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ACTA POLITOLOGICA

PFima volba starostii v evropské komparaci a ¢eské diskusi’

Petr Jiiptner?

Abstract:

The aim of this article is to process the topic of extension of direct mayor election in the
European comparison which creates a context for processing of development of the Czech
political debate on the introduction of direct mayor election during the coalition govern-
ment of Petr Necas. Through content analysis of government documents are analysed three
main issues: the proposed model of direct mayor election, a new position of mayors in the
municipal order (local government system) as well as the possible impact of the proposed
changes. Special attention is paid to the close relationship between the government propo-
sal and Slovak model of direct elections.
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1. Uvod

Jiz z komunalnich voleb v roce 2014 maji vzejit v malych obcich Ceské republiky poprvé
primo zvoleni starostové. Téma primé volby je vsak stale predmétem intenzivnich koalic-
nich vyjednavani bez jasného vysledku — definice ,malych obci” je stale predmétem diskuse
a implementace spojena se zménou Ustavu muUze v obou komorach ¢eského parlamentu
vzhledem k nutnosti ziskani podpory tfipétinové vétsiny poslanci a senator(l narazit na
problémy a odmitnuti. Téma zavedeni pfimé volby starost( je tedy velmi aktualni a v pred-
lozeném c¢lanku zpracované presto, ze podkladové materialy ¢asto nejsou verejné, dochazi
v nich k priibéZznym zménam a klicové parametry se diky peripetiim koali¢niho vyjednavani
prabézné méni. Tyto problémy vyznamné komplikuji zpracovani ceské implementace pfimé
volby, jejiz politicky kontext neni dostatecné zpracovan. Odborna literatura se vénuje ze-
jména roli starostl v mistnim rozvoji [Bernard, Kostelecky, lliner, Vobecka 2011], postojim
starost( a dal3ich mistnich politickych aktérd [Rysavy 2010; Ry3avy, Saradin 2011], ptipadné
starostlim jako politickym aktérdm [Illner 2001; Balik 2012; Bernard 2012], zatimco analyze
politického kontextu a modelu pfimé volby se vénuje pouze velmi maly pocet ¢lankd v od-
bornych ¢asopisech [Jiiptner 2009a; Saradin 2010].

Diskuse o pfipadném zavedeni pfimé volby starostll budi v jednotlivych zemich
intenzivni laické, politické a odborné diskuse3. Jakkoli je velmi problematické otazku analyzy
vyskytu a rozsitovani pfimé volby konceptualizovat nebo operacionalizovat, politikim, ve-

1 Clanek byl zpracovan v ramci projektu Grantové agentury Ceské republiky ¢. P408/10/0811 , Nastroje slu-
Covani fragmentovanych lokalnich samosprav. ZkuSenosti a praxe evropskych zemi a analyza jejich moiného
vyuziti v Ceské republice”.

2 PhDr. Petr JUiptner, Ph.D. je odbornym asistentem Institutu politologickych studii Fakulty socidlnich véd Uni-
verzity Karlovy v Praze, U KfiZze 8, 158 00 Praha 5 Jinonice. Kontakt: juptner@fsv.cuni.cz.

3 Podobné jako v pfipadé diskusi o zavedeni pfimé volby prezidentd ¢i hlav regiondlnich exekutiv.
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fejnosti a nezfidka i odbornik(im se pfima volba ¢asto jevi jako jednoduchd ideova otazka,
se kterou jsou spojeny jednoznacné formulovatelné vyhody a nevyhody. Z tohoto diivodu
jsou odborna diskuse i zplGsob implementace ¢asto podcenovany, ackoli je kontext prfimé
volby starostll bezpochyby vyrazné Sirsi a slozZitéjsi nez kontext zavedeni pfimé volby prezi-
denta. Ten se sklada zejména z volebniho systému véetné podminek pro vstup do volebni
soutéze, vztahu k ostatnim uUstavnim institucim a ze vztahu ke stranickému systému. U sta-
rostU je nutné vedle uvedeného kontextu* zohlednit rlizné dopady v pfipadé asymetrickych
municipalnich struktur v jednotlivych zemich, pripadné roli starosty v mistni komunité a
jejim rozvoji. Otazka pfimé volby starostl je tak ¢asto podcerniovana a k implementacim do-
chazi ¢asto za improvizaci a bez zohlednéni [Holtkamp 2005] ¢i dokonce zpracovani [Jiptner
2009a: 326-328] odborné diskuse.
PredloZeny text si vzhledem k vyse uvedenému klade nasleduijici cile:
1. Zpracovat zakladni nastin implementaci pfimé volby starostl v evropské kompa-
raci.
2. Zodpovédét otdzku, jak probihajici ¢eskou diskusi a implementaci zasadit do
kontextu vyvoje v evropskych zemich.
3. Zodpovédét otazku, jaké zdkladni parametry ma diskutovany ¢esky model pfimé
volby, jaké jsou jeho zdroje, rizika i uskali implementace.

Jsem si védom, Ze vzhledem k oficialni nedostupnosti fady podkladovych materialim bude
predloZeny text spiSe kontextudlni. Zdrojové ¢lanek v evropské komparaci vychazi ze zpra-
covani zahrani¢ni odborné literatury, odbornych ¢lank(, monografii, recenzovanych sborni-
kd, working papers a vyjimecné i studentskych zavérecnych praci. Ke zpracovani nékterych
zdrojli pro tuto ¢ast napomohly také nékteré seminarni prace zpracované studenty vlast-
niho seminare Nové pristupy k mistni spravé a prfima volba starostd, ktery byl v akademic-
kém roce 2011/2012 realizovan na Institutu politologickych studii Fakulty socidlnich véd
Univerzity Karlovy v Praze. V analyze ¢eského modelu jsou pak vyuzity zejména dvé analyzy
MV CR, usneseni vlady, navrhy vécnych zamérd legislativnich norem i informace z odbor-
nych seminar(, kterych se vedle odbornik( a resortnich urednikd ucastnili i politicti aktéri.

2. PFima volba starosttli v evropské mistni samospravé

Akoli je pfima volba napfiklad v Ceské republice &sti politické reprezentace stale nahlizena
jako kontroverzni®, v evropském méritku nelze prehlédnout trend pozvolného rozsirovani
pfipad( zavddéni plosné, selektivni nebo fakultativni pfimé volby starost(l.¢ [Elcock 2008:
795] Pokud se zaméfime na obdobi po roce 19907, Ize zminit pfedevsim postupné rozsirova-

4 Samozrejmé se v pripadé starostl nejedna o vztah k Ustavnim institucim, ale analogicky o vztah k ostatnim
politickym institucim municipalit.

5 Ackoli se Zadna z politickych stran nestavi proti pfimé volbé, pouze mensina politickych subjektd ji aktivné
podporuje. V souvisejici politické diskusi se navic objevuje fada ideovych a ideologickych argument( proti
piimé volbé, coz patrné souvisi s nezkusenosti s pfimymi volbami v ¢eském politickém systému.

¢ Selektivni zavedeni predstavuje model, kdy je pfima volba zavedena pouze v urcité kategorii obci nebo v ¢asti
teritoria statu. Fakultativni zavedeni predstavuje model, kdy je obcim umoZnéno pfimou volbu fakultativné
implementovat.

7 Tuto hranici jsme zvolili proto, Ze v nasledujicim ¢asovém Useku jiz v rdmci stfedni a vychodni Evropy nemlu-
vime o konstituci nebo obnoveni demokratickych politickych systému, ale pravé o zménach obecnich poradka
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ni pfimé volby starost v némeckych a rakouskych spolkovych zemich, rozsiteni pfimé volby
starostll na velkda mésta v Madarsku a nasledné zavedeni primé volby v Polsku a v Chorvat-

sku [Juptner 2009b: 403].

Tabulka €. 1: Zemé se zménou zplsobu volby starosti po roce 1990

Zemé, které zrusily nebo omezily pfimou
volbu

vrve

Zemé, které umoznily, rozsifily nebo
zavedly pfimou volbu

Rakousko

Némecko

Norsko

Anglie

Polsko
Madarsko
Chorvatsko

Italie

Zdroj: Vlastni zpracovani.

Prestoze je vyskyt primé volby v Evropé velmi nerovnomérny, trend jejiho rozsifovani plati
pro celou Evropu. V postkomunistické stfedni a vychodni Evropé je diky zavedeni pfimé vol-
by v Chorvatsku a Polsku nepfima volba vyjimkou, v jizni Evropé se k tradi¢nim prikladim
pfimé volby Recku a Portugalsku pFidala v devadesétych letech Italie. Nejméné je pfima
volba zastoupena v zemich Skandindvie, Britanie a Beneluxu, ale i zde se fakultativni ¢i se-
lektivni pfimd volba v poslednich desetiletich objevila (Anglie, Norsko) a prostrednictvim
probihajici diskuse v Belgii [Reynaert, Steyvers 2007: 123] mlze byt implementovanaiv Be-
neluxu s dlouhou tradici starostll nominovanych vyssi politickou autoritou.

Skala diivodt a impulstl k zavedeni pfimé volby je viak pFes jednoznaény trend $i-
rokd. K implementaci pfimé volby maze dojit pfi zméné politického systému, kdy se otdzce
primych voleb starostl na pozadi zmény reZimu nevénuje pfiliSna pozornost a zaroven ne-
jsou definovany zajmy casto nové formovanych politickych aktért. Prikladem mohou byt
nové némecké spolkové zemé [Wehling, Kost 2010:12-13], kde se pfi konzultacich o novém
obecnim usporadani prosadil tzv. badensko-wirttembersky model, a dale Slovensko nebo
Slovinsko.

Dvé posledné uvedené zemé zaroven ukazuji, Ze pripadny vyskyt pfimé volby muize
odpovidat tradi¢nimu nebo zvolenému systému verejné sprdvy, pfipadné politického sys-
tému. V zemich s pfimou volbou prezidenta se tak statisticky ¢astéji setkdme i s pfimou
volbou starost(, cozZ je markantni zejména v postkomunistickych zemich stredni a vychodni
Evropy s rozsifenym poloprezidentskyms? systémem.

a zpUsobu ustaveni jejich politickych organd.
8V poloprezidentském reZzimu sdileji exekutivni kompetence ptfimo voleny voleny prezident a vladda, jejiz legi-
timita je odvozena od parlamentu.
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Tabulka €. 2: Korelace mezi pfimou volbou prezidenta a starosty ve stfedni a vychodni
Evropé
Neprlma volba Pfima volba Nepfima volba Prima volba
rezidenta a prezidenta a prezidenta a rezidenta a
pFevazujici) (pFevazujici) pfima | (pfevaZujici) pfima pfevazujici)
nepfima volba volba starostu volba starostu nepfima volba
starostu starostu
LotySsko Slovinsko Madarsko Litva
Estonsko Chorvatsko Ceska republika
Polsko
Slovensko
Rumunsko
Bulharsko
Ukrajina
Makedonie

Zdroj: Vlastni zpracovani.

Naopak v evropskych konstitu¢nich monarchiich (tj. zemich bez jakékoli volby hlavy statu)
se prima volba starost( vyskytuje pouze sporadicky, v Dansku a ve Svédsku neni umoznéna
vabec. Jakkoli je vsak tato prevazujici korelace mezi vyskytem primé volby na lokalni a na-
rodni Urovni evidentni, pfi konkrétnich Upravach Ustav ¢i obecnich poradkd pfilis diskutova-
na zpravidla nebyva.° V uvedenych konstituénich monarchiich se moznost zavedeni selektiv-
ni nebo fakultativni pfimé volby v pripadé Norska a Anglie presto objevila. Vyrazné pojitko
chybi i v postkomunistickych zemich. Na Slovensku doslo k zavedeni pfimé volby prezidenta
pozdéji nez k zavedeni pfimé volby starostd, v Polsku a v Chorvatsku byla pozdéji zavedena
naopak pfima volba starostl. Lze postulovat hypotézu, Zze v zemich se zkuSenosti s pfimou
volbou na jedné z Urovni politického systému ,,padaji predsudky”, diskuse o dalSich imple-
mentacich pfimé volby jsou vice pragmatické nez politické, a cesta k pfimé volbé tak mze
byt jednodussi. Naopak ve Velké Britanii nebo Ceské republice bez zkudenosti s pfimou vol-
bou je diskuse vice politickd, a ¢astéji se objevuji ideologické argumenty, pfima volba je
nahlizena jako nebezpecny experiment hrozici instalaci populistickych, nezkusenych a ne-
kvalifikovanych starostu ¢i (nespravné) jako prvek primé demokracie®™. Prikladem vypjatych
diskusi je pak odstrasovani kuridznimi jmény jako potencialnimi kandidaty, ke kterym by
napfiklad v Manchesteru mohl pattit zndmy fotbalista David Beckham. [Copus 2004: 247]
Velmi ¢astym zplsobem rozsifeni pfimé volby muze byt kromé prevzeti z vyssi drov-
né politického systému nebo systému verejné spravy i prfevzeti z jiné kategorie obci jako
v Madarsku [Sods 2008: 63; Markova 2009: 188] a predevsim z jiné ¢asti federace nebo
spolku jako v pripadé rakouskych a predevsim némeckych spolkovych zemi. Efekt prejimani
primé volby ukazuje na jeji atraktivitu a popularitu mezi volicit, kteti si od ni kromé posi-
leni své participace Casto slibuji i odstranéni neduh( spojenych s politizaci mistni spravy,
nizkou transparentnosti, malou rozpoctovou odpovédnosti nebo klientelismem [Holtkamp

9 Konkrétné se autorovi v odborné literature nepodafilo najit Zadnou explicitni zminku, ktera by toto prokazovala.

10 Naptiklad seminaF Institutu pro vefejnou spravu p¥i Ministerstvu vnitra CR 27.9. 2012 v Bene$ové svym
nazvem primou starost(l s pfimou demokracii pfimo spojil.

1 Jednim ze spoustécl zmén v némeckych spolkovych zemich bylo referendum v Hesensku v roce 1991, ve
kterém se pro zavedeni pfimé volby starostud vyslovilo 82 % volich. [Holtkamp 2003: 18]
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2005: 13-17]. Priklady Madarska, Rakouska a zejména némeckych spolkovych zemi ukazu-
ji, Ze v pripadé izolovaného vyskytu pfimé volby v urcité kategorii obci (malé obce v Ma-
darsku) nebo ¢asti federace (némecké spolkové zemé) muze byt pouze otazkou casu, kdy
Cast politickych aktérd na zakladé poptavky volich prosadi jeji zavedeni v dalSich kategoriich
municipalit ¢i ¢astech federace [Trauner 2001: 8-15; Holtkamp 2005:23-32]. V pfipadé po-
stupného rozsifovani primé volby starostl v Némecku mazeme mluvit dokonce o ,,zavisti”
jinym zemim a predhanéni se v tom, kterd zemé nebude posledni a nestane se tak pomysl-
nou ,fosilii“ [Holtkamp 2005:18]. Na druhou stranu se ale mizZeme setkat i se zemémi, kde
k podobnému efektu nedoslo a pfima volba zde v omezené mire koexistovala ¢i koexistuje
s volbou nepfimou. Do této kategorie spada mj. Norsko (experimenty a pozdéji fakultativni
pfima volba), Anglie (moznost volby exekutivniho modelu s pfimo volenym starostou) nebo
Spanélsko (faktickd piimd volba v nejmensich obcich v rdmci pfimé demokracie).

Pfima volba muzZe byt pres vySe uvedené i védomou a systémovou zménou lokdlIni
urovné politického systému, ktera reaguje na problémy v jeho politické nebo administrativ-
ni dimenzi. MUZe se tak jednat o reakci na , prepolitizovani“ mistni samospravy v pfipadé
Chorvatska [Kopri¢ 2008: 44; Hladova 2009:362] nebo , nevlddnutelnost”, nestabilitu a ne-
efektivitu politického systému v pripadé Itdlie [Haller 1996: 23-24]. Pfima volba jako prvek
posileni exekutivniho leadershipu, odpovédnosti a transparentnosti v lokdlnim politickém
systému je zaroven soucasti Siroké reformni viny, kterd reaguje na vycerpani systému kole-
gidlniho rozhodovani neuvolnénymi zastupiteli a silnou potfebu vice hierarchické politické
struktury [Kersting, Vetter 2003:17; Larsen 2005:197; Guérin, Kerrouche 2008: 182]. Tento
jev je patrny zejména v tzv. severoevropskych systémech [Heinelt, Hlepas 2006: 22-23],
které se vyznacuji pramérné velkymi municipalitami s vysokou zodpovédnosti za poskyto-
vani Sirokého spektra verejnych a socidlnich sluzeb véetné oblasti Skolstvi a zdravotnictuvi.
Zatimco v nékterych z téchto zemi Ize na nové potteby reagovat slu¢ovanim obci (Svédsko,
Dansko) a novymi koncepty fizeni a politické komunikace jako New Public Management
(Nizozemsko), v nékterych severoevropskych statech je soucdsti feseni pravé i pfima volba
starost(. V Norsku tak v ramci experimentu mohla byt pfima volba zavedena obcemi fakul-
tativné, v Anglii si mohou municipality zvolit exekutivni model, ktery mize obsahovat vice
hierarchickou samospravu a opét i pfimou volbu hlavy obce. Pfima volba se tim i pres velmi
pomalé rozsifovani a zatim izolovany vyskyt maze rozvinout i v severni Evropé, kde doposud
narazela na odlisné tradice verejné spravy a v pfipadé skandinavskych zemi i politizované
prostredi velkych municipalit, které pro prosazeni primé volby neni vyhodné.

Zde se dostavame k podmince, Ze pro UspésSnou implementaci pfimé volby musi byt
jeji otazka vyuzita ¢asti politickych aktér(, pro které je jeji zavedeni vyhodné. Velmi ¢asto
se jedna o dlouhodobé opozi¢ni nebo malé a neetablované obcanské politické strany, pro
které je pfima volba moznosti narusit pozici etablovanych politickych stran Ci jejich kartelu —
zde mUzZeme kromé opakované uvadéného némeckého pripadu zminit i opakované navrhy
a iniciativy postupné se obménujicich ceskych stfedovych stran®. Pfima volba se snadnéji
prosazuje v zemich s malymi municipalitami, ve kterych nejsou etablované politické strany,
pfiéemZ muZe byt implementovana postupné pro jednotlivé velikostni kategorie. Naopak
pro politické strany v zastupitelskych organech velkych mést byva pfima volba oslabenim
jejich vlivu a z tohoto dlvodu se ji etablované ¢i dokonce lokalné predominantni®® strany

2 plivodné Evropsti demokraté a Strana zelenych, pozdéji napriklad Véci verejné [Juptner 2009a:307].

13 predominantni strana ziskava béhem nékolika volebnich obdobi opakované nadpoloviéni vétsinu zastupi-
telskych kresel.
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zpravidla brani. Zcela nepfijatelna je pak pfima volba pro politické aktéry v pripadé, ze se
dotyka i jejich vlastni Urovné politického systému, &i se ji (,,opticky“) vyrazné pfiblizuje. Z to-
hoto divodu nebyla pfima volba v Némecku zavedena v tzv. méstskych statech [Holtkamp
2005], kde by si ji zdkonodarci zavedli na vlastni Urovni politického systému, a v rakouské
spolkové zemi Salcbursko byla nejprve zavedena s vyjimkou pro hlavni mésto Salcburk, ve
kterém byla zavedena pozdéji [Trauner 2001: 15-17]. Presto vSak diskuse o demokratickych
deficitech zvétSujicich se municipalit a integrovanych aglomeraci vnasi téma pfimé volby i
do politizovaného prostredi integrovanych municipalnich systémd.

Nékolikrat uvadéna obecna popularita primé volby otevira diskusi o jejich obecnych
vyhodach a nevyhodach. Medialni, akademicka i politicka diskuse je vedena snad pfi kaz-
dém zavedeni pfimé volby, ne ve vSech zemich ma vsak relevantni vyznam. Obecné nizsi
vyznam ma diskuse v zemich, kde je pfima volba zavadéna se zménou politického rezimu,
jelikoZ se ocita ve stinu vyznamnéjsich zmén (Slovensko, Madarsko, Slovinsko). Nepfilis vel-
ky je i vyznam diskuse v zemich, kde je pfima volba pragmaticky umoZnéna i zavedena
v ramci rozSifovani autonomie municipalit. V némeckych zemich se intenzivni diskuse o
pfimé volbé objevila jiz v sedmdesatych letech minulého stoleti [Holtkamp 2005: 17] a svUj
vyrazny prispévek k ni pfidala i euforie ze sjednoceni Némecka, presto pronikavy vliv na pro-
sazeni pfimé volby neméla. Rakouské diskusi dominovali vzhledem k napadeni pfimé volby
Ustavnim soudem zejména prdvnici a pravné zaméreni autofi. V Italii se verejnost na refor-
mach politického systému podilela v iniciani fazi sérii referend [Haller 1996: 23-24]. Pravé
srovnani Itdlie a Rakouska ale jasné ukazuje, Ze se mohou konkrétni argumenty i o¢ekavani
spjatd s pfimou volbou vyrazné lisit. Zatimco v Rakousku se nékteti publicisté obdvali mozné
nevladnutelnosti systému v dlsledku kohabitaci (souZiti starosty a vétSiny radnich z odlis-
nych politickych tabor), Italové si naopak od zavedeni pfimé volby slibovali zvySeni stability
a efektivity [Haller 1996: 30]. Pfesto lze zformulovat fadu ,,mezinarodnich” argumentt pro a
proti pfimé volbé, v fadé zemi se napriklad posilovani personalizace a zavadéni primé volby
starostl povazuje za obranu proti sniZujicimu se zajmu o verejné déni a zejména klesajici
volebni ucasti [Kersting, Vetter 2003:17]. Naopak ¢astym a jednoznacné ,mezinarodnim“
argumentem proti pfimé volbé je riziko kohabitace.

3. PFima volba a exekutivni kompetence starostu

Vliv na postaveni starostl ma vedle zpUlsobu volby a dalSich proménnych zejména jeho vztah
k exekutivnim kompetencim [Klimovsky 2004; Elcock 2008: 806-807; Pilet, Delvit, Steyvers
& Reynaert 2009: 403]. Zejména v jihoevropskych zemich se Ize setkat se systémy s tradi¢né
velmi silnymi starosty, ktefi jsou vSak voleni neptimo, jako je tomu v pfipadé Francie nebo
Spanélska. Jeliko se od zavedeni pfimé volby starost(l ¢asto ocekdva jejich posileni, je zave-
deni ptimé volby ¢asto spojeno s posilenim kompetenci starost(l. Starostové tak v pripadé
Italie, vétsiny némeckych spolkovych zemi a Chorvatska se zménou zpusobu volby ziskali i
vyznamné Ci veskeré exekutivni kompetence. Tato systémova implementace a komplexnéj-
$i modifikace instituce starosty viak v Zddném pripadé neni automatickd a stejné jako na
narodni Urovni politickych systému dochdzi i k implementacim, které nerusi kolektivni exe-
kutivy a neposiluji starostovy kompetence. Pfikladem muze byt némecké Hesensko, které
spojilo pfimou volbu se svym historickym magistratnim zfizenim, a zejména ¢ast rakouskych
spolkovych zemich, ve kterych jsou exekutivni kompetence i jejich vyznamna ¢ast v rukou
obecniho predstavenstva (Gemeindevorstand) [Trauner 2001: 189-197]. V obou pfipadech
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je starosta pouze jednim z ¢lenl kolektivni exekutivy.

Postaveni a role starostl jsou zaroven predmétem zpracovani tzv. horizontalnich typologii,
které se zabyvaji vztahy mezi politickymi institucemi obci. Backova typologie [Heinelt, Hle-
pas 2006: 29-30] rozliujici viadu shromazdéni, parlamentarismus, semiprezidencialismus
a prezidencialismus®, kterd predstavuje analogii forem vlad zndmych z narodnich drovni
politického systému. Mouritzen a Svara pak vytvareji typologii, ktera je terminologicky vice
prizplsobena komunalni urovni [Heinelt, Hlepas 2006: 31-33]. Nasledujici zarazeni jednot-
livych zemi pritom nevychazi z plvodni typologie, ale jeji aplikaci Heineltem, Hlepasem a
autory knihy The European Mayor [Back, Heinelt, Magnier 2006].

Tabulka €. 3: horizontalni typologie Mouritzena s Svary v aplikaci Heinelta a Hlepase

Systém mistni vlady Zafazené zemé

Francie, Italie, Recko, Portugalsko, Spanélsko, Polsko,
Systém silného starosty Madarsko, Némecko s vyjimkou Hesenska, Sest z deviti
rakouskych spolkovych zemi a ¢ast anglickych systémy

Déansko, Svédsko, zbylé rakouské spolkové zemé&, nékteré

Systém vidce vyboru anglickych systém(

Belgie, Nizozemsko, Svycarsko, Ceskd republika, Hesensko, ¢ast

Systém kolektivniho grémia anglickych systém(

Systém rady a manaZera Irsko

Zdroj: Vlastni zpracovani dle [Heinelt, Hlepas 2006: 34].

Na vyse uvedené aplikaci je patrné, Ze existuji i systémy silného a zaroven nepfimo volené-
ho starosty, na druhé strané je vsak jiz samotné zavedeni pfimé volby vnimano jako diivod
k zarazeni do ,vyssi kategorie” jako v pripadé ¢asti rakouskych spolkovych zemi, resp. Né-
mecka, které sice zavedlo pfimou volbu, ale kompetence a postaveni starostu se v jednotli-
vych spolkovych zemich stale vyrazné odliSuji.

Pokusem o zpfesnéni zafazeni jednotlivych pfipad( bylo i vytvoreni indexu sily sta-
rostl (IS) evropskym tymem odbornikl generovanim na zékladé deviti proménnych. [Hei-
nelt, Hlepas 2006: 37-38] Zplsob volby starostl byl pouze jednim z kritérii, a i proto ziskali
nejvy$si index Francie a Spanélsko s nepfimou volbou, a naopak spise niz§iho indexu dosah-
ly kromé zemi s neptimo volenymi starosty i Polsko i Portugalsko s volbou pfimou. [Hei-
nelt, Hlepas 2006: 37-38] Ukazuje se tak, Ze vedle zpUlsobu volby a exekutivnich kompetenci
mUzZe v postaveni starostl hrat roli i soubéh volebniho obdobi, odvolatelnost starosty nebo
vztah ke stranickému systému s ohledem na vétsinu v zastupitelském grémiu.

4. Periodizace ceské diskuse

Ceskou diskusi o pfimé volbé navrhuji rozdélit do tfi ¢asovych Usek(, na faze bez diskuse,
diskusi a implementaci.
V prvni fazi , bez diskuse” se téma primé volby objevovalo zcela okrajové a nepfilis

140 charakteristice jednotlivych typl pojednavaji blize napriklad Heinelt a Hlepas. [Heinelt, Hlepas 2006: 30]
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prioritni navrhy na zavedeni pfimé volby starost(i byly formulovany predevsim malymi ne-
parlamentnimi stranami pravého stfedu ¢i starostovskymi hnutimi [Jiptner 2009a: 307], na
které relevantni parlamentni strany ani nemusely reagovat.

Tabulka €. 4 — periodizace diskuse o pfimé volbé starosti

Faze obdobi
bez diskuse do 2006
diskuse 2006-2010
implementace od 2010

Zdroj: Vlastni zpracovani.

Druhd etapa ,, diskuse” se prekryva zejména s obdobim Topoldankovy vlady, ktera si na zakla-
dé zejména programového smérovani koali¢ni Strany zelenych vytkla ve svém programo-
vém prohldseni za cil otevrit diskusi o zavedeni prfimé volby starosti®, ktery mél byt naplnén
prostiednictvim zpracovani srovndvaci studie se zahrani¢nimi pravnimi Upravami s ddrazem
na zemé Evropské unie a rozboru stavajici pravni Upravy s ohledem na moznost pfimé volby.
[Jiptner 2009a] Vysledny material nazvany Analyza moZnosti zavedeni primé volby starostu
v CR zpracovany Ministerstvem vnitra se stal hlavnim podkladovym materidlem diskuse.
Z cetnych obsahovych i faktografickych nedostatkd analyzy bylo patrné, Ze otazka primé
volby neni prioritni, negativni byly rovnéz samotné zavéry ,analyzy“, které upozorriovaly
na Cetna rizika zavedeni pfimé volby. Nizka priorita ¢i pfevazujici negativni postoje byly pa-
trné i z prispévkl konference Dokonceni reformy a aktudlni aspekty verejné sprdvy, kterou
poradalo Ministerstvo vnitra v ¢ervnu 2008, a ktera predchazela zpracovani vyse uvedené
analyzy. Pfispévky Ministerstva vnitra i Svazu mést a obci vyznély negativné, pro pfimou
volbu se vyjadril pouze zastupce tehdy nové zaloZzeného Sdruzeni mistnich samosprav [JUpt-
ner 2009a: 307-313]. Tuto druhou fazi Ize tedy charakterizovat tak, Ze prioritou byla pouze
diskuse, nikoli samotné zavedeni pfimé volby.

Treti etapa se prekryva s funkénim obdobim Necasovy vlady. Jeji programové pro-
hlaSeni a ukoly vyjadiovaly koali¢ni kompromis, ktery spocival v zadani dukladné analyzy s
cilem vytvorit podminky pro pfimou volbu starostt v malych obcich ve volbdch v roce 2014,
pricemz prostredkem méla byt mezindrodni srovndvaci studie pro moZnost zavedeni primé
volby starostu, primdtor( a hejtmand.’® Vznikla tedy nova verze puvodni analyzy, kterd se
svym obsahem od plvodni analyzy pfilis neliSila. VétSina pasazi plvodni analyzy byla prejata
i do nového dokumentu vcetné zpracovani slovenského modelu a neaktualniho zpracovani
némeckého modelu, jako i faktografickych chyb v prehledu evropskych zemi. Novou ¢asti
dokumentu se stalo zpracovani polské pfimé volby i postaveni nepfimo volenych francouz-
skych starost(, a zejména analyza mozZnosti implementace primé volby starostl do ¢eského
obecniho poradku. Zcela odlisné jsou pak zavéry dokumentu. Zatimco plvodni analyza se

15 Analyza moznosti zavedeni pfimé volby starostd [http://www.mvcr.cz/clanek/informace-opriprave-
analyzy-moznosti-zavedeni-prime-volby-starostu-v-cr-a-vyzva-k-zasilanipodnetu-
a-pripominek-k-teto-problematice.aspx; ovéreno ke dni 30. 5. 2009].

16 Analyza moznosti zavedeni pfimé volby starostd [http://www.mvcr.cz/odk2/clanek/informace-o-moznosti-
-zavedeni-prime-volby-starostu-v-cr.aspx; ovéreno ke dni 23. 10. 2012]
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priklanéla k ,zachovdni souc¢asného modelu organizace tzemni vefejné spravy a k hledani
cest k odstranéni nesporné existujicich problému v ramci tohoto modelu,”” novy dokument
je primé volbé vice otevreny: ,,Bude-li nicméné politicky rozhodnuto o zavedeni pfimé volby
starost(i v CR, obsahuje tento materidl i ndvrh mozného zakotveni pfimé volby do ceského
pravniho fadu.”® Druha verze analyzy tedy pfimou volbu explicitné prfenechava politickému
rozhodnuti. To je dané programovym prohlasenim vlady, kterd tak nasledné nechala zpraco-
vat a schvdlila vécny zamér Ustavni novely, ktera by pfipravila podminky pro pfimou volbu.*
Treti fazi tak bezpochyby mizZeme oznadit jako implementaci primé volby. Vysledek tohoto
procesu je vsak nejisty, nebot pfimé volbé muze zabranit mozna absence Ustavni vétsiny na-
vrhovatell, pfipadné se v dalSich fazich implementace muUZe projevit zatim latentni odpor
¢asti vladni koalice, ve které je po rozpadu Véci verejnych jedinym vyraznym zastdncem pfi-
mé volby hnuti Starostové a nezavisli, resp. aliance tohoto hnuti se stranou TOP09. [Saradin
2010: 83] Samotny zamér zavést pfimou volbu pouze v malych obcich je pfitom vyjadrenim
koalicniho kompromisu, v ramci kterého ODS nechtéla pfimou volbu ,vpustit” do vétsich
municipalit a chtéla ji ponechat ve ,svété” nezavislych starostd malych obci. V tomto kon-
textu nelze vyloucit ani nové otevieni této otazky v rdmci pfipravy nového programového
prohldseni vlady, které by mélo reagovat na novy format vladni koalice poté, co se z plivod-
nich Véci verejnych vyclenila nova koali¢ni strana LIDEM.

5. Navrzeny model pfimé volby

Zakladnim parametrem primé volby je jeji rozsah, tj. vymezeni tzv. malych obci. Analyza
Necasovy vlady nabidnula dvé varianty. Prvni z nich pfedpokldda pevné vymezeni obci s pfi-
mou volbou pomoci stanoveného maximdlniho poctu obyvatel, pfiéemz starosta by se pfi-
mo volil v obcich do 1 500 obyvatel dle Gdajl z evidence obyvatel k 1. lednu v roce voleb.
Druha varianta, ktera se jako preferovana promitnula do navazujicich legislativnich navrh,
pocita s primou volbou starostli v obcich, ve kterych se nevoli rada.” Tato varianta by v pod-
staté znamenala zavedeni fakultativni primé volby, v ramci které by si mistni samospravy
mohly zvolit model s radou ¢i pfimou volbou na zakladé urceni pfesného poctu volenych za-
stupitell v ramci zdkonem stanoveného rozmezi. P¥i realizaci této varianty by si i nejmensi
obec v Ceské republice prostfednictvim stanoveni maximalniho poctu patnacti zastupitel(
mohla zvolit model s nepfimou volbou, naopak i mésta s poétem obyvatel do 10 000 by si
mohla prostrednictvim uréeni minimalniho poctu zastupitel( zvolit model s pfimou volbu.
Ackoli je tato varianta v jednotlivych podkladovych materidlech preferovana, dle informaci
ze semindre Institutu pro vefejnou spravu Pfimd volba starostt a prvky pfimé demokracie

7 Analyza moZnosti zavedeni pfimé volby starosttd [http://www.mvcr.cz/clanek/informace-opriprave-
analyzy-moznosti-zavedeni-prime-volby-starostu-v-cr-a-vyzva-k-zasilanipodnetu-
a-pripominek-k-teto-problematice.aspx; ovéreno ke dni 30. 5. 2009].

8 Analyza moznosti zavedeni pfimé volby starostd [http://www.mvcr.cz/odk2/clanek/informace-o-moznosti-
-zavedeni-prime-volby-starostu-v-cr.aspx; ovéreno ke dni 23.10.2012]

19 Cely proces je v podrobnéjsich krocich patrny z usneseni vlady ¢. 8/2011, 555/2011 a 55/2012.

20 Pfes interni povahu koali¢nich jednani Ize tento zdvér podpofit napriklad obsahem prispévku poslance
TOP 09/STAN Stanislava Pol¢aka na semindfi Institutu pro vefejnou spravu Pfimd volba starosti a prvky primé
demokracie v CR 27.9.2012 v Bene$ové.

2 Analyza moznosti zavedeni pfimé volby starostud [http://www.mvcr.cz/odk2/clanek/informace-o-moznosti-
-zavedeni-prime-volby-starostu-v-cr.aspx; ovéreno ke dni 23.10.2012]
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v CR 27.9.2012 v Benedové se diskuse vraci na zacatek k varianté s pevnym vymezenim
malych obci prostrednictvim uréeni maximalni hranice poctu obyvatel, pficemz na presném
poctu obyvatel malych obci se koali¢ni strany doposud neshodly. Ve hie je tak stale celd rada
konkrétnich feseni, o politickém charakteru diskuse vypovidad komentar poslance TOP 09/
STAN Stanislava Polédka, ktery v rdmci svého prispévku zminil vypjaté koali¢ni jednani, na
kterém se pfi marném jedndani o shodé nad vymezenim malych obci zeptal premiér Petr
Necas predsedy poslaneckého klubu TOP0O9/STAN Petra Gazdika, kolik obyvatel ma obec
Sucha Loz, ve které Gazdik starostoval. Gazdik mél odvétit, Ze kolem 1 100, nacez premiér
rezolutné uzavrel, Ze starostové budou tedy pfimo voleni v obcich do 1 200 obyvatel.?

Varianta fakultativni volby mezi modelem s radou a pfimou volenym starostim de-
monstruje, Ze navrhovany model pocita s modelem silného starosty, ktery prebird kompe-
tence rady jako exekutivniho kolegia mistnich samosprav, resp. ziskava vlastni a silné exe-
kutivni kompetence. Naplnuje se tak dosavadni linie vladnich dokument(, kterd posileni
starostovych kompetenci patrné na zakladé inspirace slovenskym modelem predpokladala
jiz v prvni ,analyze” Topolankovy vlady a s variantou ponechdni stavajiciho exekutivniho
modelu nikdy nepracovala. Dle linie vladnich navrh{ by tak pravomoci pfimo volenych sta-
rostl byly souhrnem jejich sou¢asnych pravomoci a pravomoci rady.

Z hlediska vztahu starosty a zastupitelstva dochazi k vyraznému oddéleni, funkce
starosty by tak méla byt neslucitelnd s funkci ¢lena zastupitelstva. Starosta by zaroven své
zastupce jmenoval z fad zastupitel(, a to bez nutnosti ziskat souhlas zastupitelstva. Docha-
zi tak k vyraznému oddéleni kontaktnich ploch mezi obéma institucemi, které by mohlo
byt eliminovano tim, Ze by starosta jednani zastupitelstva zpravidla vedl. JelikoZ se vladni
dokumenty nezminuji o zméné spocivajici ve zfizeni instituce tzv. druhé Spice (predsedy
zastupitelstva, ,,prvniho radniho”), Ize predpokladat, Ze by starosta jedndnim zastupitelstva
i nadale predsedal.

Predlozené navrhy predpokladaji podobné jako u vétsSiny aktualnéjsich implementa-
ci primé volby soubéh terminu voleb starosty a zastupitelstva. V diskusi o volbé vhodného
volebniho systému byl kladen diraz na riziko prodrazeni komunalnich voleb. Z tohoto di-
vodu byl soucasti diskuse od jejiho pocatku ,,slovensky” jednokolovy vétSinovy systém, pfi-
¢emz Sdruzeni mistnich samosprav plivodné navrhovala levnéjsi ,,slovensky” systém v ma-
lych obcich a dvoukolovy vétSinovy systém s pozadavkem zisku absolutni vétSiny ve vétsich
municipalitach [JUptner 2009a: 308]. Navazujici analyza Necasovy vlady vsak jiz uvadi, ze ,,z
hlediska ndkladd, organizacni jednoduchosti a srozumitelnosti pro obcany se jevi jako nej-
vhodnéjsi reseni systém jednokolové volby s relativni vétsinou,”? pficemz tento zavér neni
naslednymi legislativnimi navrhy zpochybnén.

6. Zaveér

V ramci vyporadani vyzkumnych otdzek Ize konstatovat, Ze ptima volba starostl patfi k jed-
noznacnému evropskému trendu, ktery neni omezen na urcitou skupinu zemi ¢i typ mu-
nicipalniho systému. Existuje korelace mezi UspéSnymi implementacemi pfimé volby a
zkuSenosti s pfimou volbou z jiné Urovné politického systému, u které vsak neni mozné

22 Ze seminare neexistuje sbornik prispévkd a tuto ¢ast obsahu Pol¢akova prispévku tak zaznamenal pfitomny
autor predloZeného textu.

2 Analyza moznosti zavedeni pfimé volby starostd [http://www.mvcr.cz/odk2/clanek/informace-o-moznosti-
-zavedeni-prime-volby-starostu-v-cr.aspx; ovéreno ke dni 23.10.2012]
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prokazat kauzalitu. Samotné zavedeni pfimé volby pfitom neznamend automatickou zménu
postaveni starostll, do kterého se promita tradi¢ni systém mistni vlady. Motivy priniku pfi-
mé volby do legislativni agendy jsou ¢astecné spolecné, ¢astecné vsak individualni pro jed-
notlivé zemé. S vyjimkou severskych zemi a Anglie dochdzi k pfimé volbé ¢asto na zakladé
politickych rozhodnuti bez tésné souvislosti s SirSimi reformami nebo relevantni odbornou
diskusi. Mistni vlady se na pfimou volbu po implementaci pfimé volby zpravidla adaptuji a
neni zaznamenan pripad, kdy by zavedeni pfimé volby v konkrétni zemi ¢i regionu vyrazné
ohrozilo funkénost mistni samospravy. Pfima volba se mezi ob¢any ukazala jako popularni
[Holtkamp 2005: 18] a v zemich s jeji implementaci se neobjevuji relevantni iniciativy za jeji
revizi, ackoli ¢asto neplni o¢ekdvani s ni spojend. Z divodu jeji popularity se pfima volba po
jejim zavedeni ¢asto rozsifuje i do dalSich kategorii municipalit nebo ¢asti federace. [Trauner
2001: 15-20; Wehling, Kost 2010: 13] Ze stejného dlivodu se zpravidla zaddna politicka stra-
na nestavi jednoznacné proti pfimé volby, ackoli relevantni strany pfimou volbu vzhledem
k souvisejicimu omezeni vlastni moci na lokalni Grovni nepreferuji.

Ceska diskuse a implementace odpovidd evropskym zkuenostem v nékolika ohle-
dech. Je vyjadrenim politickych zajma jednotlivych aktérd. V prvni fazi (do roku 2006) neby-
ly strany prosazujici pfimou volbu relevantni ¢i dostatecné silné, ve druhé fazi (vlada Mirka
Topolanka) prosadily omezenou diskusi, aby po svém posileni ve vladé Petra Necase (2010)
prosadily omezené zavedeni primé volby, kterd vsak béhem dlouhé implementace maze byt
jesté suspendovana. Odplrci pfimé volby se proti ni pfimo nevymezuji a snazi se ji elimino-
vat v rdmci diskuse o (moZnosti) vymezeni malych obci a upozorfiovanim na rizika vyplyvaji-
ci z kohabitace ¢i Uskali jeji implementace obecné. Vzhledem k latentnimu a pragmatickému
nepreferovani pfimé volby stranami se silnym zastoupenim v zastupitelstvech mést [Saradin
2010: 83] nelze automaticky predjimat, ze koali¢ni zdmér implementace primé volby ziska
podporu potfebné uUstavni vétSiny, postoje vétsiny relevantnich stran jsou stdle nastavené
s moznosti rozkroceni ke stanovisku pro i proti navrhu v zavislosti na genezi legislativnich
navrhi i politické situaci. Naopak postoje zajmovych sdruZeni obci jsou vice transparentni,
Svaz mést a obci se prostiednictvim svych predstavitell vyslovuje proti pfimé volbé, Sdru-
Zeni mistnich samosprdv propojené s hnuti STAN je jednim z hlavnich inicidtor( zavedeni
pfimé volby. | v Ceské republice se bez pfimé vzajemné souvislosti potkava pfima volba
starostl s prfimou volbou prezidenta, pficemz pripadné problémy spojené s pfimou volbou
prezidenta patrné mohou ovlivnit i kiehky zamér implementace primé volby starostll. Bu-
de-li pfima volba v omezeném rozsahu realizovana, |ze predpokladat jeji dalsi rozSifovani.
| proto patrné pokracuje diskuse o jejim rozsahu i lavirovani mezi selektivni a fakultativni
pfimou volbou.

Pro konkrétni navrhovany model pfimé volby jsou charakteristické dva momenty.
Primarné je zpracovan bez nosné a aktualni evropské komparace a zpracovani relevantnich
zkuSenosti evropskych zemi, odhadované dopady pfimé volby jsou v analytickych mate-
ridlech Casto spiSe nepodlozenymi domnénkami.? Druhym momentem je silnad inspirace
slovenskym modelem primé volby a vymezeni starosty. Inspirace slovenskym modelem je
od zacdatku diskuse patrna jak u urednik(l Ministerstva vnitra (ktefi se v citovanych analy-
tickych materidlech plvodné stavéli proti pfimé volbé) i u Sdruzeni mistnich samosprav
jako jednoho z hlavnich inicidtord primé volby, které analogicky ke slovenskému modelu

24 Nejdulezitéjsi chyby byly v analyzach pribézné odstrafiovany, v pfilohach vécného zdméru navrhu dstavni-
ho zakona je i rozsiten vzorek evropskych zemi (mj. Anglie, Belgie), vzhledem k nesymetrickému zpracovani a
Castecné i neaktualnosti vSak podkladem pro konkrétni implementaci stale byt nemuze.
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prosazuje model silného starosty. V zahrani¢ni komparaci analyz Topolankovy i Necasovy
vlady je slovensky model vyrazné nadreprezentovan a predpokladané dopady i zkusenos-
ti se zpravidla vztahuji pravé k nému. | vysledny model zachyceny vladnimi dokumenty je
v podstaté totozny se slovenskym modelem. Stejné jako ve slovenské predloze se v ndvrhu
objevuje relativni vétSinovy systém, neslucitelnost funkci starosty a zastupitele, a zejména
sousttedéni klicovych exekutivnich kompetenci v rukou starosty. Absurdni je, Ze se minis-
terské analyzy odkazuji na vyznam tradice systému mistni vlady v ¢eskych zemich do roku
1864, aniz by to jejich autory neupozornilo na fakt, Ze slovensky model je zejména ve svych
volebnich aspektech pomérné ojedinély a predevsim vibec neodpovida tradicim systému
Ceského. Zde se dostdvame k nedostatku zpracovani zahrani¢ni komparace, ktera diky neza-
hrnuti napfiklad rakouského modelu znemozZnila zpracovat systém, ktery odpovidd ¢eskym
tradicim aZ do uvedeného devatendctého stoleti, a pfima volba v ném byla v devadesatych
letech ¢astecné zavedena, navic bez nutnosti odstranéni kolektivni exekutivy jako soucasti
tohoto tradi¢niho modelu. Cesti starostové jsou jiz nyni diky velikosti obecnich administra-
tiv, Castému uvolnéni z funkce, predsedani jedndnim zastupitelstva a rady i nesoutézivym
komunalnim politickym systémim v mensich municipalitach velmi silni a pfenos hlavnich
exekutivnich kompetencim bezpochyby povede k jejich dalSimu vyraznému posileni. Para-
doxni déle je, Ze kopirovani slovenského modelu nebylo dlisledné tam, kde by bylo vhodné.
Vysledny navrh rizika spojena s kohabitaci diky tomu spiSe prohlubuje, ackoli jednim z cil(
vladnich zdméra bylo je eliminovat. Ceskd vlada tak pfi inspiraci slovenskym modelem ne-
zohlednila instituci rady, ktera na Slovensku muZe fungovat jako vybor zastupitelstva a po-
radni orgdn starosty. Na rozdil od slovenského modelu také v navrhovaném ceském modelu
nebude nominace mistostarosty podléhat schvaleni zastupitelstva. [JUptner, EzechidsSova
2009: 207] Tyto parametry spole¢né s oddélenim starosty a zastupitelstva a jednokolovym
vétSinovym systémem mohou rizika s kohabitaci rozSifovat. Zodpovézeni otazky, zda byla
inspirace slovenskym modelem zplsobena dobrymi osobnimi kontakty mezi dredniky obou
ministerstev vnitra, nedostatky autort vladnich analyz ve znalostech angli¢tiny a némci-
ny nebo rodistém poslancd Stanislava Pol¢aka a Petra Gazdika ve Zlinském kraji tvoficim
,Slovenské pomezi“, neni predmétem tohoto textu. Je vSak zajimavou soucdsti poznani po-
stupnych implementaci pfimé volby starost(i v Evropé, v jejimz rdmci byla mj. pfima volba
starostll v severonémeckych zemi zavedena v ramci demontdze anglosaského , okupacni-
ho“ modelu [Holtkamp 2005] a na konkrétni podobu chorvatské implementace méli vliv
americti poradci. [Podolnjak 2010: 127-128]
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