které by umoz-
nily fungovani demokratickych principti v orgadnech mistni spravy. NejvyznamnéjSim pilitfem nové budova-
nych samospravnych organu se staly komunalni volby na podzim 1990. K datu voleb doslo i ke zruSeni kraj-
skych narodnich vybora, nebo se predpokladalo, Ze tim dojde k preruseni vazeb tehdejSiho administrativni-
ho aparatu. Uc¢innost tohoto kroku je tézké zhodnotit, je v3ak jisté, Ze jeho dasledky jsou patrné dodnes, kdy
chybi druhy stupen samospravy.

FINANCOVANI MISTNI SPRAVY

Velice zavaznym ukolem se stala reforma financovani mistni spravy, nebo byvaly financ¢ni systém byl plné
poplatny systému centralné planované ekonomiky, kdy vyznamnéjsi nez objem financnich prostredki, ktery
byl k dispozici, bylo mnohdy ziskani povoleni k realizaci konkrétni akce od nadtizenych organt. Rehabilita-
ce vyznamu penéz v ekonomice se tedy musela projevit i v novém systému financovani mistni spravy.

vvvvvv

spravy je (vedle rozdila v legislativnim zakotveni mistni spravy) stupen jeji financ¢ni sobéstacnosti, nejcastéji
charakterizovany podilem vlastnich ptijma na celkovych pfijmech mést a obci. V tomto ohledu vSak existuji
vyrazné rozdily i mezi nejvyspélejSimi evropskymi staty (rozpocty obci v Nizozemi se vyznacuji vysokym
podilem statnich dotaci, a to navic Ucelovych, naopak skandinavské staty jsou prikladem zemi, kde maji or-
gany mistni spravy vysoky podil vlastnich pfijmu, v nékterych dalSich zemich tvofi vlastni pfijmy mistni
spravy také vyraznou Cast rozpoctu, ale presto mé vlada znacny prostor k ovliviiovani financ¢ni politiky
mistni spravy jako je tomu napt. ve V. Britanii). Pfestoze je okruh kompetenci orgadnti mistni spravy ve vy-
spélych evropskych zemich v zdsadé podobny, existuji tedy mezi jednotlivymi staty znacné rozdily v jejich
finanénim zajisténi, vyplyvajici z odliSnych tradic, architektury politického systému i z rozdila ve strukture
osidleni. Presto je mozné ve vyspélych evropskych zemich vypozorovat obecny trend k posilovani vlastnich
prijmua obci na Ukor dotaci a v ramci dotaci pak posun od dotaci Ucelovych k dotacim netcelovym, poskytu-
jicich mistni spravé volnost s jejich disponovanim.

Podobné jako v mnohych jinych vychodoevropskych zemich doslo i v byvalém Ceskoslovensku béhem
poslednich let pred zhroucenim komunistického systému diky stale vétsim ekonomickym problémim k for-
malnimu presunu nékterych kompetenci a predevsim zodpovédnosti na tehdejsi organy mistni spravy (blize
viz Enyegi, 1990). Tato formalni decentralizace byla doprovazena i posilenim vlastnich pfijma, takze v roce
1989 piesahl podil vlastnich p¥ijmu tehdej$i mistni spravy v Ceské republice 50% jejich rozpoétu. V nasledu-
jicich letech doSlo naopak k poklesu vlastnich prijmu, predevsim z davodua rozsahlych presunt kompetenci
po zrudeni Kkrajt jak na Uroven obci a okresti, tak i na nékterd ministerstva, a mistni sprava se tak stala silné
zavislou na statnich dotacich (az 80%).
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V lednu roku 1993 byl po tiech letech hledani vhodného modelu financovani mistni = zaveden novy fi-
nancni systém, jehoZ hlavnim cilem bylo nové definovat pfijmy obci a vyrazné posilit finan¢ni autonomii
mistni spravy v Ceské republice. PfestoZe novy model financovani mistni spravy odstranil hlavni nedostat-
ky predchoziho finan¢niho systému, dojde v blizké budoucnosti pravdépodobné k dalSim zménam, které
nebude mozno oznacit jen za ,,kosmetické* Gpravy. NejdulezitéjSi pricinou dalsi reformy mistnich financi
bude ztizeni druhého stupné samospravy (kraja). Je vSak pravdépodobné, ze pri této prilezitosti budou zno-
vu otevieny diskuze io nékterych principech, ze kterych vychazi soucasny systém financovani.

REFORMA FINANCOVANI MISTNI SPRAVY V ROCE 1993

Reforma financovani mistni spravy byla v Ceské republice spojena s datiovou reformou, kdy byla zave-
dena dan z pridané hodnoty misto dané z obratu a nové definovana dan z prijmu fyzickych osob. Jadrem re-
formy financovani mistni spravy byla decentralizace vynosu dani z prijma fyzickych osob, zavedeni dané
z nemovitosti a odpovidajici radikalni snizeni statnich dotaci.

Tab. 1 Vyvoj struktury pfijmti mést a obci (v %)

1992 1993 1994
Globalni dotace 51 17 5
Ucelové dotace 19 13 11
Vlastni a ostatni prijmy 30 70 84*
Celkové pfijmy (v mld. K¢) 53 75 87*
Index inflace 100 111 134

*/ vlastni odhad

Tabulka ilustruje radiké&lni zménu struktury pfijma obci ve prospéch vlastnich pfijmu. Pozitivni je i redl-
ny narust celkového objemu rozpocta meést a obci, jak vyplyva z poslednich dvou radek tabulky.

Nejvyznamnéjsi prijmovou polozkou organt mistni spravy jsou od roku 1993 vynosy z dané z ptijmu fy-
zickych osob. Vynosy této dané jsou pro potieby financovani mistni spravy rozliseny do dvou kategorii.
Prvni kategorii predstavuji vynosy dané z prijma ze zavislé ¢innosti placené zaméstnanci, druhou kategorii
je dan z prijmu fyzickych osob z podnikani (predevsim od Zivnostnika).

! Mistni spravu v Ceské republice tvoii — 72 okresnich ttadii (pedstavujicich statni spravu), 4 nejvétsi mésta se zvlastnim statutem a vi-
ce nez 6 200 obci (organy samospréavy). Sidelnf struktura Ceské republiky je viak tvofena témé¥ 15 000 sidly. Znamena to, Ze i pres vy-
soky pocet obci v CR se mnoho obci sklada z vice nez jednoho sidla. Velice rozdrobena sidelni struktura i velka horizontalni fragmenta-
ce mistni spravy je v mnoha ohledech blizka situaci ve Francii.
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Vynos dané z pfijmu ze zavislé ¢innosti je soustfedovan na Urovni okresu podle mista pracovisté platcu,
kde je vynos v urcitém poméru rozdélen mezi obce a prislusny okresni Gfad (tento pomér se pritom postup-
né méni ve prospéch obci — 60 : 40 v roce 1993, 50 : 50 v roce 1994 a 45 : 55 v roce 1995). Cast uréena pro obce
je mezi jednotlivé obce rozdelovana podle poctu obyvatel a predstavuje tak vyrazny vnitrookresni vyrovna-
vaci mechanizmus.

Naopak vynos dané z prijmu z podnikani je cely alokovan obci, kde ma podnikatel trvalé bydlisté. Podle
uskutecnénych analyz (Blazek, 1994) existuji ve vynosu této ¢asti dané z prijmua znacné rozdily, a to jak mezi
okresy, tak i podle velikostnich kategorii obci. Obecné plati, Ze s rostouci populac¢ni velikosti obci se pfijem
od podnikateli prepocitany na 1 obyvatele zvySuje. Zvlasté vyraznd je tato tendence u malych obci s méné
nez 2 000 obyvateli, ve kterych je vynos z této ¢asti dané vyrazné niZsi neZ u vétSich obci a mést (asi 0 40 az
60%). Na tomto misteé je vSak nutno dodat, Ze mezi malymi obcemi existuji znacné rozdily a nékteré malé ob-
ce patfi v prepoctu na jednoho obyvatele dokonce mezi nejbohatsi obce viibec. Presto je pro obvykle nizsi
podnikatelskou aktivitu v malych obcich nékolik davodt, z nichz nékteré jsou kratkodobé povahy a jiné bu-
dou pusobit dlouhodobé. Z faktort, které budou negativné ovlivriovat podnikatelskou aktivitu v malych ob-
cich dlouhodobé, povazuji za nejdualezitejsi casto zcela nedostatecnou infrastrukturu, dale malé obce nepred-
stavuji dostatecné velky okruh zdkazniki ani pro poskytovani nékterych zékladnich sluzeb a jisté nezane-
dbatelnym dtivodem je i nevyhodna demograficka struktura mnoha malych obci. VSechny tyto faktory bu-
dou pusobit ziejmé dlouhodobé, proto pokud nedojde ke zméné alokacnich kritérii mtize se mnoho malych
obci iz tohoto davodu dostat do financ¢nich potizi. Zavaznost financnich problémua vyplyvajicich z nizsi
podnikatelské aktivity (a tedy i nizSich prijma) v malych obcich bude zaviset pochopitelné i na vyvoji podi-
lu, ktery bude tato c¢ast dané predstavovat z celkovych prijma. Z tohoto hlediska je proto velmi daleZity na-
rast vynosu z této c¢asti dané. Zatimco v roce 1993 byl pomér mezi vynosy dané z pfijmut ze zavislé ¢innosti
a dané z podnikani v priaméru za Ceskou republiku 7 : 1, v roce 1994 jiz 3 : 1. V minulém roce se tedy jednalo
0 znacnou c¢éastku (cca 13 mld. K<), jejiz podprameérny vynos v malych obcich jisté zvysil financni tlak na tyto
obce. Dalsi vyrazné zvySeni objemu této dané v budoucnu vSak nepredpokladdm, nebo po pocatecni euforii
lani a k prechodu UspéSnych podnikateltt mezi pravnické osoby. Presto Ize predpokladat, Zze ekonomicky
tlak na malé obce jesté umocni hlavni problém malych obci, kterym je nedostatek osob ochotnych angazovat
se v komunalni politice, coZ se zftejmé v budoucnu projevi v opétovném poklesu poctu obci.

Meziregionalni variabilitu ve vynosu dané z pfijmu fyzickych osob celkem zachycuje obr. ¢.1.

Prestoze meziokresni variabilita neni prili§ velika a cely soubor okresti je mozno povazovat za témeér ho-
mogenni, jsou z kartogramu patrné nekteré trendy. Pfredevsim jasné vystupuji tradicni silné pramyslové ob-
lasti aokresy svelkymi mésty, coz bylo mozno ocekdvat. Vice prekvapujici jsou ale rozdily mezi
okresy v Cechach na strané jedné a moravskymi okresy na strané druhé. Priamérny vynos dané z p¥ijmi fy-

zickych osob je v Cechach v priiméru o vice neZ 30% vy3$si neZz na Moravé. Jedté vyraznéjsi jsou rozdily ve
vynosech dani od malych podnikatelti—Zivnostnik (viz obr. 2).

Prostorovy vzorec je v tomto p¥ipadé velmi vyrazny — zteteIné se prosazuiji velka mésta a rozdil mezi Ce-
chami a Moravou je jesté vétsi (v Cechach jsou vynosy o 64% vy3si neZ na Moravé a navic se rozdily oproti
piedchozimu roku zvysily). V této souvislosti je nutné zminit se o regionalni politice v Ceské republice,
realizované pomoci poskytovani prispévka na dhradu Uroki a bankovnich garanci pro malé a stredni pod-
nikatele. VétSina vymezenych problémovych oblasti se pfitom nachazi pravé na Moravé. Lze tedy spekulo-
vat a ptat se, zda je ucinnost této formy regionalni politiky velmi mala nebo by bez ni byly meziregionalni
rozdily dokonce jeSté vyraznéjsi.

Prestoze decentralizace vynost dané z pfijma organam mistni spravy znac¢né posilila jejich finanéni sobé-
stacnost, Ize sou¢asnému systému financovani vytknout nékteré nedostatky. Jednim z nich je skutecnost, ze
organy mistni spravy nemaji pravo stanovit vysi zdanéni, takze mohou vynosy dané z pfijma na svém Uze-
mi ovlivnovat jen velmi malo, resp. nepfimo podporou mistnich podnikatela. Nejedna se tedy o klasicky
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vlastni pfijem obci, ale spiSe o urcitou variantu globalni dotace. Decentralizaci vSak bylo dosazeno radikalni-
ho snizeni objemu prostiedka, prerozdélovanych mezi jednotlivé oblasti formou dotaci.

Dalsi ptijmové polozky mistnich rozpocti predstavuji pfijmy z ¢innosti organizaci ve vlastnictvi obce, od ro-
ku 1994 je prijmem obci i dan ze zisku téchto pravnickych osob. DalSimi vlastnimi pfijmy obci jsou prijmy
z prodeje a pronajmu jejich majetku, poplatky, ptajcky apod. Meziokresni variabilita ve vysi téchto prijmu je
predevsim z historickych davodu jeSté vyssi nez v pripadé vynosa dané z prijma, kdy nejvysSich hodnot
dosahuji zejména pohranicni okresy. Mira zadluZenosti ceskych obci je zatim pomérné mala, nebo vysokeé
urokové sazby odrazuji obce od ptijimani Gvéra. Navic obce potiebuji investovat predevSim do dlouhodobé
navratnych akci jako je infrastruktura a potiebuji tedy predevsim dlouhodobé avéry, které se ziskavaji ne-
jobtiznéji. Néktera meésta resi tuto situaci vydavanim komunélnich obligaci, které se vSak vyplati vydavat az

od urcité velikosti emise.

Neopomenutelnou slozkou pfijmua obci jsou dotace z nejrazné;jSich fondt a nadaci, a jiz ceskych nebo za-
hranicnich, jejichZ pocet je velmi obtizné odhadnout, nebo mnohé fondy jsou omezeny regionélné. Zde ne-
pochybné zalezi na iniciativée obci, kontaktech ischopnosti pripravit odpovidajici projekt.

GLOBALNI (VYROVNAVACI) DOTACE

Decentralizace vynosu dané z prijmu fyzickych osob méla velky vyznam z hlediska poskytovéani globalni
dotace, ktera jeSté v roce 1992 predstavovala hlavni prijmovou polozku organt mistni spravy. Globalni dota-
ce byla mezi okresy rozdélovana podle souboru kritérii podchycujicich potieby, resp. finanéni naroc¢nost jed-
notlivych kapitol mistnich rozpodta (napt. pocet zaki, délka komunikaci apod.). Tento systém byl tedy v za-
sadé podobny britskému systému ,,Standard Spending Assesment*. Globalni dotace byla v roce 1993 zruSe-
na a castecné nahrazena neucelovou ,,uUzemni vyrovnévaci dotaci®, jejimz cilem je kompenzace niZsi danoveé
vytéZznosti nékterych okresa. Okrestm, jejichZz danova vytéznost nedosahuje praméru republiky (po vylou-
¢eni nékterych extrémnich hodnot, napf. Prahy) je poskytovana vyrovnavaci dotace, kterd danové prijmy
prislusného okresu ,,dorovna“ na prameér. Situace v prvnim roce fungovani nového systému (1993) byla po-
nékud specificka, jednak proto, Ze nemohly byt pouZzity Udaje z predchoziho roku (celkové byl vynos dané
z prijma podhodnocen), jednak proto, Ze se stat snazil zabranit vyraznému poklesu objemu celkovych prij-
mu nékterych okresa ve srovnani s predchozim rokem. Od roku 1994 vsak jiz vyrovnavaci dotace jedno-
znacné plini svou vyrovnavaci funkci. Vysledkem zmény kritérii pro poskytovani netcelovych dotaci je ob-
raceni prostorového vzorce téchto dotaci béhem pouhych dvou let — mezi roky 1992 a 1994 — viz obr. 3 a 4.

Jestlize je poskytovani statnich dotaci téméf vzdy politicky citlivou otdzkou, pak pro nasi zemi, kde méla
otdzka ,.kdo na koho dopléci“ jeSté nedavno znacny vyznam, to plati dvojnasob. Poskytovani dotaci mistni
sprave je totiz velice viditelné a jakdkoliv chyba vlady v této oblasti by mohla byt snadno vyuzita politicky-
mi stranami a hnutimi usilujicimi o vétsi autonomii Moravy jako diikaz o jejim ekonomickém poSkozovani.

V soucasnosti je vSak Kkli¢ pro poskytovani nelcelové vyrovnavaci dotace velmi transparentni a vy3e této
dotace v jednotlivych okresech je v dobré shodé s dulezitymi ekonomickymi a socidlnimi charakteristikami
jako je nezaméstnanost apod., které odrazeji zfetelnou diferenciaci izemi Ceské republiky pfiblizné ve smé-
ru zapad-vychod.

Neulcelova Uzemni vyrovnavaci dotace je statem distribuovana pouze na Uroven jednotlivych okresa
a o rozdéleni prostredka mezi jednotlivé obce v rdmci okresu rozhoduje zvlastni organ (okresni shromazde-
ni) sloZzeny ze zastupct obci. Pocet hlasti obci pritom zaleZi na poctu obyvatel konkrétni obce, takZe v nekte-
rych okresech dosahnou zastupci 2-3 nejvétSich mést vétSiny a mohou snadno prehlasovat zastupce malych
obci, coz je jeden z ¢asto uvadénych nedostatka soucasného systému. Ve vétSiné okresua vSak v praxi k vel-
kym problémutm nedochazi a prostfedky jsou s malymi Upravami opét rozdélovany podle poctu obyvatel.
V soucasnosti navic predstavuje objem nedcelové vyrovnavaci dotace jen necelé 4% rozpocta meést a obci.
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SOUCASNE PROBLEMY A VYHLED DO BUDOUCNA

Kromé nékterych jiz uvedenych nedostatka soucasného modelu financovani mistni spravy je predevsim
predstaviteli samosprav casto kritizovano spolecné financovani samospravy (obci) a statni spravy (okresnich
Gfadu). Redeni toho problému viak Gzce souvisi s predpokladanym ziizenim druhého stupné samospravy —
kraji nebo zemi, kdy bude opét nutné vyrazné zmeénit systém financovani mistni spravy. Z hlediska mistnich
rozpocta jsou vSak dalsi a dalsi Upravy financniho systému ne vZzdy Zadouci, protoZze zmény vnaseji mezi
predstavitele mistni spravy nejistotu a ztézuji jim pripravu i sttednédobych investi¢nich plana. To se projevilo
napf. v roce 1993 (tedy uprostted volebniho obdobi), kdy doslo mimo jiné v souvislosti s reformou mistnich fi-
nanci k poklesu investicni aktivity meést a obci.

V rémci predpokladané dalsi reformy systému financovani mistni spravy v souvislosti se zavedenim dru-
hého stupné samospravy (krajia) dojde pravdépodobné predevsim:

1) k oddéleni financovani statni spravy a samospravy,

2) soucasné bude ziejmé prevedena ¢ast vynosu dané z prijma od obci na financovani druhého stupné sa-
mospravy (nedspésny pokus o odebrani 10% vynosu dané z prijmu obcim se uskutecnil jiZz loni, navrh byl
v3ak pro odpor obci staZzen zpét, ziejmé i v souvislosti s kondnim komunélnich voleb; je v8ak treba uvést, Ze
vynosy dané z prijmu fyzickych osob rostou dynamictéji nez se predpokladalo a obce ziskaly dariové vynosy
i od pravnickych osob v jejich vlastnictvi),

3) k decentralizaci casti dané ze zisku pravnickych osob na regiony.

Podily na zisku pravnickych osob podnikajicich na Gzemi obce se snazi ziskat i nekteri starostové, argu-
mentujici zatézi, kterou podnikatelska aktivita vytvari napr. na mistni infrastrukturu a komunalni sluzby, aniz
by prinaSela primy financni efekt prislusné obci. Decentralizace ¢asti vynosu této dané az na Uroven obci je ale
nepravdépodobnd, nebo vynosy jsou tzemné velmi nerovnomeérné rozdéleny (nebo by bylo nutné zménit sys-
tém vykaznictvi pravnickych osob podle jednotlivych provozoven). Tento problém by bylo mozno do jisté mi-
ry vyresit Upravou dané z nemovitosti, a to rozsifrenim prostoru samosprav pri stanoveni jeji vySe podnikatel-
skym subjektam.

Je tedy ziejmé, Ze pies znadny pokrok, kterého bylo ve financovani mistni spravy v Ceské republice dosa-
Zeno, se nelze ani v blizké budoucnosti vyhnout dal$im zménam. Zakladni pricinou, ktera znemoznuje navrh-
nout dlouhodobé stabilni systém financovani mistni spravy nejen v Ceské republice, ale i v jinych zemich, je
jednak nemoZnost presné lokalizace mista tvorby hodnot (a zatéZe), jednak nutnost stalého hledani reSeni tra-
di¢niho dilematu mezi systémem, ktery by byl na jedné strané ekonomicky stimulujici a do urcité miry res-
pektoval princip zasluhovosti, a mezi principem solidarity na strané druhé.

Autor dékuje GA CR za finan¢ni podporu grantu & 403/93/0823, v ramci kterého byl piispévek zpracovan.
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