IV. VĚCNÝ ZÁMĚR ÚSTAVNÍHO ZÁKONA,

JÍMŽ SE MĚNÍ ÚSTAVA ČESKÉ REPUBLIKY

ZAVEDENÍ PŘÍMÉ VOLBY STAROSTŮ

Část první

závěrečná zpráva z hodnocení dopadů regulace

1. Důvod předložení

1.1 Název

Ústavní zákon, kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších předpisů.
1.2 Identifikace problému, cílů, kterých má být dosaženo, rizik spojených s nečinností

V programovém prohlášení vlády je uvedeno, že „Vláda zajistí zpracování analýzy s cílem vytvořit podmínky pro možnou přímou volbu starostů v malých obcích, popřípadě v ostatních typech územních samosprávných celků“.
Usnesením vlády ze dne 5. ledna 2011 č. 8, kterým vzala vláda na vědomí Analýzu zavedení přímé volby starostů zpracovanou Ministerstvem vnitra, uložila ministru vnitra zpracovat a předložit vládě do 31. prosince 2011 návrh legislativních změn nezbytných pro přímou volbu starostů v malých obcích ve volbách v roce 2014, vycházející ze závěrů a doporučených variant, uvedených v části VI. D
 analýzy uvedené v bodě I tohoto usnesení, a ministru spravedlnosti a předsedovi Legislativní rady vlády zpracovat a vládě do 31. prosince 2011 předložit analýzu slučitelnosti návrhů legislativních změn podle bodu II/1 tohoto usnesení s ústavním pořádkem České republiky, k Analýze zavedení přímé volby starostů.

Závěry uvedené v části VI. D Analýzy zavedení přímé volby starostů vedle základních otázek postavení starosty (odpovědnost a odvolatelnost starosty, pravomoci starosty, vztah starosty a zastupitelstva, postavení místostarostů) obsahovaly určení obcí, ve kterých bude starosta volen přímo. Předpokládá se, že starosta by byl volen přímo jen v obcích, kde se nevolí obecní rada, přičemž funkce přímo voleného starosty by byla neslučitelná s funkcí člena zastupitelstva, a že by takto volený starosta vykonával jednak dosavadní kompetence starosty,  jednak pravomoci svěřené jinak obecní radě. V obou těchto případech by se jednalo o jeho vyhrazenou působnost, tzn. že by si zastupitelstvo nemohlo tuto pravomoc vztáhnout na sebe. V souladu se současnou právní úpravou, která dává malým obcím možnost rozhodnout si o tom, zda obecní radu mít anebo ne, se tak navrhuje ponechat na oprávnění dosavadního zastupitelstva, aby prostřednictvím určení počtu členů zastupitelstva rozhodlo, zda má či nemá v příštím funkčním období v obci existovat rada, a zda tedy volit či nevolit starostu přímo, tj. jediným kritériem přímé volby bude skutečnost, zda se v obci volí či nevolí rada.

Usnesením ze dne 20. července 2011 č. 555 vzala vláda na vědomí Analýzu slučitelnosti návrhů legislativních změn nezbytných pro přímou volbu starostů                     v malých obcích ve volbách v roce 2014 s ústavním pořádkem České republiky, předloženou vládě ministrem spravedlnosti v červnu 2011. Z ní vyplynula nutnost několika ústavních změn, konkrétně novelizace hlavy sedmé Ústavy České republiky (dále „Ústava ČR“ nebo „Ústava), upravující územní samosprávu (nutné by bylo změnit čl. 101 odst. 1, čl. 102 a čl. 104 odst. 1 a 2 Ústavy ČR). Vláda v návaznosti na závěry této analýzy uložila ministru vnitra zpracovat a vládě předložit do 31. prosince 2011 ve spolupráci s ministrem spravedlnosti a místopředsedkyní vlády                             a předsedkyní Legislativní rady vlády věcný záměr ústavního zákona, kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů, který umožní přijmout zákonnou úpravu přímé volby starostů. Současně uložila ministru vnitra a místopředsedkyni vlády a předsedkyni Legislativní rady vlády zpracovat a vládě předložit do 31. prosince 2011 mezinárodní srovnávací analýzu přímé volby starostů.

*
*
*

2. Návrh variant řešení


Předkladatel na prvním místě hodnotil nezbytnost zavedení přímé volby starostů v českém právním řádu (A), a to nejen z hlediska potřebnosti takové změny, ale též z hlediska rozsahu, v němž by měl být starosta volen. K analýze se proto předložily tyto varianty:


A.1 „Nulová varianta“ – ponechání stávajícího stavu (volba starostů zastupitelstvem obce)


A.2 Zavedení přímé volby starostů ve všech obcích


A.3 Zavedení přímé volby starostů pouze v některých obcích



a) v obcích, v nichž není podle současné právní úpravy volena rada obce



b) v obcích s určitým počtem obyvatel, který by byl nově zákonem určen jako hranice/kritérium pro volbu rady 


Předmětem analýzy dále bylo posouzení nezbytnosti změn ústavního pořádku (B), a to ve vztahu k jednotlivým variantám přímé volby starostů. Takto byly posuzovány

B.1 „Nulová varianta“ (zavedení přímé volby starostů bez změny Ústavy)


B.2 Změna Ústavy (posouzení rozsahu změny Ústavy)

*
*
*

3. Vyhodnocení nákladů a přínosů

3.1 Identifikace nákladů a přínosů všech variant

A. Zavedení přímé volby starostů

A.1  Ponechání stávajícího stavu

Pro zachování stávajícího stavu a modelu kolektivního většinového rozhodování svědčí skutečnost, že jde o model, který se v podmínkách České republiky osvědčil (nynější model obecního zřízení založený na zastupitelstvu a jím volené radě a starostovi, byť se v různých dobách tyto orgány označovaly různě, se na našem území uplatňuje už od r. 1849, s výjimkou období národních výborů). Podle současného pojetí je pro územní samosprávu charakteristický kolektivní způsob rozhodování, z čehož vychází i Ústava ČR v hlavě sedmé, mluví-li                          o (samostatném) spravování územních samosprávných celků jejich (přímo volenými) zastupitelstvy.  V případě zavedení institutu přímo volených starostů, kteří by měli ze zákona vyhrazen určitý okruh pravomocí, by byl tento princip prolomen a jako zásadní koncepční zásah do uspořádání systému územní samosprávy by si vyžádal ústavní zakotvení (viz dále varianta B). 

Svěření rozhodovací pravomoci kolektivnímu orgánu, který tvoří vůli obce                a vymezuje hranice, v nichž se může v rámci samosprávy pohybovat starosta, je plně v souladu s demokratickými principy fungování územní samosprávy (kolektivní většinové rozhodování) i zásadou zákonnosti výkonu správy obce (eliminace individuálních selhání a ovlivňování lidského faktoru). Naproti tomu u přímo voleného starosty jako jednotlivce s převážně politickou odpovědností, který rozhoduje monokraticky oproti zastupitelstvu a který již nebude moci být odvolán bezprostředně zastupitelstvem, vzniká otázka řešení odpovědnosti za jemu svěřené pravomoci                 a způsob jeho odvolání. Bude-li ponecháno odvolání starosty pouze na rozhodnutí občanů, existuje tu nepochybně riziko nezájmu občanů o obecní dění                                a dlouhodobějšího působení špatně hospodařícího starosty. I pokud by byla dle zákona o místním referendu zachována možnost zastupitelstva, nejen občanů, podat vlastní návrh na konání referenda, jde o proces zdlouhavý a nezaručující odvolání starosty. Lze tak při zavedení přímé volby zvažovat možnosti orgánu státní správy pozastavit výkon funkce starosty, popř. zakotvení možnosti jej odvolat - samozřejmě pod soudní ochranou práva starosty na výkon veřejné funkce. Na druhou stranu nelze vyloučit riziko nezákonného jednání ani na straně rady a zastupitelstva, které z tohoto důvodu v rámci dohledu státu nad činností samospráv odvolat/rozpustit nelze (srov. § 89 zákona o obcích). S ohledem na kompetence zastupitelstva může přitom nezákonné jednání zastupitelstva způsobit výrazné škody. Vůči nezákonným aktům orgánů samospráv lze zasáhnout pouze v rámci dozoru nad výkonem samostatné působnosti obce. Lze poznamenat, že polská ústava umožňuje rozpuštění zastupitelstva parlamentem v případě, pokud závažným způsobem porušuje ústavu nebo zákon. Francouzská právní úprava stanoví, že zastupitelstvo může rozpustit vláda, a to na základě jí vydaného odůvodněného dekretu
. Prefekt na základě odůvodněného rozhodnutí pak může dočasně (nejdéle na dobu 1 měsíce) pozastavit výkon působnosti zastupitelstva.
Rovněž, uvažujeme-li o postavení přímo voleného starosty se samostatnými rozhodovacími kompetenci v samostatné působnosti, nelze nezmínit, že na základě novely zákona o obcích zákonem č. 313/2002 Sb. může být s účinností od 11. 7. 2002 rada obce zřizována i v obcích do 500 obyvatel, neboť na základě podnětu vzešlého právě od představitelů malých obcí byla pro tuto kategorii obcí zvýšena horní hranice počtu členů zastupitelstva z původních 9 členů na nynějších 15, což jim ve spojení s § 99 odst. 3 zákona o obcích umožňuje radu obce volit. To, aby i malé obce měly tuto možnost, se přitom zdůvodňovalo mimo jiné nedobrými zkušenostmi  s koncentrací rozhodovacích pravomocí, které jsou jinak svěřeny radě obce, v rukou starosty, což je argument, který v diskusích o možných důsledcích přímé volby nelze nebrat v úvahu, pokud chceme přímo volenému starostovi vyhradit určité kompetence.
Varianta ponechání stávajícího stavu není v souladu s vládním zadáním obsaženým v programovém prohlášení vlády („Vláda zajistí zpracování analýzy                s cílem vytvořit podmínky pro možnou přímou volbu starostů v malých obcích, popřípadě v ostatních typech územních samosprávných celků“) a v navazujících usneseních, kterými byly zahájeny kroky k přípravě legislativních, včetně ústavních, změn nezbytných pro zavedení přímé volby starostů.

Obecně lze konstatovat, že zavedení přímé volby starostů má své výhody                 i nevýhody. Její zavedení je především věcí politického rozhodnutí (které bylo v evropských zemích s přímou volbou vedeno zejména snahou vyhovět požadavku voličů na větší „demokratičnost“ fungování samosprávy, která z pohledu občanů spočívá v užší vazbě obyvatel obce k přímo volenému starostovi) a rozhodnutí zákonodárce. Následně je pak třeba řešit zakotvení institutu v právním řádu a rozsah pravomocí přímo voleného starosty a jejich vyvážení ve vztahu k zastupitelstvu obce, které má ze zákona pravomoc rozhodovat o zásadních otázkách života obce (např. rozpočtu obce), a to tak, aby se přímo volený starosta nestal pouze žadatelem                  o podporu zastupitelstva.
A.2  Zavedení přímé volby starostů ve všech obcích

Takové řešení by znamenalo poměrně významnější zásah do současné koncepce územní samosprávy a vzájemných vztahů mezi jejími orgány než varianta A.3. Pokud by nebylo doprovázeno změnou v rozsahu pravomocí starosty, znamenalo by rozšíření přímé volby i na větší obce a města, kde působí rada obce, pouze formální změnu ve způsobu volby, která nemůže naplnit očekávání s přímou volbou spojených, neboť „osobní“ odpovědnosti starosty voličům v obci nebude odpovídat širší rozsah pravomocí, popř. by bylo nutno radikálněji řešit právní postavení starosty a jeho vztah k radě. 
Na druhou stranu se v rámci zpracování Analýzy zavedení přímé volby starostů objevily návrhy, aby byla přímá volba starostů uskutečňována ve všech obcích bez rozdílu, neboť považovaly diferenciaci obcí za neodůvodněnou. 

A.3  Zavedení přímé volby starostů pouze v některých obcích

Vztažení přímé volby jen na některé obce (selektivní nikoliv plošné zavedení přímé volby) vyplývá z vládního zadání. Pokud jde o určení obcí, ve kterých bude starosta volen přímo, tj. co se rozumí „malými“ obcemi v dikci programového prohlášení vlády, je nutno konstatovat, že ve vládním zadání není termín „malé obce“ přímo definován. 
Co se týče velikostních kategorií obcí, z celkového počtu 6 250 obcí je téměř 550 obcí s počtem obyvatel do 100, cca 2 500 obcí s počtem obyvatel do 300                    a téměř 5 350 obcí s počtem obyvatel do 1500; skoro 6 000 obcí má pak počet obyvatel do 10 000.  V kontextu platné úpravy se nabízí jako nejvhodnější řešení stanovit, že starosta bude přímo volen v těch obcích, kde se nevolí rada obce.                  V těchto obcích totiž již v současnosti vykonává většinu pravomocí rady starosta,                a proto by navrhované řešení znamenalo menší zásah do současné koncepce územní samosprávy a vzájemných vztahů mezi jejími orgány a tedy i méně radikální zásah do současné úpravy obecního zřízení. Současně by toto řešení bylo způsobilé naplnit očekávání zastánců přímé volby, kteří poukazují právě na současnou situaci             v malých obcích a zasazují se o posílení pravomocí a odpovědnosti starostů. Koncepce postavení starosty, tak jak byla schválena usnesením vlády ze dne                  5. ledna 2011  č. 8, totiž předpokládá starostu s určitými vyhrazenými pravomocemi v samostatné působnosti, které bude vykonávat nezávisle na zastupitelstvu (nepůjde tedy pouze o změnu ve způsobu volby). Pro určení obcí, kde se nevolí rada, lze zvolit následující dvě varianty:
První možná varianta vychází z platné právní úpravy, dle níž je okolnost, zda se v obci volí rada, závislá na počtu členů zastupitelstva obce (rada se nevolí                    v obcích, kde má zastupitelstvo méně než 15 členů), přičemž stanovení počtu členů zastupitelstva, který má být volen, závisí na rozhodnutí samotného zastupitelstva obce (varianta A3a), takže teoreticky může být alespoň 15-členné zastupitelstvo             v každé obci, tedy i v té nejmenší do 500 obyvatel (kde by se nicméně stěží podařilo sestavit kandidátní listiny na uvedený počet členů zastupitelstva). Druhou možností (varianta A3b) je změna právních podmínek pro volbu rady a stanovení pevného kritéria pro volbu rady (a tím zprostředkovaně i starosty), a to podle počtu obyvatel obce. Ministerstvo vnitra navrhovalo v Analýze zavedení přímé volby starostů jako hranici 1 500 obyvatel obce.  


A3a) Zavedení přímé volby starostů v obcích, v nichž není podle současné právní úpravy volena rada obce

Tato varianta v souladu se současnou právní úpravou, která dává malým obcím možnost rozhodnout si o tom, zda obecní radu mít anebo ne, ponechává oprávnění zastupitelstvu, aby prostřednictvím určení počtu členů zastupitelstva rozhodlo, zda má či nemá existovat rada, a zda tedy volit starostu přímo, tj. jediným kritériem přímé volby bude skutečnost, zda se v obci volí či nevolí rada. Tato varianta byla schválena usnesením vlády ze dne 5. ledna 2011 č. 8 pro účely přípravy legislativních změn nezbytných pro přímou volbu starostů v malých obcích ve volbách v roce 2014 a byla podpořena z následujících důvodů: rozlišovací kritérium volby rady v obci (tj. že starosta bude volen přímo v obcích, kde se rada nevolí a kde kompetence rady dle zákona o obcích vykonává starosta) se jeví jako akceptovatelné hledisko pro diferenciaci mezi na jedné straně obcemi se starostou přímo voleným občany obce, v níž mají občané přístup k přímo volené funkci starosty a právo podílet se na přímé volbě starosty, a na druhé straně ostatními obcemi. Takové rozlišovací hledisko pro „odlišné zacházení“ s obcemi a jejich voliči se rovněž nejeví jako svévolné (rozdílné zacházení, aby nebylo diskriminačního charakteru, nesmí být dle judikatury Ústavního soudu svévolné a musí být odůvodněno veřejným zájmem). Jinak by mohlo dojít k narušení rovnosti mezi obcemi, ale i voliči jednotlivých obcí, pokud jde o rovné podmínky výkonu aktivního a pasivního volebního práva. Rovněž nelze opominout skutečnost, že o tom, zda se rada volit nebude a v návaznosti na to, že bude starosta volen přímo, by rozhodovalo zastupitelstvo jako orgán s nejvyšší legitimitou.
Obdobně by se přímá volba týkala volby starosty v městských obvodech                   a městských částech územně členěných statutárních měst a městských částech hlavního města Prahy.



A3b) Zavedení přímé volby starostů v obcích s určitým počtem obyvatel, který by byl nově zákonem určen jako hranice/kritérium pro volbu rady
U této varianty by bylo třeba oponovat námitkám diskriminačního jednání                 a nezabránilo by se neustálým tlakům na změnu systému a zavedení celoplošné volby starostů. Navíc je nutno zdůraznit, že obcí do 1 500 obyvatel je asi 80 procent                   z celkového počtu obcí (kritérium 1 500 obyvatel se nabízí, nicméně není nijak blíže odůvodněno či podloženo sociálně-ekonomickou analýzou). Rovněž by stanovení takové hranice znamenalo nutnost změnit platné právní podmínky volby rady.
B. Změna ústavního pořádku

Ponechání stávající právní úpravy základních principů fungování územní samosprávy v Ústavě, tedy nulová varianta (B.1), by dle výsledků Analýzy slučitelnosti návrhů legislativních změn s ústavním pořádkem České republiky, předložené vládě ministrem spravedlnosti v červnu 2011, ve svém důsledku znamenala, že zákonem upravené postavení přímo voleného starosty by nemělo oporu v Ústavě. Podle současného pojetí je pro územní samosprávu charakteristický kolektivní způsob rozhodování, z čehož vychází i Ústava ČR v hlavě sedmé, mluví-li o (samostatném) spravování územních samosprávných celků jejich (přímo volenými) zastupitelstvy.  V případě (přímo volených) starostů, kteří by měli ze zákona vyhrazen určitý okruh pravomocí, by však byl tento princip prolomen. 

Postavení starosty by tedy mělo mít svůj ústavní základ (B.2), neboť přímo voleného starostu nelze nadále zařazovat do kategorie ostatních orgánů obce, jejichž působnost je vymezena zákonem, a to s ohledem na legitimitu postavení přímo voleného starosty danou jednak způsobem jeho ustavení do funkce (voleného                 a odvolatelného pouze občany v místním referendu) a jednak jemu vyhrazenými pravomocemi, které staví starostu naroveň zastupitelstva obce (jediného Ústavou zmíněného orgánu obce – dle čl. 101 odst. 1 je obec samostatně spravována zastupitelstvem). V této souvislosti lze odkázat i na Ústavu Slovenské republiky, která zakotvuje dva orgány obce: zastupitelstvo a starostu, tj. přímo volený starosta je výslovně v Ústavě zmíněn, včetně základních principů jeho volby.
Rovněž, pokud by měly přímé volby starostů probíhat jen v některých obcích, musel by mít dle Analýzy takový model bezprostřední oporu v některém z ustanovení sedmé hlavy Ústavy ČR. Zavedení přímé volby starostů pouze v malých obcích                a z toho plynoucí diferenciace obcí, by beze změny Ústavy ČR kolidovala jak s právy občanů vyplývajícími z čl. 21 odst. 1 a 4 Listiny základních práv a svobod, tzn.                   s aktivním i pasivním volebním právem vztahujícím se k volbě do funkce starosty              (s právem občanů mít za rovných podmínek přístup k voleným funkcím a právu volit své zástupce), a kolidovala by i s ústavními principy územní samosprávy podle hlavy sedmé Ústavy ČR.

Důvodem navrhované změny Ústavy je tak vytvoření ústavního rámce, který umožní přijmout zákonnou úpravu přímé volby starostů v rozsahu doporučených variant schválených usnesením vlády ze dne 5. ledna 2011 č. 8, tj. potřeba vytvořit ústavní základ pro postavení přímo voleného starosty, který svou legitimitu odvozuje přímo od občanů obce a disponuje vyhrazenými pravomocemi. Přímo volený starosta s takto vymezeným postavením je totiž postaven na roveň zastupitelstvu obce, na němž je nezávislý a které nemůže do výkonu starostovi vyhrazené samostatné působnosti zasahovat. Nejedná se tedy pouze o (technickou) změnu způsobu volby starosty, ale změnu v postavení a pravomocech starosty a vůbec významný koncepční zásah do současného uspořádání územní samosprávy, který by měl mít odraz v ústavní úpravě. 
Nutností ústavní opory pro výše zmíněnou dělbu pravomocí mezi zastupitelstvo a přímo voleného starostu a pro zavedení přímé volby starostů (pouze) v některých obcích se zabývala Analýza slučitelnosti návrhů legislativních změn nezbytných pro přímou volbu starostů v malých obcích ve volbách v roce 2014                  s ústavním pořádkem, jejíž zpracování uložila vláda usnesením vlády ze dne 5. ledna 2011 č. 8. Ministerstvo vnitra má rovněž k dispozici expertízu Právnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze (díle jen „PF UK“) z listopadu 2010. 

Ministerstvo vnitra zadalo v říjnu 2010 vypracování analýzy PF UK, kterou vymezila otázkou „Vyžaduje zavedení přímé volby starostů změnu Ústavy, resp. jaké právní řešení zakotvení přímé volby starosty v příslušných zákonech by se muselo v ústavní úpravě postavení územních samospráv odrazit?“ 

Expertní stanovisko PF UK došlo k závěru, že zavedení přímé volby starostů by si změnu Ústavy nevyžádalo, její změna se však jeví jako vhodná. Dle expertízy stávající text Ústavy ČR neupravuje volbu starosty, dokonce ani pojem „starosta“ nezná. Volbu starosty, jeho kompetence, vztahy k jiným orgánům obce, popř.                      i navenek kompletně upravuje zákon č. 128/2000 Sb., o obcích, v platném znění.             V tomto smyslu by tedy dle expertízy změna Ústavy ČR nutná nebyla, protože                    i kdyby zákon přímou volbu starosty zavedl, stávajícímu textu Ústavy ČR by tato změna zákona neodporovala. Protože Ústava ČR nestanoví, kromě zastupitelstva obce, ani jiné orgány obce, neodporovalo by stávajícímu textu Ústavy, ani to, pokud by se starosta v menších obcích volil přímo s tím, že v těchto obcích by se nevytvářela rada obce. Tím by se ovšem vytvořil dvojí režim obcí – s přímo voleným starostou a nepřímo voleným starostou. Stávajícímu textu Ústavy ČR by to zřejmě neodporovalo (i nyní vlastně dvojí režim obcí existuje – s radou obce a bez rady obce, aniž by to vyvolávalo ústavní problémy). Dle expertízy je jinou otázkou vhodnost takové úpravy obecně, resp. potřeba legitimovat tento dvojí režim jeho umožněním na základě ústavního textu. Tato úvaha se nabízí tím spíš, že oproti stávajícímu stavu by se na dvojím režimu obce (s přímo voleným starostou                       a nepřímo voleným starostou) bezprostředně podíleli občané (voliči). Pokud občané (voliči) v České republice ve volbách (přímo) rozhodují o vytvoření některého orgánu, jsou základní principy voleb v Ústavě zakotveny v případě přímé volby poslanců                       a senátorů Parlamentu České republiky a zastupitelů krajů a obcí, nejsou ale ústavně zakotveny volby do Evropského parlamentu.

Z Analýzy slučitelnosti návrhů legislativních změn s ústavním pořádkem České republiky, předložené vládě ministrem spravedlnosti v červnu 2011, vyplývá nutnost několika ústavních změn, konkrétně novelizace hlavy sedmé Ústavy ČR, upravující územní samosprávu (bylo by nutné změnit čl. 101 odst. 1, čl. 102 a čl. 104 odst. 1 a 2 Ústavy ČR). Tento závěr vychází z toho, že na základě čl. 101 odst. 1 a čl. 104 odst. 1 a 2 Ústavy ČR by zastupitelstvo mělo mít možnost rozhodovat o jakékoliv otázce spadající do samostatné působnosti obce a pokud by v této možnosti mělo být omezeno, měla by s tím Ústava ČR v těchto ustanoveních počítat. 

Dle Analýzy slučitelnosti lze článek 101 odst. 1 Ústavy, který stanoví, že obec je samostatně spravována zastupitelstvem, nicméně interpretovat i méně přísně tak, že zastupitelstvu by mělo být na jejich základě zákonnou úpravou svěřeno (vyhrazeno) rozhodování jen o závažných otázkách obce, přičemž nemusí mít nutně možnost rozhodovat o jakékoliv otázce spadající do samosprávy obce, což je                   v zásadě model, z něhož vychází nynější obecní zřízení, podle kterého jsou určité otázky vyhrazeny k rozhodování obecní radě, přičemž je zastupitelstvu výslovně zapovězeno, aby si je vyhradilo samo (§ 84 odst. 4 obecního zřízení). Nadto z poslední judikatury ÚS (II. ÚS 2048/09) vyplývá, že soud akceptoval jako ústavní                 i existenci vyhrazené pravomoci rady obce, což označil za projev „dělby moci na úrovni obecní samosprávy“. Tyto závěry ohledně takové dělby pravomocí mezi zastupitelstvo a radu jsou často zpochybňovány právní doktrínou s tím, že sice ústavně není vyloučeno (a bude to jedině praktické), aby zastupitelstvo některé otázky přenechalo k rozhodování operativnější a užší radě, neměla by však nastat situace, že o takovém přenechání nemůže rozhodnout, protože mu to zákon zakazuje. Nelze pominout ani skutečnost, že rada, disponující v určitých oblastech zákonem vyhrazenou působností, je orgánem odvozeným od zastupitelstva, jemuž je odpovědná a kterým je odvolatelná. Lze tedy tvrdit, že alespoň z tohoto hlediska je respektováno ústavní pravidlo, podle něhož je obec samostatně spravována zastupitelstvem. V případě přímo voleného, na zastupitelstvu nezávislého starosty, by však podobná vazba chyběla. 

Vyjdeme-li však z toho, že v případě střetu dvou interpretačních variant by měla být dána přednost té, která je ústavně konformní, jeví se jako opodstatněné vycházet při neexistenci ústavní úpravy postavení jiných orgánů obce z preference výkladu, podle něhož by zastupitelstvo mělo mít možnost (což samozřejmě neznamená nutnost) rozhodnout o jakékoliv otázce spadající do samosprávy obce. Pokud by tomu tak nemělo být, měla by to Ústava ČR výslovně předvídat. Bude-li tedy vedle zastupitelstva existovat další orgán s vyhrazenými pravomocemi – přímo volený starosta (u něhož na rozdíl od rady, odvozené způsobem svého ustavení od zastupitelstva a jím odvolatelné, navíc chybí úzká odpovědnostní vazba k zastupitelstvu obce), bylo by třeba to v Ústavě stanovit.

B.2 Změna Ústavy (posouzení rozsahu změny Ústavy)

Z Analýzy slučitelnosti návrhů legislativních změn s ústavním pořádkem České republiky, předložené vládě ministrem spravedlnosti v červnu 2011, vyplývá nutnost několika ústavních změn, konkrétně novelizace hlavy sedmé Ústavy ČR, upravující územní samosprávu (bylo by nutné změnit čl. 101 odst. 1, čl. 102 a čl. 104 odst. 1 a 2 Ústavy ČR). Tento závěr vychází z toho, že na základě čl. 101 odst. 1 a čl. 104 odst. 1 a 2 Ústavy ČR by zastupitelstvo mělo mít možnost rozhodovat o jakékoliv otázce spadající do samostatné působnosti obce a pokud by v této možnosti mělo být omezeno, měla by s tím Ústava ČR v těchto ustanoveních počítat. Dále by měla v Ústavě najít odraz skutečnost, že se přímá volba může týkat jen některých obcí (čímž by byla narušena zásada rovného zacházení v oblasti aktivního a pasivního volebního práva).

Lze tak shrnout následující okruhy nutných ústavních změn:

· Zakotvit postavení přímo voleného starosty, který bude se svými vyhrazenými pravomocemi postaven na roveň zastupitelstvu obce, což znamená prolomení současného modelu územní samosprávy vycházející z postavení zastupitelstva jako nejvyššího orgánu obce a systému kolektivního rozhodování v obcích.

· Zvolené zapracování postavení přímo voleného starosty do Ústavy by mělo být ústavní oporou nejen pro přímou volbu starostů jen v některých obcích, ale umožnit svou formulací i její možné pozdější rozšíření na všechny obce. 
· Zakotvit způsob volby a odvolání přímo voleného starosty. Změna způsobu volby starosty prostřednictvím zákonné úpravy bez změny Ústavy, by nebyla se smyslem čl. 102 Ústavy ČR zcela v souladu. Ten lze chápat jako reflexi zásady, podle níž vrcholným orgánem obce je občany přímo volené zastupitelstvo, která je v případě přímé volby prolomena. Bylo by tedy přinejmenším nevyvážené, aby Ústava i nadále upravovala pouze základní principy volby členů obecního zastupitelstva a nikoliv též základní principy volby na zastupitelstvu již nezávislého starosty. Ústava jistě nemusí tyto věci upravovat vůbec a může je ponechat zákonné úpravě, pokud je však upravovat má, musí je upravovat v celém rozsahu, tedy i pokud jde o přímou volbu starostů. Vhodnost výslovného ústavního zakotvení dvojího režimu obcí (s přímou volbou starosty a bez ní), zvláště jestliže by se na něm bezprostředně podíleli občané (voliči), vyplývá i z expertní analýzy PF UK (viz výše). Pokud občané (voliči) v České republice ve volbách (přímo) rozhodují             o vytvoření některého orgánu, jsou základní principy voleb v Ústavě zakotveny.
Základní zásady navrhovaných změn:

•
Navrhovaná úprava představuje ústavní základ pro přímou volbu starostů               v obcích určených zákonem (tzv. malé obce, v nichž se nevolí rada a jejíž pravomoci v ní vykonává jako vyhrazené starosta). Návrh tak odpovídá vládnímu zadání                     a usnesení vlády ze dne 20. července 2011 č. 555, v němž bylo uloženo zpracovat věcný záměr ústavního zákona, kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů, který umožní přijmout zákonnou úpravu přímé volby starostů; toto usnesení navazuje na usnesení vlády ze dne 5. ledna 2011 č. 8, jímž bylo uloženo zpracovat návrh legislativních změn nezbytných pro přímou volbu starostů v malých obcích ve volbách v roce 2014, vycházející ze závěrů a doporučených variant, uvedených v části VI. D Analýzy zavedení přímé volby starostů, kterou vzala vláda tímto usnesením na vědomí. 

•
Návrh je koncipován tak, že umožní rozšíření přímé volby starostů na všechny obce. Rovněž se navrhuje upravit pouze články Ústavy vztahující se k postavení obcí: návrh tak nezohledňuje možné budoucí rozšíření přímé volby na hejtmany krajů. Pozdější politické rozhodnutí o rozšíření přímé volby na volbu hejtmanů kraje by vyžadovalo další změnu Ústavy.

Současně (nad rozsah závěrů Analýzy slučitelnosti) se navrhuje v Ústavě upravit: 

· Čl. 100 Ústavy: doplnit nový odstavec 3, že obec vzniká nebo zaniká             z důvodů stanovených zákonem a že zákon stanoví, za jakých podmínek se stává území obce součástí území jiné obce a majetek zanikající obce přechází na jinou obec nebo obce. Jedná se ústavní oporu pro řešení situací, kdy se po dvou „pokusech“ nepodaří konstituovat v obci samosprávné orgány (z důvodu nezájmu voličů kandidovat), a to zákonem upraveným institutem zániku obce.

· Čl. 101 odst. 1: navrhuje se zakotvit, že zákon stanoví, za jakých podmínek může dočasně vykonávat činnost samosprávných orgánů stát. Jde o ústavní základ působení správce obce (v situaci a po období, kdy v obci nefungují samosprávné orgány; po jejich ustavení činnost správce obce končí) a případně finančního správce (institut,              o jehož zavedení se uvažuje v případě zadlužení obce).

3.2 Konzultace

Usnesením č. 555 ze dne 20. července 2011 vláda uložila ministru vnitra zpracovat a vládě předložit do 31. prosince 2011 ve spolupráci s ministrem spravedlnosti a místopředsedkyní vlády a předsedkyní Legislativní rady vlády věcný záměr ústavního zákona, kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů, který umožní přijmout zákonnou úpravu přímé volby starostů. Za účelem zajištění spolupráce při plnění výše uvedeného usnesení byla zřízena pracovní skupina ze zástupců Ministerstva vnitra, Ministerstva spravedlnosti a odboru vládní legislativy Úřadu vlády.
3.3 Implementace a vynucování

Ministerstvo vnitra, které je ve spolupráci s Ministerstvem spravedlnosti                   a odborem vládní legislativy Úřadu vlády pověřeno přípravou věcného záměru změny Ústavy a zároveň zpracováním a předložením návrhu legislativních změn nezbytných pro přímou volbu starostů v malých obcích ve volbách v roce 2014, ve své působnosti poskytuje v rámci metodického vedení výklad zákona o obcích                         a vykonává dozor a kontrolu nad výkonem samostatné působnosti svěřené orgánům obcí. Ministerstvo vnitra vykonává rovněž státní správu na úseku voleb (tedy i voleb do zastupitelstev obcí).
3.4 Přezkum účinnosti

Po zavedení přímé volby starostů bude monitorováno fungování institutu přímé volby a přibližně po dvou letech provedeno zhodnocení pozitivních                           a negativních dopadů zavedení přímé volby v tzv. malých obcích. 

*
*
*

4. Návrh řešení

4.1 Závěrečné shrnutí

K dalšímu řešení se navrhuje varianta A.3.a) ve spojení s variantou B. 2, tedy zavedení přímé volby starostů v obcích, v nichž není podle současné právní úpravy volena rada, a to při provedení změn Ústavy, které jsou nezbytným předpokladem v zákoně zakotvené přímé volby. Omezení přímé volby starostů jen na určité obce především odpovídá vládnímu zadání vyplývajícímu z programového prohlášení vlády a na něj navazujících usnesení, na základě kterých byly zahájeny přípravy legislativních změn nezbytných pro zavedení přímé volby starostů v malých obcích. 
Pokud bude starosta přímo volen v těch obcích, kde se podle současné právní úpravy nevolí rada obce, ponechává se oprávnění dosavadního zastupitelstva jako nejvyššího orgánu obce, aby prostřednictvím určení počtu členů zastupitelstva rozhodlo, zda má či nemá v příštím funkčním období v obci existovat rada, a zda tedy volit či nevolit starostu přímo. V obcích, kde se rada nevolí již v současnosti vykonává většinu pravomocí rady starosta, a proto by navrhované řešení neznamenalo radikální zásah do současné koncepce fungování samosprávy a jí odpovídající právní úpravy. Současně by toto řešení bylo způsobilé naplnit očekávání zastánců přímé volby, poukazujících na současnou situaci v malých obcích                a zasazujících se o posílení pravomocí a odpovědnosti starostů
.
Pokud jde o variantu B.2, tj. přijetí související změny Ústavy, potvrdila nezbytnost ústavních změn jako předpokladu pro zákonné zakotvení přímé volby starostů v některých obcích Analýza slučitelnosti návrhů legislativních změn                         s ústavním pořádkem České republiky, kterou vláda vzala na vědomí usnesením ze dne 20. července 2011 č. 555 a uložila zpracovat věcný záměr ústavního zákona, kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů, který umožní přijmout zákonnou úpravu přímé volby starostů. Jako vhodnou shledává změnu Ústavy i expertíza PF UK. Dále lze uvést, že při existenci různých názorů na nutnost změny Ústavy v souvislosti se zavedením institutu přímo voleného starosty s vyhrazenými pravomocemi by měla být dána přednost výkladu, který je ústavně konformní. Proto se jeví jako opodstatněné vycházet při neexistenci ústavní úpravy postavení jiných orgánů obce z preference výkladu, podle něhož by zastupitelstvo mělo mít možnost rozhodnout o jakékoliv otázce spadající do samosprávy obce. Pokud by tomu tak nemělo být, měla by to Ústava ČR výslovně předvídat.

Dopad výše uvedené varianty řešení na státní rozpočet:
Ze státního rozpočtu jsou hrazeny náklady na volby. Vyhodnocení finančních dopadů voleb závisí na zvolení konkrétního modelu voleb, který bude zapracován do volebního kodexu, popř. do stávajícího volebního zákona či nového samostatného zákona. Odborem všeobecné správy Ministerstva vnitra byly zpracovány odhady nákladů na většinový systém s jednokolovou volbou s tím, že všichni kandidáti budou uvedeni na jednom hlasovacím lístku, který bude mít formát A5. Výpočet odpovídá vzorové obci, která má 1500 obyvatel, 1 okrskovou volební komisi s 10 členy:
· Vícenáklady na přímou volbu starostů při jejím souběhu s řádnými volbami do zastupitelstev obcí činí cca 3000,- Kč na 1 vzorovou obec. Tyto náklady zahrnují výdaje za tisk volebních materiálů a navýšení odměn členům okrskových volebních komisí. Ostatní náklady, např. pronájem volebních místností, výpočetní techniky, služeb, hlavní částka za odměny členům okrskových volebních komisí, obálky pro hlasování a další, včetně nákladů Ministerstva vnitra, krajských úřadů a obecních úřadů budou hrazeny v rámci souběžně probíhajících všeobecných voleb do zastupitelstev obcí.

· Náklady na konání nových, dodatečných nebo opakovaných přímých voleb starostů činí cca 85.000,- Kč na 1 vzorovou obec. Tyto náklady zahrnují výdaje za tisk volebních materiálů a ostatní výdaje Ministerstva vnitra, odměny členů okrskových volebních komisí, výdaje obcí a krajů na ostatní materiální výdaje, a výdaje Českého statistického úřadu.

· Dále je potřeba k celkovým nákladům na zabezpečení přímé volby starostů připočítat i náklady Českého statistického úřadu, který je z dosud dostupných podkladů odhadl na cca 18 mil. Kč. Finanční prostředky budou vynaloženy na vypracování nového technického projektu, stanovení metodiky zpracování výsledků, výrobu metodických pomůcek, vyvinutí nebo dodavatelského zajištění potřebných software a zajištění technicky                          i personálně vlastního zpracování výsledků voleb.

Zákon o obcích určuje, že se rada nevolí v obcích, kde má zastupitelstvo méně než 15 členů. Zákon přitom umožňuje i nejmenším obcím určit si 15 členné zastupitelstvo, a tak volit radu. Zastupitelstvo v obcích s počtem obyvatel nad 3000 do 10 000 obyvatel pak může určit počet členů zastupitelstva v rozpětí od 11 do 25 členů (takže teoreticky i v některých větších obcích či městech rada být nemusí, ale je to málo pravděpodobné). Nelze tedy předem určit přesný počet obcí, kde se rada nevolí a kde by byl starosta volen přímo. Náklady na přímou volbu starostu lze proto předložit jen variantně, pro různý počet obcí. Z celkového počtu 6 250 obcí je téměř 550 obcí s počtem obyvatel do 100, cca 2 500 obcí s počtem obyvatel do 300                 a téměř 5 350 obcí s počtem obyvatel do 1500; skoro 6 000 obcí má pak počet obyvatel do 10 000.
	Počet obcí (4 varianty počtu obcí, kterých by se přímá volba mohla týkat)
	Vícenáklady na volby v souběhu s řádnými volbami (3000.- Kč/obec)
	Náklady Českého statistického úřadu
	Náklady na konání případných nových, dodatečných nebo opakovaných přímých voleb starostů 85000,-Kč/obec
	

	3 000
	9 mil.
	18 mil.
	
	

	4 000
	12 mil.
	18 mil.
	
	

	4 500
	13, 5mil.
	18 mil.
	
	

	5 000
	15 mil.
	18 mil.
	
	

	městské části HMP a městské obvody a městské části ÚČSM (140)
	420 tis.
	 
	
	


POZN. Výpočty vycházejí z odhadu nákladů, který odpovídá vzorové obci, která má 1500 obyvatel, 1 okrskovou volební komisi s 10 členy.
Finanční dopad na rozpočty obcí
K výraznému dopadu na rozpočty obcí by mohly vést jen zásadnější změny v koncepci uvolněnosti a neuvolněnosti přímo volených starostů. Usnesením vlády ze dne 5. ledna 2011 č. 8 schválené legislativní řešení uvolněnosti starostů takovou zásadní změnu nepředpokládá. Vychází z toho, že zastupitelstvo před volbami určí, zda bude starosta v příštím funkčním období uvolněný či nikoliv. V případě, že bude funkci vykonávat jako uvolněný, bude mít možnost jen on změnit formu výkonu funkce na neuvolněnou; v případě, že bude funkci vykonávat jako neuvolněný, bude současně v předstihu stanovena jeho odměna, kterou nebude bez jeho souhlasu budoucí zastupitelstvo moci měnit v jeho neprospěch. Tato varianta kompromisně bere ohled na obecní rozpočet a současně zajišťuje ekonomickou nezávislost starosty na zastupitelstvu. Daná varianta rovněž umožňuje pružně reagovat na reálnou náročnost výkonu funkce starosty v každé konkrétní obci.  Výši odměn starostů lze ponechat beze změny, neboť navrhovaným řešením by rozsah kompetencí starosty nedoznal oproti současnému stavu v obcích, kde se rada nevolí, žádných podstatných změn.  
4.2 Kontakty

Zprávu z hodnocení dopadů regulace zpracovala Mgr. Luďka Hadroušková, Ministerstvo vnitra, odbor dozoru a kontroly veřejné správy, tel. 974 816 428, e-mail: hadrouskova@mvcr.cz. 

Část druhá

Ostatní části věcného záměru

1.  Způsob promítnutí navrhovaného věcného řešení do právního řádu 

1.1 Určení předpisů, které bude nutné změnit 

Ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších předpisů

Zákon č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů

Zákon č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů 
Zákon č. 491/2001 Sb., o volbách do zastupitelstev obcí a o změně některých zákonů, ve znění pozdějších předpisů (popř. zakotvení problematiky ve volebním kodexu nebo v samostatném volebním zákoně)
Zákon č. 22/2004 Sb., o místním referendu a o změně některých zákonů, ve znění pozdějších předpisů
1.2 Základní představa o obsahu měněných právních norem 

Vymezení postavení orgánů obce

Navrhuje se čl. 101 Ústavy upravit tak, že obec je samostatně spravována zastupitelstvem a starostou, je-li volen přímo. Smyslem úpravy je ústavně zakotvit postavení přímo voleného starosty, který se vzhledem ke svým vyhrazeným pravomocem a skutečnosti, že je přímo volen občany, dostává na roveň zastupitelstva, které je v dosavadním pojetí Ústavy nejvyšším orgánem obce. Ústava dále v tomto ustanovení nově vymezí, že zákon může stanovit, za jakých podmínek a v jakém rozsahu dočasně vykonává samosprávnou působnost orgánů obce stát.

Navrhovaná změna tohoto článku představuje ústavní zakotvení postavení přímo voleného starosty. Vzhledem k tomu, že starosta by byl volen přímo a měl by mít i vlastní vyhrazené pravomoci, měla by novelizovaná ustanovení Ústavy ČR starostu jako další orgán obce výslovně zmínit. Podle současného pojetí je pro územní samosprávu charakteristický kolektivní způsob rozhodování (kdežto pro státní správu naopak monokratický), z čehož vychází i Ústava ČR v hlavě sedmé, mluví-li o (samostatném) spravování územních samosprávných celků jejich (přímo volenými) zastupitelstvy.  V případě (přímo volených) starostů, kteří by měli ze zákona vyhrazen určitý okruh pravomocí, by však byl tento princip prolomen. Skutečnost, že starosta bude ze zákona vykonávat určité pravomoci jako vyhrazené, není třeba výslovně v Ústavě uvádět, neboť to plyne implicitně z navrhované dikce čl. 101 odst. 1 („Obec je samostatně spravována zastupitelstvem a starostou, je-li volen podle čl. 102 odst. 3.“), která staví přímo voleného starostu do rovného postavení se zastupitelstvem. Současně změna tohoto ustanovení (spolu s novým článkem 102 odst. 3) zohledňuje, že takové postavení starosty a přímá volba starostů se nebude týkat všech obcí, ale zároveň – s ohledem na svou formulaci – umožní i případné rozšíření přímé volby na všechny obce. Zavedení přímé volby starostů pouze                    v malých obcích by beze změny Ústavy ČR kolidovalo s právy občanů vyplývajícími  z čl. 21 odst. 1 a 4 Listiny základních práv a svobod, tzn. s aktivními pasivním volebním právem vztahujícím se k volbě do funkce starosty (s právem občanů mít za rovných podmínek přístup k voleným funkcím a právu volit své zástupce). 
I. Postavení starosty by mělo mít svůj ústavní základ, neboť přímo voleného starostu nebude možné nadále zařazovat do kategorie ostatních orgánů obce, jejichž působnost je vymezena zákonem, a to s ohledem na legitimitu postavení přímo voleného starosty danou jednak způsobem jeho ustavení do funkce (voleného                 a odvolatelného pouze občany v místním referendu) a jednak jemu vyhrazenými pravomocemi, které staví starostu naroveň zastupitelstva obce (jediného Ústavou zmíněného orgánu obce – dle čl. 101 odst. 1 je obec samostatně spravována zastupitelstvem).  Pouhé obecné doplnění zmíněných ustanovení jen o obecný odkaz na to, že postavení či způsob volby dalších orgánů obce upraví zákon, čímž by byl míněn starosta, by neodpovídalo předpokládanému charakteru jeho pravomocí ani způsobu volby ve srovnání s charakterem pravomocí a způsobem volby zastupitelstva. 

Tento závěr vychází z toho, že na základě čl. 101 odst. 1 a čl. 104 odst. 1 a 2 Ústavy ČR by zastupitelstvo mělo mít možnost rozhodovat o jakékoliv otázce spadající do samostatné působnosti obce. Pravomoci přímo voleného starosty by měly odpovídat pravomocem starosty  v obcích, kde se rada nevolí, jak plynou z platné úpravy zákona o obcích. Vyjdeme-li nicméně z výkladu, podle něhož starosta v obci, kde se obecní rada nevolí, vykonává pravomoci vyhrazené jinak obecní radě jako své pravomoci vyhrazené, jeho postavení vůči zastupitelstvu by se změnou způsobu volby z nepřímé na přímou (a s tím související změnou ve způsobu jeho odvolání z funkce) v porovnání s dnešním stavem ještě zvýraznilo. Dnes může zastupitelstvo starostu z funkce odvolat, pokud by dospělo k závěru, že své pravomoci, vč. pravomocí, které má místo obecní rady, nevykonává podle představ zastupitelstva, jemuž je z výkonu své funkce odpovědný. Lze tedy tvrdit, že alespoň z tohoto hlediska je, a to i při případné vyhrazené pravomoci starosty, respektováno ústavní pravidlo, podle něhož je obec samostatně spravována zastupitelstvem; to platí pro pravomoci podle § 102 odst. 2 obecního zřízení podobně i v případě obcí, kde se obecní rada volí. V případě přímé volby starosty by však zastupitelstvo tuto možnost ztratilo (analýza předpokládá možnost odvolání starosty na základě rozhodnutí přijatého v místním referendu), čímž by ztratilo možnost ovlivnit bezprostředně určitou část samostatné působnosti obce. Zastupitelstvo by pouze mohlo z vlastní iniciativy na základě § 14 zákona o místním referendu vyhlásit místní referendum o odvolání starosty. V tomto případě by tedy i změna způsobu volby starosty (v kombinaci s posouzením části kompetencí starosty vyplývajících z obecního zřízení jako jeho vyhrazené pravomoci) neodpovídala obsahu čl. 101 odst. 1 a čl. 104 odst. 2 Ústavy ČR. Za těchto okolností by bylo třeba zmíněné články upravit tak, aby vedle přímo voleného zastupitelstva počítaly výslovně i s přímo voleným starostou. 

II.  Pokud by měly přímé volby starostů probíhat jen v některých obcích, musel by mít takový model bezprostřední oporu v některém z ustanovení sedmé hlavy Ústavy ČR. Zavedení přímé volby starostů pouze v malých obcích a z toho plynoucí diferenciace obcí by beze změny Ústavy ČR znamenala porušení čl. 21 odst. 1 a 4 Listiny základních práv a svobod, tzn. kolidovala by s právy občanů vyplývajícími                z čl. 21 odst. 1 a 4 Listiny základních práv a svobod, tzn. s aktivním i pasivním volebním právem vztahujícím se k volbě do funkce starosty (s právem občanů mít za rovných podmínek přístup k voleným funkcím a právu volit své zástupce),                         i s ústavními principy územní samosprávy podle hlavy sedmé Ústavy ČR. Kritérium pro určení obcí s přímou volbou starosty by přitom nemělo být svévolné, přičemž předpokládané kritérium pro konání přímé volby starosty, kterým by měla být existence nebo neexistence obecní rady, se jako svévolné kritérium nejeví. 

Současně se navrhuje v čl. 101 odst. 1 Ústavy doplnit, že zákon může stanovit, za jakých podmínek a v jakém rozsahu dočasně vykonává samosprávnou působnost orgánů obce stát, tj. vytvořit ústavní základ pro působení správce obce              (v situaci a po období, kdy v obci nefungují samosprávné orgány; po jejich ustavení činnost správce obce končí) a případně pro finančního správce (institut, o jehož zavedení se uvažuje v případě zadlužení obce).
Stanovení základních principů volby přímo voleného starosty a způsob jeho odvolání 

Navrhuje se v čl. 102 stanovit, že zákon může určit obce, v nichž je starosta volen přímo; jde o ústavní zakotvení skutečnosti, že přímá volba starosty se nebude týkat všech obcí. Dále Ústava upraví základní principy volby přímo voleného starosty, obdobně jako Ústava stanoví základní principy volby členů zastupitelstev obcí. Funkční období starosty bude čtyřleté                      a starosta bude volen na základě všeobecného, rovného a přímého volebního práva. Ústava dále zakotví, že způsob odvolání a podmínky, za nichž lze přímo voleného starostu odvolat a vyhlásit nové volby starosty před uplynutím jeho funkčního období, stanoví zákon. 
Pokud by přímo volený starosta nebyl členem obecního zastupitelstva, jak předpokládá Analýza zavedení přímé volby starostů, čl. 102 by se na jeho volbu nevztahoval. To by znamenalo, že zákonná úprava volby starosty obce by, pokud by nedošlo ke změně čl. 102 Ústavy ČR, postrádala bezprostřední oporu v některém z ustanovení sedmé hlavy Ústavy ČR. Změna způsobu volby starosty prostřednictvím zákonné úpravy (obecního zřízení a příslušného volebního zákona) bez změny Ústavy, by nebyla se smyslem čl. 102 Ústavy ČR zcela v souladu. Ten lze chápat jako reflexi zásady, podle níž vrcholným orgánem obce je občany přímo volené zastupitelstvo, zatímco ostatní orgány obce podílející se bezprostředně na výkonu obecní samosprávy (samostatné působnosti), tzn. obecní rada a starosta, jsou od zastupitelstva odvozeny. 

Tento model by však s přímou volbou starosty padl, neboť přímo volený starosta by už neodvozoval své postavení od zastupitelstva, a bylo by přinejmenším nevyvážené, aby Ústava i nadále upravovala pouze základní principy volby členů obecního zastupitelstva a nikoliv též základní principy volby na zastupitelstvu již nezávislého starosty. Ústava jistě nemusí tyto věci upravovat vůbec a může je ponechat zákonné úpravě, tak jako to učinila např. Ústavní listina republiky československé z r. 1920, pokud je však upravovat má, musí je upravovat v celém rozsahu, tedy i pokud jde o přímou volbu starostů.

Rovněž dle právní expertízy PF UK (viz výše) se jeví úprava Ústavy v tomto směru jako vhodná, neboť oproti stávajícímu stavu by se na dvojím režimu obce               (s přímo voleným starostou a nepřímo voleným starostou) bezprostředně podíleli občané (voliči). Pokud občané (voliči) v České republice ve volbách (přímo) rozhodují o vytvoření některého orgánu, jsou základní principy voleb v Ústavě zakotveny, a to        v případě přímé volby poslanců a senátorů Parlamentu České republiky a zastupitelů krajů a obcí (nejsou ale ústavně zakotveny volby do Evropského parlamentu). 
Není třeba, aby Ústava řešila formu odvolání starosty, tyto skutečnosti upraví zákon, např. že se na odvolání starosty použije zákon o místním referendu.
Působnost územního samosprávného celku

Navrhuje se nahradit původní znění čl. 104, dle kterého působnost zastupitelstev může být stanovena jen zákonem tak, že působnost územních samosprávných celků může být stanovena jen zákonem. V případě obcí a krajů je třeba hovořit o působnosti obce a kraje jako o působnosti korporace jako takové, kterou pak vykonávají jejich orgány (funkční příslušnost). 

Opatření pro případy, kdy v obci nedojde ke zvolení zastupitelstva a tudíž ani k ustavení nových obecních orgánů

Navrhuje se v čl. 100 stanovit, že obec vzniká nebo zaniká z důvodů stanovených zákonem. Zákon dále dle Ústavy stanoví, za jakých podmínek se stává území zanikající obce součástí území jiné obce nebo obcí a majetek zanikající obce přechází na jinou obec nebo obce.

Tento návrh představuje ústavní základ pro vznik a zánik obcí a s ním související přechod území a majetku; do Ústavy je zařazen s ohledem na zvažovanou změnu zákona o obcích (v rámci širší novely zákonů o územních samosprávných celcích),            a to zavedení institutu zániku obce ze zákona v případě, jestliže se v obci dvakrát za sebou neuskutečnily vyhlášené volby pro nedostatek kandidátů na členy zastupitelstva obce; jde tedy o zánik obce, který nevychází z vůle obce samotné jako při sloučení obcí. Spolu se zánikem obce je třeba řešit „převod“ území a majetkového základu obce na jinou obec. Novela zákona o obcích současně předpokládá, že občané obce mohou zánik obce „zvrátit“: pokud byl podán návrh na konání místního referenda o odmítnutí zániku obce, k zániku obce nedojde, jestliže byl zánik obce              v místním referendu odmítnut. 
Zákon o obcích sice předpokládá pro situaci, kdy se v obci neuskutečnily vyhlášené volby pro nedostatek kandidátů na členy zastupitelstva obce, institut správce obce (§ 98 zákona o obcích), nicméně ten je koncipován jako opatření přechodné povahy: jedná se o zástupce státní správy, který dočasně – než se konstituují samosprávné orgány obce - zajišťuje v nezbytně nutném rozsahu výkon samostatné působnosti obce. Takové opatření, neskuteční-li se volby opakovaně z důvodu nezájmu voličů kandidovat, ztrácí charakter „přechodného zajištění fungování samosprávy v obci“ a fakticky nahrazuje činnost samosprávných orgánů obce. Dlouhodobé působení zástupce státu nahrazující samosprávné orgány odporuje samotnému principu pojetí obce, která je z Ústavy základní jednotkou územní samosprávy a územním společenstvím občanů, kteří mají právo na samosprávu. Koliduje i s principem minimalizace zásahů státu do samosprávy vyjádřeného v čl. 101 odst. 4 Ústavy.

1.3 Soulad s ústavním pořádkem, mezinárodními smlouvami a se závazky vyplývajícími pro Českou republiku z členství v Evropské unii

Návrh věcného záměru ústavního zákona je v souladu s mezinárodními závazky České republiky. Pokud jde o soulad navrhované změny Ústavy s právem EU, týká se problematiky voleb obecních orgánů čl. 20 odst. 2 písm. b) Smlouvy                o fungování EU a dále směrnice Rady 94/80/ES ze dne 19. prosince 1994, kterou se stanoví pravidla pro výkon práva volit a práva být volen v obecních volbách pro občany Unie s bydlištěm v členském státě, jehož nejsou státními příslušníky, které zakládají občanům EU právo volit a být volen v obecních volbách v členském státě,   v němž mají bydliště, za stejných podmínek jako státní příslušníci tohoto státu (podmínky výkonu volebního práva upravuje v souladu s touto úpravou zákon                   o volbách do zastupitelstev obcí). Jde tedy o stanovení podmínek výkonu volebního práva, nikoliv úpravu způsobu volby (přímé, nepřímé) obecních orgánů.
Příloha

Možné promítnutí přímé volby starostů do obecního zřízení
Shrnutí legislativních priorit, které budou uplatněny v rámci přípravy novely zákona o obcích a zákona o hlavním městě Praze, schválených usnesením vlády ze dne 5. ledna 2011 č. 8

1.
Určení, v kterých obcích bude starosta volen přímo

-
v souladu se současnou právní úpravou, která dává malým obcím možnost rozhodnout si o tom, zda obecní radu mít, anebo ne, se navrhuje ponechat na oprávnění dosavadního zastupitelstva, aby prostřednictvím určení počtu členů zastupitelstva rozhodlo, zda má či nemá v příštím funkčním období v obci existovat rada, a zda tedy volit či nevolit starostu přímo, tj. jediným kritérium přímé volby bude skutečnost, zda se v obci volí či nevolí rada 

2.
     Odpovědnost a odvolatelnost starosty; zánik mandátu starosty 

-
přímo volený starosta musí být nezávislý na zastupitelstvu obce, proto bude zákon obsahovat možnost odvolání přímo voleného starosty na základě výsledku místního referenda, a to ředitelem krajského úřadu;

-
ze zákona by mandát starosty dále zanikal obdobně jako je tomu v současnosti u zániku mandátu člena zastupitelstva, např. smrtí či rezignací starosty, popř. tehdy, když by ředitel krajského úřadu vyslovil ztrátu volitelnosti, resp. neslučitelnost funkcí.

3.
Vztah starosty a zastupitelstva obce

-
funkce starosty bude neslučitelná s funkcí člena zastupitelstva.

4.
Pravomoc přímo voleného starosty

-
bude ve smyslu současného zákona vykonávat pravomoc starosty a současně pravomoc rady jako vyhrazenou, tzn. že zastupitelstvo obce si tuto pravomoc nebude moci vztáhnout na sebe.

5.
Postavení místostarostů

-
místostarostu by jmenoval starosta z řad členů zastupitelstva, odpovědný za výkon funkce by byl místostarosta starostovi;

-
rozsah kompetencí místostarosty by závisel na tom, zda je funkce starosty obsazena, a pokud nikoliv, vykonával by místostarosta plný rozsah kompetencí starosty; pokud by byl starosta ve funkci, zastupoval by jej místostarosta v rozsahu, který starosta určí a neurčí-li jej, pak v plném rozsahu.

6.
Problematika uvolněnosti starostů a s tím související otázka odměňování

-
zastupitelstvo před volbami určí, zda bude starosta v příštím funkčním období uvolněný či nikoliv; v případě, že bude funkci vykonávat jako uvolněný, bude mít možnost jen on změnit formu výkonu funkce na neuvolněnou; v případě, že bude funkci vykonávat jako neuvolněný, bude současně v předstihu stanovena jeho odměna, kterou nebude bez jeho souhlasu budoucí zastupitelstvo moci měnit v jeho neprospěch.

7.
Problematika volebního systému  

-
z hlediska nákladů, organizační jednoduchosti a srozumitelnosti pro občany se jeví jako nejvhodnější řešení systém jednokolové volby s relativní většinou.
� Doporučené varianty schválené vládou jsou přílohou tohoto materiálu.


� Dekretem ze dne 15. října 2009 bylo rozpuštěno zastupitelstvo obce Villeneuve-la-Comptal (Aude) s odůvodněním, že neshody existující uvnitř zastupitelstva znemožňují správu obce.


� Např. Sdružení místních samospráv ČR a některé menší obce projevují vstřícný postoj k potenciálnímu zavedení přímé volby starostů v České republice, ve kterém spatřuje prostředek prosazení vůle občanů (jimiž je starosta již v současné době vnímán jako hlava obce) a eliminace častých situací, kdy je starostou zvolen kandidát, který obdržel malý počet hlasů ve volbách či dokonce náhradník po odstoupení zvolených členů zastupitelstva. Negativně je jimi vnímána i současný stav, kdy zastupitelstvo často odvolává starostu bez závažných důvodů.
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