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ACTA POLITOLOGICA

Mzdové prostiedky uzemnich samosprav jako nastroj hodnoceni

decentralizace v Ceské republice?!

llona Masopustovd, Petr Jiiptner?

Abstract:

There isn’t general consensus concerning the tools for evaluating of decentralization and
public administration reforms. Comparison of impacts and tools for the evaluation of de-
centralization process is complicated mainly by a different arrangement of public admin-
istration, researching only partial aspects of decentralization or lack of key data. The aim
of this paper is to legitimize the innovative approach of evaluation of the decentralization
reforms through an analysis of subnational units” staff. This consideration is based on cor-
relation which suggests that countries with a higher degree of autonomy of subnational
units usually have a wider bureaucratic apparatus of self-governments. In this context we
answer whether the evaluation of Czech decentralization is relevant through an analysis of
self-governmental staff and under which methodological preconditions. We worked with
fragmented statistical unique and unpublished primary data about the self-governmental
staff obtained from registers of the Ministry of Interior, the Ministry of Finance and the
Czech Statistical Office.

Key words: local government; decentralization; local bureaucracy; public administration
reforms

Uvod: cil a metody

Decentralizacni procesy v evropskych zemich jsou ¢asto hodnoceny v rdmci rliznych védnich
disciplin, napfiklad prostrednictvim deskriptivni metody, ¢i prostrednictvim analyzy pfenosu
kompetenci. Caste¢né jsou vytvareny typologie zahrnujici rovnéz ekonomickd kritéria jako
je napriklad hodnoceni podilu Uzemnich samosprav na celkovych verejnych vydajich®. Ci-
lem naseho ¢€lanku je na prikladu Ceské republiky ovéfit, zda Ize vysledek decentraliza¢nich

! Tento ¢lanek vznikl v rdmci projektu Specifického vysokoskolského vyzkumu Institutu politologickych studii
Fakulty socialnich véd UK ¢. 263 507/2011 Soucasné formy vladnuti: narodni, lokalni a mezindrodni troven.

2 PhDr. llona Masopustova (roz. Kruntoradova) je interni doktorandkou a plsobi jako akademickd pracovnice
na Institutu politologickych studii Fakulty socidlnich véd Univerzity Karlovy, U Kfize 8, 158 00 Praha 5 Jino-
nice. Kontakt: ilona.masopustova@fsv.cuni.cz. ResearcherID: P-9555-2017. ORCID ID 0000-0002-2629-2123.
PhDr. Petr Jiptner, Ph.D. je feditelem Institutu politologickych studii Fakulty socialnich véd Univerzity Karlovy
(U Krize 8, 158 00 Praha 5 Jinonice) a pUsobi jako akademicky pracovnik tamtéz. Kontakt: petr.juptner@fsv.
cuni.cz. ResearcherID: M-6195-2017. ORCID ID 0000-0002-7146-1758.

3 Prikladem zahrnuti vétsiho poctu zkoumanych dimenzi predstavuje napfiklad Hellmut Wollmann, ktery u
decentralizacnich procest zohledruje podobu politického rozhodovani, politickou konstelace a podpora refo-
rem na narodni i mezindrodni Urovni, socioekonomické otazky i institucionalni a kulturni tradice (Wollmann
2012, 2010).
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reforem hodnotit také z pohledu poctu urednik(i a mzdovych vydaji uzemnich samosprav.*
Nase Uvaha vychazi z korelace, z niz vyplyva, Ze staty s vyssi mirou decentralizace zpravidla
disponuiji SirSim Urednickym aparatem Gzemnich samosprav. Naopak u statll s vyssi zavis-
losti tzemnich jednotek je administrativni kapacita alokovana zejména na centralni Uroven.
V této souvislosti ¢lanek hledd odpovédi na otazky, (i) zda je stav personalniho zajisténi
Uzemnich samosprav jako nastroj hodnoceni decentralizace Ceské republiky relevantni, (ii)
zda mlzeme pro takovou evaluaci zajistit potfebna data a iii) pripadné jaké metodologické
problémy musime pfi jejich analyze prekonat. Vzhledem k potiebé zacileni naSeho postupu
budeme dlsledné mluvit o , decentralizaci”, ktera implikuje mimo jiné i tendence a vyvoj
v ¢ase, namisto o ,,autonomii“, kterd je z naseho pohledu vysledkem, a kterou je nezbytné
chapat vidy komplexné (za vSechny napft. Kruntoradova 2015a).

V textu je vyuzZita metoda jedinecné pripadové studie (Yin 2013; Kofron 2012; Dru-
lak 2008) vychazejici ze statistickych dat o personalnim zajisténi Uzemnich samosprav.
Z metodologického hlediska hraje vyznamnou roli interpretace dosud nepublikovanych,
fragmentovanych internich primdrnich dat, ktera autofi ziskali od Ministerstva vnitra CR
(dale také MV CR), Ministerstva financi CR (dale také MF CR) a Ceského statistického ufa-
du (déle také CSU). Sbér dat ¢asteéné rovnés predstavoval diikladny test ochoty vefejnych
Urad(l poskytnout nepublikovand data. Ackoliv je pravo na informace zakotveno v Listiné
zakladnich prav a svobod (¢l. 17) a zakonem ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pfistupu k infor-
macim, pristup nékterych instituci verejné spravy k datim vyrazné komplikuje. Pfedlozeny
¢lanek by tak mohl rovnéz zlepsit stav poznani o rozsahu a formatu statem shromazdova-
nych dat o Urednicich, pripadné vstoupit do diskuse o jeho modifikaci.

Predlozeny prispévek je roz¢lenén do Ctyr kapitol a zavéru. V prvni ¢asti jsou jako
kontext nami zkoumaného fenoménu shrnuty decentraliza¢ni zmény, ke kterym doslo
v druhé poloviné 20. stoleti v Evropé, a na néZ navazuje vyvoj v zemich stfedni a vychodni
Evropy. DllezZité je pro nas upozornit na slozitost hodnoceni decentraliza¢nich reforem, a
to zejména v pripadé statl stredni a vychodni Evropy. Druhd kapitola pojedndva o decen-
tralizaci, resp. o dynamice vyvoje vefejné spravy v Ceské republice. Treti Usek je vénovén
postaveni Giednikd nejenom v evropskych zemich, ale také v CR. V posledni ¢tvrté ¢asti se
vénujeme poctu Gfednikil jako moznému nastroji hodnoceni decentralizace CR, pficem?
spolecné s prezentovanymi daty jsou uvedené rovnéz podrobnosti k jejich sbéru. Zavér pak
prinasi odpovédi na vyzkumné otazky a shrnuti hlavnich zjisténi.

Stav poznani: decentraliza¢ni reformy v Evropé

Ve druhé poloviné 20. stoleti se ve statech zapadni Evropy prosazovaly trendy spojené
s procesem prenosu kompetenci a pravomoci na nizsi substatni jednotky (Dostal 2008).
Tyto procesy odraZely decentralizaéni a regionaliza¢ni tendence (Fiala, Richovd 2004; Bar3a
1999), které mély fakticky dopad na fungovani a existenci regionalni a lokalni Urovné vlad-
nuti® (Halaskova, Halaskova 2014; Schakel 2013). Iniciativa regionalizacnich reforem tkvéla

4 Mzdové prostredky maji souvislost s financnimi zdroji Gzemnich samospray, které u samostatné plisobnosti
mohou ovlivnit jejich autonomii.

5 S postupem globalizace a prosazovanim postmaterialnich hodnot se postaveni vlady (,government”)
ve smyslu demokraticky volenych organt vykonavajici ¢innosti ve verejném zajmu proménilo na vladnuti
(,governance”), kde do politického procesu pronikli novi aktéfi. V pripadé mistni Grovné se v literature zmi-
nuje transformace lokalni vlady (,,/local government) na vék lokalniho vladnuti (,,local governance®).(Denters,
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primarné po druhé svétové vélce ve snaze o vyrovnani disparit mezi regiony (Hampl, Blazek
2009; Blazek 2010) a zavedeni opatfeni vedoucich k vytvoreni socialniho statu. Dlvody re-
forem byly nejenom ekonomické, ale také politické (Massetti, Schakel 2013; Ayres, Pearce
stdtu a rovnéZ fungovat jako nastroj politickych stran k rozsifeni své podpory a oslabeni
Uzemni reprezentace (Strmiska 1998). Iniciatorem decentralizacni politiky a decentralizac-
nich reforem smérem k ustaveni a posileni pravomoci izemnich a regionalnich vlad tak byli
predevsim centralni vlady evropskych narodnich statl (Heywood 1997; Jeffery 2008). Tento
proces postupné promény jejich politickych systému byl dovrSen v osmdesatych a devade-
satych letech 20. stoleti (Fiala, Richova 2002: 44—61). Decentraliza¢ni tendence se vzhledem
k nutnosti zajistit lokdlni rozvoj a poskytovani funkci socidlniho statu dotkly rovnéz komu-
nalni drovné, nejvyraznéjsSimi vysledky byly reformy posilovani meziobecni spoluprace a
slu¢ovani obci. Celkové tak v zapadoevropskych statech doslo ve 2. poloviné 20. stoleti
k modifikaci vertikalnich vztah( a nastoleni systému viceuroviového viladnuti na zédkladé
vzniku zcela novych jednotek a Urovni i posilenim téch stavajicich.

Staty stfedni a vychodni Evropy se po padu Zelezné opony zaméfily na obnovu demo-
kracie a implementaci reforem verejné spravy s cilem obnovit ¢i posilit Uzemni samospravu.
Decentralizacni reformy zde byly realizovdny pozdéji nez ve statech zapadni Evropy a ¢ds-
tecné i s odliSnymi predpoklady a vysledky. Pro nastin komplikovanosti hodnoceni téchto
procesu jsme jednotlivé staty na zakladé predpokladd, pribéhu a vysledkl decentralizacnich
reforem rozdélili do péti hlavnich skupin. Prvni skupinu reprezentuji staty s nedokonéenymi
reformami trvajicimi s prestavkami az desitky let a diskutabilnimi z hlediska dopadd zmén
— Recko a Bulharsko. Samotna implementace decentraliza¢nich reforem v téchto zemich
byla problematicka, realné pravomoci a kompetence jednotlivych aktér( nekorelovaly s le-
gislativnim vymezenim (Hlepas 2010; lvanov, Tchavdarova, Savov, Stanev 2002). Druhou
skupinu zastupuje Ukrajina a Rusko. Ackoliv tyto staty pfijaly legislativni Upravu posilujici
decentralizaci, ve skute¢nosti jsou substatni jednotky finan¢né a politicky zavislé na central-
ni vladé. Slabost substatnich jednotek petrifikuje klientelistické vazby a nizkou obc¢anskou
participace (Jiptner, Polinec ed. 2009). Treti skupinu reprezentuje Gruzie, kde decentrali-
zacni a modernizacni reformy vychazely ze zapadoevropskych koncept(, nicméné se zcela
odlisnymi dopady (Swianiewicz, Mielczarek 2010). Ctvrtou skupinu zastupuje mj. Sloven-
sko a Chorvatsko, kde decentralizacni proces (napfiklad v dobé Tudjmanova prezidentstvi
v Chorvatsku a Meciarovych vlad na Slovensku) provazely komplikace a nekonsekventnost.
Tyto zemé vsak nakonec pfijaly fadu vyznamnych legislativnich aktl k posileni samospra-
vy (Kopri¢ 2003a; Kopri¢ 2003b; Cabada 2008; Cabada a Dvordkova 2004). Posledni patou
skupinu zastupuji staty stfedni Evropy, v nichZ byly prvni etapy reforem realizovany jiz na
pocatku devadesatych let (naptiklad Ceska republika, Polsko, Madarsko a Estonsko) a trend
smérem k decentralizaci se zda byt jednoznaény. Decentralizaéni reformy v Ceské republice
byly kontinudlné a pomérné snadno implementovany, nicméné nemaji vidy zcela jasny ra-
mec a v nékterych pripadech mizou byt povazovany za nedotazené (Jiptner, Polinec 2009).

Komplikovanost a do jisté miry kontroverznost rozdéleni stat stredni a vychodni
Evropy do vyse uvedenych skupin nds vede k diskuzi nad hodnocenim decentralizacnich
reforem a nad ndstroji jejich hodnoceni.® Hodnoceni reforem se casto soustiedi pouze na

Rose 2005: 1-9; Haveri 2006)

® Hodnoceni a analyza struktury a dopad téchto reforem je zejména vzhledem k jejich komplexnosti a odlis-
nému usporadani verejné spravy v rlznych systémech a zemich, nedostatku ¢i asymetri¢nost klicovych dat i
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jeden aspekt (napt. fiskalni, administrativni nebo politicky),” béhem jejich priibéhu se refor-
my casto upravuji a reviduji, a jejich dopady je tézké zachytit vzhledem k tomu, Ze probihaji
rfadu let a ¢asto je ani nemGzZeme povaZovat za zcela dokoncené.

Decentralizaéni reformy v Ceské republice

Struktura verejné spravy se radikdlné v pribéhu 26 poslednich let proménila. Vyvoj tzemni
samospravy i systému verfejné spravy v CR Ize rozdélit do tiech zakladnich etap. Ta prvni byla
zapocata v roce 1990, kdy byla obnovena samosprava obci a zaroven byl suspendovan sys-
tém narodnich vyborl. Bez nahrady byly zruseny kraje a jejich kompetence byly prevedeny
na okresni Urady vykonavajici prenesenou statni pisobnost a obce jako samospravné jed-
notky. Ackoliv byl tento systém koncipovan pouze jako provizorni, jeho podoba se udrzela
témér deset let (Marek, Pankova, Simova 2005: 8-9).

Debata o zfizeni regiondlni samospravy probihala od roku 1990, nicméné nepano-
vala shoda, zda by mély byt zfizeny zemé nebo kraje (Ry3avy, Cermak, lliner, Bernard, Va$at
2015: 11-12). Rovnéz se debatovalo o poctu Uzemnich samospravnych celkd, jejich pravo-
mocech a o vztahu s dalSimi organy verejné spravy. Presto byl zavazek zavedeni regionalni
Urovné pti rozdéleni Ceskoslovenska zakotven v ¢l. 99 Ustavy CR. V roce 1996 si koali¢ni vlada
v Cele s premiérem Vaclavem Klausem ve svém programovém prohldseni stanovila za cil ra-
cionalizovat vefejnou spravu a zlepsit jeji profesionalitu (VIdda CR 1996). A¢koliv tato vldda
podala na poc¢atku nasledujiciho roku demisi, Ministerstvo vnitra a Ministerstvo spravedlnosti
pokracovaly v pfipravé reformy. Jeji koncepce byla predlozena v ¢ervna 1997 a vladou nasled-
né schvalena v breznu 1998. Jiz na podzim 1997 byl pfitom schvalen cely balik zakon( a jejich
novelizaci, kterym bylo vytvoreno 14 krajd jako vyssich izemné spravnich celkl (Kruntorado-
va, Jiptner 2013: 17-20; Yoder 2003: 275-279). V roce 1999 byly pfijaty provadéci zakony,®
na jejichz zakladé od roku 2000 zacaly kraje fungovat. Byla tak ustavena chybéjici regionalni
samosprava, ktera vykonava jak samospravu, tak v prenesené plsobnosti i statni spravu. Tato
etapa decentralizace byla ukoncéena k 1. lednu 2001 zahajenim Cinnosti krajskych samosprav.
okresnich uradu k poslednimu dni roku 2002 a prevedeni jejich kompetenci na jiné organy
verejné spravy, prevazné na kraje a nové vzniklé obce s povéfenym obecnim uradem (tzv.
obce 2. stupné) a rozsitenou pusobnosti (tzv. obce 3. stupné). Organy kraje ziskaly pravo-
moc predkladat navrhy zakon(, vydavat vyhlasky a nafizeni, vykondavat plisobnost v oblasti
Skolstvi, kultury, zdravotnictvi a regionalniho rozvoje, udrzovat komunikace II. a Ill. tfidy
nebo se starat o enviromentdlni otazky (LaPlant, Baun, Lach, Marek 2004: 43). Na obce
s rozSifenou plsobnosti byl pfenesen vykon statni spravy prevdainé na Useku vedeni regis-
tru motorovych vozidel, evidence obyvatel a vydavani cestovnich, fidi¢skych a osobnich
prakaz(, ochrany Zivotniho prostfedi, péce o staré a zdravotné postizené obcany a socialné

nejasnym koncepcim implementovanych reforem (Pollit, Bouckaert 2011) velmi slozZita.

7 Reformy verejné spravy, jejich Uspésnost a dopady byly analyzovany predstaviteli politické védy (napt. Woll-
mann, Baldersheim, Rosem, Page), verejné spravy ve smyslu public management (napf. Bouckaert, Pollit,
Verhoest, Haveri), vefejné spravé ve smyslu public administration (napf. Franzke), regionalnimi a rozvojovymi
studiemi (napt. Klimovsky, Swianiewicz). V prlbéhu let se legitimizoval pravni pfistup (napf. Gilles, lliner).
Geografickymi aspekty verejné spravy se vénuji Dostal, Hampl a Blazek.

8 Za zminku stoji zakon o obcich, zakon o krajich, zakon o hlavnim mésté Praze, zakon o volbach do zastupitel-
stev krajd a dalsi.

I




Mzdové prostiedky uzemnich samosprdv jako ndstroj hodnoceni decentralizace v Ceské republice?

pravni ochrany déti (a dalsi). Obce s povéfenym obecnim Urfadem spravuji agendu tykajici
se matric¢nich a stavebnich urad( (Bartikova 2002a; Bartikova 2002b; Vedral 2003). Zatimco
v predchozi etapé doslo k obnoveni regiondlni samospravy, v této fazi byl vyznamné modi-
fikovan systém vykonu spravy statni.

Reforma vefejné spravy v Ceské republice stale neni dokonéena. Definitivni podoba
pfipadné treti etapy nebyla navrzena a o jeji podobé se stale diskutuje. V jednom z ndvrh(
se uvazovalo o jejim propojeni s modernizaci Ustfedni statni spravy. Ta vSak nebyla vzhle-
dem k nizké politické podpore pfijata. Dnes je politickd debata o podobé pripadné dalsi
faze reformy vedena prevainé s ohledem na reSeni nedostatk(l v Gzemné spravnim clenéni
(Sldama 2016), reformy ustredni statni spravy, optimalizace finan¢niho prispévku na vykon
pfenesené plsobnosti nebo zvyseni efektivity fizeni verejné spravy (Zajicek 2008).°

Postaveni urednik a jejich sumarizace

Predpokladem naplnéni nasich cill je vyreseni vymezeni pojmu , urednik” substatnich jed-
notek. Pravni regulace prav a povinnosti urednikll se v jednotlivych statech Evropské unie
liSi podle zvoleného modelu verejné spravy. Zpravidla se vyskytuji tfi Gpravy. Nejcastéji maji
Ufednici substatnich jednotek specificky status definovany sluzebnim pomérem (verejno-
pravni charakter vztahu). Tato Uprava je zpravidla aplikovana u statd s dualni strukturou
vefejné spravy (Francie, Itdlie). Skupina stattl v ¢ele se Spanélskem, Portugalskem a Reckem
pracovni pomér upravuje na zakladé zakoniku prace (soukromopravni princip). Treti skupi-
nu zastupuje Velka Britanie. Zde prozatim neni ptijata legislativni Uprava postaveni statnich
zaméstnancl (Hospodarska komora).

V Ceské republice je postaveni Ufednikd vymezeno zdkonem o Gfednicich Gzemnich
samospravnych celk( (zakon ¢. 312/2002 Sb.). Tento zdkon rozumi pod pojmem urednik
zaméstnance Uzemniho samospravného celku podilejiciho se na vykonu spravnich ¢innos-
ti zafazeného do obecniho Uradu, méstského uradu nebo méstského obvodu nebo uradu
méstské ¢asti uzemné clenéného statutdrniho mésta, do magistratu statutarniho mésta
nebo do magistratu Uzemné c¢lenéného statutarniho mésta. Ddle se vztahuje k zaméstnan-
clm krajského uradu a Magistratu hlavniho mésta Prahy a ufadu méstskych casti hlavniho
mésta Prahy. Tento zakon zaroven nepovazuje za Ufedniky ty zaméstnance uzemni samo-
spravy, ktefi nejsou zarazeniv jeho organizacnich slozkdch, jsou zarazeni jen v jeho zvlastnich
organech, a ktefi vykondavaji vyhradné pomocné, servisni nebo manuadlni prace nebo ktefi
vykon takovych praci fidi (zakon ¢. 312/2002 Sb.).

Hlavnim uskalim hodnoceni decentralizace optikou persondlniho zatiZzeni tzemnich
samosprav je sumarizace Urednikd substatnich drovni. Pokrocilejsi vykaznictvi, v¢. detailni
evidence tykajici se Urednikd vykazuji staty, v nichZ Gispésné probéhly amalgamacni procesy
nikd zaméstnanych v regionalni a lokalni sprav (staty tzv. Severo a stfedoevropské skupiny,
Heinelt, Hlepas 2006; Swianiewicz 2013), nebo staty, jejichZ statistické urady pracuji s po-
krocilymi statistickymi metodami. Naopak u statd s tzv. napoleonskym dédictvim (Heinelt,
Hlepas 2006) a nejvyssim zastoupenim urednikd na centralni Urovni, detailnéjsi sumarizace
Urednikt zcela chybi ¢i je znacné fragmentovana. V evropském méfitku jsou znamy pouze
agregované pocty urednikl na centrdlni a substatni Urovni (srov. Graf 1).

9 Jejim hlavnim cilem je efektivni fungovani vefejné spravy, snizeni byrokratické zatéze a jeji profesionalizace.
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Graf 1: Ufednici rozdéleni podle piisobnosti na jednotlivych stupnich vefejné spravy
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Do uvedeného grafu se vedle problematiky sumarizaci dat promitaji i Uskali spojena s jejich
vyhodnocenim. OdlisSnym vykaznictvim s ohledem na status urednik( (Francie) se mohou
vysledné udaje lisit, vysokych hodnot sily substatnich Urovni jednotlivé zemé dosahu-
ji prostiednictvim persondlné silnych municipalit (Svédsko, Nizozemi, Dansko), ale i diky
federalnimu usporadani a z ného vyplyvajici alokaci urednikl na Uroven subjektd federa-
ce (Svycarsko, Némecko a Belgie). Jako persondlni slabé se bez prekvapeni jevi zejména
substatni Urovné jihoevropskych statl (Portugalsko, Recko), statl se slabou nebo chybéjici
urovni samospravy mezi municipalitami a statem (Slovinsko), nebo staty s malymi obcemi
s nizkou administrativni kapacitou (Francie, Ceska republika).

Prezentace empirickych dat s ohledem na jejich dostupnost a interpretaci

Organy verejné spravy zachycuji dil¢i informace a data o personalni zajisténi uzemnich sa-
mosprav v nékolika paralelné existujicich registrech a vefejné databazi CSU. Pfi védomi této
zavainé prekdzky jsme oslovili MV CR, MF CR a CSU s Zadosti o poskytnuti dat. CSU a MV CR
poskytly potfebné Udaje na zakladé osobnich kontaktd, resp. zadosti. MF CR odmitlo nasi
Zadost s tim, Ze pozadované uUdaje neeviduje. Ovsem po opakovaném kontaktu a Zadosti
zaslané naméstkovi ministra MF CR pfipustilo, e daje o poctech zaméstnanc(l tzemnich
samosprav sleduje prostrednictvim Informacniho systému o platech.®

10 Tento systém eviduje zaméstnance, ktefi jsou v pracovnim poméru podle zékoniku prace, pracovniky na do-
hodu o pracovni ¢innosti a dohodu o provedeni prace. MF CR do vykazu nezahrnuje tfedniky hlavniho mésta
Prahy. Dvodem je specifické postaveni hlavniho mésta Prahy jako nejvétsi obce a nejmensiho kraje. Data jsou
sbirana dle Natizeni vlady ¢. 328/2013 Sh.
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Jednotlivé organy verejné spravy maji tedy k dispozici celou rfadu datasetl, na jejichz c¢a-
sovych fadach lze sledovat jednotlivé indikdtory personalniho zajisténi. Validitu zachyce-
nych trendl vSak mizZe zpochybnovat pét zakladnich nejasnosti (viz niZe), jejichZ vyreseni je
zadouci ¢i dokonce nezbytné jak z hlediska akademického pozndani problému, tak z hlediska
analytického uchopeni problému v souvislosti s pfipravou dalSich reforem. Téchto pét ne-
jasnosti Ize demonstrovat napt. na tabulce 1, kterd naznacuje neoddélitelnost prezentace
metodologickych aspektl problému a empirickych dat. Formulaci téchto nejasnosti povazu-
jeme za vyznamnou pro ptipadny navazujici vyzkum a z hlediska pridané hodnoty pro odbor-
nou diskusi i mozné zmény legislativy za srovnatelnou s vyznamem zavér( naseho ¢lanku.

Tabulka 1: Poéet ufednikd uzemnich samosprav k 31. 12. 2012

L . ., ztoho daly Pocet

Druh dfadu Pocet obci data saméstnanct 2 toho THP
krajsky urad 13 13 6168 6038
magistratni urad (Brno, Plzen, Ostrava) 3 3 5932 4630
uraglwstatutargnlho mésta, ktery je i obci s 20 18 7569 5757
rozsifenou pusobnosti
méstsky Ufad obce, jeZ neni obci s rozsifenou 211 201 4240 2160
plsobnosti ani povérenym OU
moestsky urlad obce, jez je obci s rozsifenou 182 178 22956 18382
plUsobnosti
mesltsky yrad c3|l:>vce, jeZ je povérenym ou, ale 170 164 5926 3635
neni obci s rozsifenou pldsobnosti
otDJecnl urag:l ot_)ce, jez neni obci s rozsifenou 5646 3342 15749 6669
plUsobnosti ani povérenym OU
obecni Gfad obce, je7 je povérenym OU, ale
neni obci s rozsifrenou plisobnosti 13 13 305 158
méstska Cast Prahy 57 47 4561 4321
hlavni mésto Praha 1 1 1860 1824

Zdroj: MF CR.

Mezi pét identifikovanych nejasnosti patfi:

1) Data o urednicich nejsou zcela aktualni ani zcela kompletni. Statistiky byly poskyt-
nuty v roce 2014, presto nékteré urady a ministerstva eviduji ¢asové rady bez poslednich
2-3 let: MV CR poskytlo Udaje za ¢asovou fadu za roky 1999 a7 2010, CSU sledoval obdobi
let 2000 az 2012, pricemz za roky 2011 a 2012 zverejnil ufad pouze predbézna data, MF
CR se prezentovalo pouze statickym prehledem k 31. prosinci 2012, ve kterych chybi data
od vyznamné ¢dasti obci (2336 obci), které do jeho systému nedoddvaji udaje (Tabulka 1).
Pravdépodobné se jedna o obce I. stupné obce, které nezaméstnavaji zadné uredniky. Tyto
obce se nachazeji v zacarovaném kruhu, protoze absence urednikd znemoznuje reporting
do uvedenych registr( a kvili tomu nejsou znamy presné informace o tomto typu obci.

2) Neni zfejmé, zda nékteré datasety obsahuji vedle urednik(i rovnéz uvolnéné zastupi-
tele. S podobnou nejasnosti se u nékterych datasetdi miizeme setkat u zaméstnanct na dohodu
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o pracovni ¢innosti, ktefi mohou Udaje o poctech urednikd rovnéz potencialné zkreslovat.
Ackoliv zakon o urednicich uzemnich samospravnych celk(l definuje Urednika kraj-
ského a obecniho (méstského) uradu jako zaméstnance Uzemniho samospravného celku
podilejiciho se na vykonu spravnich ¢innosti, neni z této definice jasné, zda jsou za zamést-
nance povazovani i zastupitelé, v¢. radnich, starost( a hejtman(. Nafizeni vlddy o odménach
za vykon funkce ¢lenim zastupitelstva'! definuje uvolnéného ¢lena zastupitelstva jako tako-
vého zastupitele, ktery je pro vykon své funkce dlouhodobé uvolnén ze svého pracovniho
poméru na zakladé pracovnépravniho predpisu a za tuto praci mu nalezi mésicni odména.
Neuvolnénym volenym zastupcim muze byt poskytnuta za vykon jejich funkce také mésic-
ni odména. Ackoliv MF CR poskytlo data z Informaéniho systému o platech, samotnou vysi
platd, pfip. odmén jednotlivych ufednikd neuvedlo (Tabulka 1). Tuto informaci pro zménu sle-
duje CSU (kterému data poskytuje MF CR), nicméné nenf jasné, zda do tohoto systému jsou
zahrnuty odmeény volenych zastupcu. Zakon o urednicich izemnich samospravnych celkd®®
dovoluje sjednavat smlouvy vyhradné na dobu neurcitou.** Pracovnici vykonavajici praci na
zakladé dohody o provedeni prace i pracovni ¢innosti nejsou zahrnuti do sledovanych pre-
hled( (v€. zastupitel() a redlny pocet urednik(i maze byt vyrazné odlisny (Matousek 2015).
3) MV CR, MF CR a CSU do statistik zahrnuji odli§na data, Ize hovofit aZ o trichotomii
sledovanych ukazatel(l a databézi. CSU sleduje ukazatele za odvétvi vefejné spravy, tj. za
pfenesenou statni plisobnost i samospravu kraj a obci. MV CR na zakladé své gesce mo-
nitoruje pouze Udaje urednikd statni spravy a do databazi zahrnuje i dekoncentraty® (naptr.
hygienické stanice, statni zastupitelstvi a dalsi). Problém ovSem je ten, Ze pocet Urednik(
nizsich organd statni spravy je vyrazné vyssi (data MV CR) nez pocet urednikd krajskych a
obecnich UFadil vykondvajicich samospravu a pfenesenou plisobnost (data CSU, Tabulka 2).

Tabulka 2: Dichotomie poétu zaméstnanct v letech 2000-2010 podle €SU, MV CR
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

CSU: pofet zaméstnanci
VEREINE SPRAVY:
KRAJSKE A OBECNI
URADY

MV CR: poéet
zamé&stmanca NIZSICH
ORGANU STATNI
SPRAVY

Zdroj: Autori na zékladé CsU, MV CR.
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Zdaleka zde pritom nejde jen o rozdil pFiblizné 3esti desitek tisic Grednikd (Tabulka 2). CSU
pravdépodobné i pres vyrazné nizsi pocet evidovanych urednikl monitoruje zaméstnance,
ktefi nejsou evidovani Ministerstvem vnitra. M(iZe se jednat napfiklad o zaméstnance or-
ganizacnich slozek obci, naptiklad nékteré technicko-hospodarské pracovniky v socialnich

1 Narizeni vlady ¢. 37/2003 Sh.
12 Mésicni ohodnoceni se nazyva v Naftizeni vlady jako odména, fakticky se ale jedna o plat.

13 Zakon o statni sluzbé je flexibilnéjsi v otdzce uzavirdni pracovnépravnich vztahd. UmoZnuje uzavirat pracovni
vztahy na dobu urcitou i neurcitou.

14 \lyjimku Ize udélat v pfipadech pracovnika vykondvajici praci mimo pracovisté vice neZ 3 mésice (matefska,
rodicovska a dalsi). Dlvod musi byt vysvétlen v pracovni smlouvé.

15 7Zakonem zfizené spravni Urady.
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sluzbach nebo ve Skolstvi. Zdaleka nejvice se ale do zmenSsujiciho se rozdilu obou evidenci
promitaji Urednici Uzemnich samospray, kteti z¢asti nejsou evidovani Ministerstvem vnitra.

Ackoliv MF CR sleduje pocet Gfednik( Gzemnich samospray, jejich pocet v Infomaé-
nich systému o platech je nejniz$i (pouze statické ukazatele, MF CR neposkytlo dynamicky
vyvoj, Tabulka 1). Rovnéz tato databaze rozliSuje pocet zaméstnancl Uzemnich samosprav a
pocet technicko-hospodarskych pracovnikd.

4) Separatni zkoumani vyvoje samosprdvy a statni spravy na jednotlivych Urovnich
komplikuje fakt, Ze oslovené uUrady a ministerstva eviduji presné pocty urednik( pouze
kumulativné za oba uvedené typy plsobnosti. Je to zplsobeno vagnim vymezenim sa-
mospravy’® a smiSenym typem verejné spravy, kterd nenuti ¢i minimalné problematizuje
sledovat pocty urednik( a vydaje na jednotlivé typy pUsobnosti. Tato situace je pochopitel-
na u nejmensich obci 1. stupné se zdkladnim vykonem stupné prenesené plsobnosti, které
zpravidla nemaji zadné zaméstnance (Tabulka 1). Jako sporny se ale na druhou stranu muze
jevit opacny pripad hlavniho mésta Prahy, kterd ani v jedné oblasti svého plisobeni'’ nesle-
dovala naklady na pisobnost samospravnou a prenesenou, resp. naklady na platy urednik(
v rdmci uvedenych typl pusobnosti (Kruntorddova 2015b, Konsorcium vysokych kol 2009).

5) Neexistuje jednotna a funkcni kategorizace obci a krajh. V dlsledku toho je krajné
obtiZzné zachytit personalni zajisténi jednotlivych samosprav ¢i opét Urovni jako v predcho-
zim pfipad@. Krajnim pFipadem je MV CR, jeho? statistiky o krajich zahrnuji i dekoncentraty
verejnych uradu, které pusobi v hranicich krajského zfizeni z toku 1960 (Tabulka 2), nebo MF
CR, které ve svych statistikdch kumuluje déleni obci podle pienesené plsobnosti a zaroveri
vyuziva terminu jako je obec, mésto, magistratni Urad, z ¢ehoZ nasledné vznikaji vagni a
komplikované kategorie, které nemaji oporu v zakoné (Tabulka 1). Z funkcionalniho hlediska
je mozné rozdélit obce pouze podle vykonu prenesené statni spravy. V oblasti samospravy
prozatim nedoslo k objektivizaci vydajd Uzemnich samosprav, podle nichZ by bylo mozné
Uzemni samospravy ddle kategorizovat (Tomanek 2001).

VysSe uvedené nejasnosti se promitaji do interpretace dat, coZ Ize demonstrovat napf.
na poctu urednik( samosprav, ktery je dlouhodobé stabilni, resp. vykazuje mirné rostouci
tendence. V letech 2001 a 2002 Ize v souvislosti se vznikem krajl zaznamenat nar(ist poctu
urednikl zajistujicich statni spravu.'® Naopak s ukoncenim plsobnosti okresnich uradu se po-
Cet UrednikU nizsich organ( statni spravy sniZil priblizné o 14 tisic. K dalSimu mirnému poklesu
urednikd vykonavajicich prenesenou plisobnost doslo po roce 2007 na zakladé realizace pro-
gramového prohlaseni druhé Topolankovy vlady (Vlada 2007). Naproti tomu pocet urednikt
samosprav v exponovanych letech sice mirné, ale kontinudlné nar(stal (Tabulka 1 a 2).

O dopadech a mife decentralizace, resp. sile Uzemnich samosprav vypovidaji také
pramérné platy urednik(l samosprav. Primérné platy urednikd odpovidaji kondici verej-
nych financi, nicméné platy Urednik( ustfednich organd jsou vyssi nez aredniku krajskych a
obecnich uradu. V roce 2000 byli zaméstnanci Ustfednich organt placeni o 15 % |épe, nez
¢inil pramérny plat ve verejné spravé, naopak platy urednik( krajskych a obecnich uradu
dosahovaly pouze 78,8 % uvedeného primeéru. Nejvyssi narlst platl byl zaznamenan u
urednikd krajskych a obecnich ufadd (k roku 2012 196,9 % vici roku 2000), téméf iden-
ticky ale v absolutnich hodnotdch rostl plat na centralni Urovni (169,3 %), ktery zaroven
pfiblizné odpovidal nardstu prdmérného platu ve vefejné spravé (170,6 %). Ufednici nizich

16 Ustavni soud vztah samospravy a statni spravy povazuje za dynamicky a funkéni (Ustavni soud CR 1998).
7 Plisobnost v roviné kraje, obce, obce s povérenych Ufadem a s rozsifenou plsobnosti.
18 podet zaméstnanct obci s rozsifenou plsobnosti v krajich po delimitaci zobrazuje Ptiloha 3.
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uzemné-spravnich celkl tak pres uvedeny narast zUstali podfinancovani i vaci priimérné
mzdé v nepodnikatelské sfére, ktera dosahovala v roce 2012 vyse 25 014,- K¢ (Finance.cz).
Urcity obrat naznacil rok 2009, kdy platy Urednikd centralni Urovné zacaly stagnovat a v
roce 2012 se vuci priméru ve verejné spravé o jedno procento snizily. Tato situace byla
zpUsobena ekonomickou krizi a v nasledujicim roce rovnéz dopady realizace programového
prohlaseni Necasovy vlady, v némz se vlada zavazala snizit ekonomickou a byrokratickou
zatdé7 ve verejné spravé (mj. Vlada CR 2010: 20-21; Bouchal, Jansky 2014).

Tabulka 3: Platy ufednik( vefejné spravy, ustfednich organi, krajskych a obecnich ufadu (graf odhalujici
trendy v primérnych platech ufednikd ukazuje Priloha 1)

pramérny plat (K¢) 2000 2003 2006 2009 2010 2011 2012

vefejnd sprava 14 963 19374 22 653 26 285 25381 25056 25536
aparaty Ustrednich organt 17238 21623 25583 30278 30324 28822 29 190
krajské a obecni urady 11790 16 488 19198 21 654 22 047 22548 23225

Zdroj: Autofi na zékladé CSU.

Zaroven lze konstatovat i odliSnou vysi primérnych pfijmu urednikd obci a krajl, zaméstnanci
krajskych uradli jsou ohodnoceni vyrazné Iépe (Tabulka 4). Podle nafizeni vlady o odménach
za vykon funkce ¢lend zastupitelstev?® nalezi clenim krajskych zastupitelstev vyssi odména
nez clenUim zastupitelstev obci, méstskych obvod( a méstskych ¢asti Gzemné clenénych sta-
tutdrnich mést a méstskych ¢asti hlavniho mésta Prahy. Ovsem urednicky aparat krajskych i
obecnich Uradl je odmériovan dle stejnych podminek (Nafizeni viady ¢. 564/2006 Sb.).

Tabulka 4: Primérny plat uredniku krajskych a obecnich uradu (graf odhalujici trendy v primérnych platech
uredniku krajskych a obecnich ufadi ukazuje PFiloha 2)

prumérné platy (K¢) 2000 2001 2003 2006 2009 2010 2011 2012

E;Z’j»'fe a obecni 11790 13568 16488 19198 21654 22047 22548 23225
krajské GFrady 19411 22477 25066 29267 29345 29885 30384
obecni drady 11266 13154 16113 18796 21046 21451 21924 22580

Zdroj: Autori na zdkladé CSU.

VysSe platu urednikl je ovlivnéna vzdélanim a poctem let praxe. Institut pro mistni spravu
uverejnil zpravu se vzdélanostni strukturou urednikd. Nejvice urednikd s plnym vysokoskol-
skym vzdélanim je na krajskych uradech (odpovida tomu i vyssi platové zarazeni), nejméné
jich naopak je na obecnich uradech (Institut pro mistni spravu Praha, Tabulka 5).%°

19 Nafizeni vlady ¢. 37/2003 Sb.

20 7Fizovatel Institutu pro mistni spravu pfistoupil na zakladé rozsiteni agendy ke zméné nazvu na Institut pro
verejnou spravu.
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Tabulka 5: Vzdélani Gfednik( u vybraného vzorku tfedniki (n = 26 195 Gredniki)

Typ vzdélini (n= 26 195 ifedniki substatnich jednotek)

Typ uiadu stiedoskolské bakalaiské magisterské dolktorské védecké
vzdélani vzdélani vzdélani vzdélani vzdélani
Krajsky irad 36,2008 6.00% 33.00%% 4208 0, 70%%
Magistrat 61.70% 5.20% 30.30% 2.60% 0.20%%
Meéstsky arad 70.60% 3.70% 24.20% 1,50% 0.10%
Obecni uiad 88.50% 1,00% 9.90% 0.50% 0.10%%
Utad méstské fasti 65,60% 3.90% 27.00% 3.20% 0.30%
Urad méstskeho 74,10% 3.00% 21,50% 0.60% 0.00%
obvodu
Urad méstyse 81.80%% 0.00%% 18.20%% 0.00%% 0.00%%
celkkem 65,28% 4.00%; 28.32% 2.08%% 0,22%

Zdroj: Autofi na zdkladé Institut pro mistni spravu.

Zaveér

Z naznacenych nedostatk( vyplyva, Ze Cesky stat nedisponuje dostatecnou a prehlednou
evidenci o personalnim zajiSténi verejné spravy, coz mlze zdsadnim zpUsobem poskozo-
vat jeho schopnost hodnotit vlastni efektivitu nebo pfipravovat jakékoliv konkrétni funkéni
reformy s dopadem na administrativni kapacity. Vlada sice v roce 2015 rozhodla o systema-
tizaci, ¢i chceme-li pokrocilejsi evidenci urednickych mist, problém to vSak nevyresi, protoze
ta se bude vztahovat pouze na statni zaméstnance spravnich Uradud statni spravy. Je tak
zfejmé, Ze téma, které jsme otevreli, pfedstavuje pfilezitost nejen pro jednotlivé akademiky
nebo védce, ale rovnou celé mezioborové vyzkumné tymy. Hlavnim cilem pro samotnou
statni spravu je pak centralni koordinace sbéru a formatu dat, ktera doposud chybi a je pa-
trné hlavnim dlivodem vétsiny vyse uvedenych nedostatka.

Pokud se mame pokusit odpovédét na otazku, co vypovidaji zajisténd data o procesu
decentralizace Ceské republiky, prvni, co je potfeba konstatovat, je stabilita personélniho
zajisténi Uzemnich samosprav. Pocty Urednikd krajl a obci i vyse jejich platl v ¢ase velmi
mirné stoupaji, v horSim pripadé nabyvaji stabilnich hodnot. V ziskané ¢asové fadé ne-
nalezneme zZadné zvraty Ci krizové momenty. Jakkoliv tak mlze byt ¢eskd decentralizace
nahliZzena jako neduisledna nebo nedokoncend, je na rozdil od Slovenska nebo Chorvatska
dlslednd alespon s ohledem na kontinualnost své povahy (Jiptner, Polinec, (ed.) 2009:
396). MlzZeme to konstatovat presto, Ze pouze obtizné rozliSujeme z dostupnych dat ured-
niky samospravy a uredniky pro vykon prenesené plsobnosti.?* K narlstu poctu urednikd
samosprav dochdazelo i v obdobich, kdy nedochdzelo ke zméndm ve statni spravé, a tudiz je
mUzeme patrné spojovat se samosprdavami jako takovymi.

Zacarovany kruh predstavuji data o ufednicich malych obci. Malé obce maji velmi
nizkou administrativni kapacitu, v nékterych pripadech dokonce zadné uredniky nemaji, coz
mUzZe byt jeden z rizikovych faktor(, ktery privedl ¢i privadi nékteré takové obce do vaznych
problémU v dusledku chybnych investi¢nich projekt(l. Na druhou stranu pravé chybéjici
administrativni kapacita je i ddvodem, pro¢ fada malych obci vibec neodesild statistic-
ka data napt. do systému MF CR. Mdme tu tedy potencidlné problematické malé Gzemni

2 Jsme si védomi této obtizné oddélitelnosti a moznych vyhrad, nicméné se domnivame, Ze nastroj, resp.
pristup, ktery legitimizujeme je pouZitelny vzhledem k vyvoji decentralizace a zménam ve vefejné spravé v CR.
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samospravy, jejichz potizim by bylo Zadouci ¢astecné predchazet, na druhé strané vsak o
nich mame pouze neuplné informace.

Z nékterych Cisel se zda, Ze Urednici ustfednich organt vydélavaji vice nez urednici
krajl a obci. Pokud vSak do struktury dat pronikneme hloubéji, zjistime, Ze rozdil mezi kraj-
skou a ndrodni Urovni mizi, a méné vydélavaji predevsim urednici obci. Jednim z dlvodu
muze byt vyssi vzdélani urednik( na vyssich drovnich spojené s naro¢néjsimi agendami, na
druhou stranu ke zjisténym rozdiliim muze pfrispivat i financni situace obci a tedy neptimo
opét i jejich fragmentace. Na druhou stranu data o prijmech urednik( potvrzuji tezi o konti-
nualnosti jinak ne zcela konsekventné realizované decentralizace — nlizky mezi municipalni
a vysSSimi urovnémi se nijak nerozeviraji, spiSe naopak. Vzhledem k zdbéru datovych sou-
bor( pfitom nelze vyloucit, Ze fiskdlni decentralizace obci bude v dlouhodobém dUsledku
zmény rozpoctového uréeni dani dale posilovat a disproporce ve financ¢nich pfijmech obci
se budou snizZovat.

Ve vztahu k cildm naseho textu tedy Ize shrnout, Ze i) data o personalnim zajisténi
Uuzemnich samosprav mohou mit jako jedna z moznych perspektiv dil¢i a origindlni vypovi-
dajici hodnotu, ii) pricemz dostupny datovy vzorek zatim ¢asto umoznuje pouze obecngjsi
interpretaci, iii) kteryZto nedostatek mlze byt eliminovan prekonanim péti nami identifiko-
vanych nejasnosti spojenych s kompaktnosti a integraci celého datového vzorku.
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Prilohy:
Priloha 1:Platy tfednikl vefejné spravy, ustfednich organd, krajskych a obecnich Gfadd
35000
30000 —~= e
30324
38 822 29190
25000
25381 25536
24 359 25.056 N
- o 23225
= - 22548
i 20000 Z 21671 713437 1654 22047
= 20 20412 o 20342
E 18 19 374 & - 19 198
= 17 940 = . 17 945
2 15000 16358 - 16 488 o0
14963 - 15059
x 13 568
10 000 11796
5 000
1]
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Rok
=g=vefejna sprava ==zparaty Ustfednich organd o~ krajské a obecni Gfady

Zdroj: Autori na zdkladé CSU.

Pfiloha 2: Primérny plat ufednik( krajskych a obecnich tradu
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Pfiloha 3: Pocet zaméstnanci obci s rozsifenou plsobnosti v krajich po delimitaci
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Zdroj: Autori na zdkladé MV CR.

Poznamka: Priloha 3 zobrazuje pocet zaméstnancl krajl a obci s rozsifenou plsobnosti po delimitaci souvise-
jici se zrusenim okresnich ufad(. Planovany pocet zaméstnancl pred delimitaci k 31. prosinci 2002 dosahoval
poctu 30 913 mist, readlné ale bylo delimitovano celych 29 835 Uvazki. Celkové bylo obsazeno pouze 94 %
funkénich mist planovanych pro kraje a obce 3. stupné. Napfic¢ jednotlivymi kraje se vSak setkdme s neceka-
nymi rozdily. Niz$i pocet funkénich mist byl delimitovany v Moravskoslezském (89,6 %), Usteckém (90,4 %),
Jihoceském (90,9 %) a Stredoceském (92,4 %) kraji. Jihomoravsky kraj naopak vymezil vice pozic (110,3 %).




