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Abstract: Processes of Enropean Defragmentation as an Inspirative Tool for Policymatking

This paper looks at the different stages of Enropean municipal defragmentation and at the diverse models that
post-war countries have adopted for their municipal structures. It notes that defragmentation bas been undertaken
with little previons knowledge regarding the possible impacts of these approaches. Through applying the QCA
method of analysis it looks at common and distinet features of these approaches and draws a sharp dichotomy
between defragmentation trends in post-communist countries and countries of the Western bloc. By showing that
there are trends intrinsic to post-communist political systems, this paper presents the idea that these systems can
learn from errors made by countries that approached municipal defragmentation before them. Drawing on the
exanmple of the late-defragmenting lceland, this paper shows how currently or prospectively defragmenting conntries
can learn from its experience. In the last part of the paper, suggestions are made with regard to how the Cech
Republic can learn from this experience, particularly from democratic referendums, legislative and economic

incentives, and municipal cooperation.
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1. Uvod

Defragmentacni procesy pozorovatelné v Evropé od poloviny 20. stoleti byly pfirozenym
dasledkem snahy o obnovu valkou zniceného kontinentu a o zlepseni vykonu vlady na drovni
obci. Procesy modernizace a technologické inovace, nartst komplexnosti agendy mistnich
samosprav, prohlubovani socialntho statu (zejména ve Skandinavii) v souladu s Beveridgovou
koncepci welfare state (Beveridge 1942), asili o ekonomickou efektivitu a aspésné plnéni statni
role na lokalni urovni, to vSe byly duvody, pro¢ lze v fadé zemi povalecné Evropy pozorovat
procesy narustajici meziobecni spoluprace, ktera neziidka pferostla do procest slucovani obci a
postupné defragmentace obecnich struktur (Baldersheim, Stahlberg c¢1994: 10).

Tento text pojednava o vybranych aspektech evropské municipalni defragmentace.
Prostfednictvim metody QCA analyzuje vybrané evropské zemé a poukazuje na skutecnost, ze na
municipalni defragmentaci je pfinosné pohlizet nejen z hlediska jejitho legislativniho, identitniho
¢i ekonomického uchopeni, ale i uchopeni ¢asového. Na zakladé primarné casové proménné,
tedy obdobi, kdy dané zemé defragmentovaly svou municipaln{ strukturu, tento text rozlisuje a)
zemé, ve kterych defragmentace probéhla v prvotnim obdobi, b) zemé, v nichz defragmentace
probéhla v relativné aktualnf dob¢, ¢) zeme, v nichz defragmentace prob¢hla jak v druhé polovine
20. stoleti, tak v relativné aktudlni dobé, d) zemé, v nichz defragmentace neprobéhla, e)
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postkomunistické zemé, které prosly v obdobi komunismu procesem defragmentace a po
pfechodu k demokracii prosly opacnym procesem opétné fragmentace, a f) postkomunistické
zemé¢, které prosly v obdobi komunismu procesem defragmentace a po pfechodu k demokracii
prosdly opétnym nebo pokracujicim procesem defragmentace a nedoslo u nich tedy k reverzni
akci. Text se dale vénuje zakladnim problémum zemi, které prosly defragmentaci v poloviné 20.
stoleti, a nasledkim této defragmentace a poukazuje na skutecnost, ze zemé, které
defragmentovaly relativné nedavno, mély vici témto zemim komparativni vyhodu, nebot’ se
mohly poucit z jejich chyb. Text pracuje s dvéma zemémi tohoto druhu, konkrétné Islandem a
Némeckem. Dale se vénuje pifpadu Islandu, rozebira jeho proces defragmentace, poukazuje na
jeho kladné stranky a konstatuje dspésnou defragmentaci. Zavérecna cast tohoto textu je
vénovana tém aspektim uspésné islandské defragmentace, jimiz se mohou staty, u nichz lze tento
proces o¢ekavat, inspirovat. Konkrétné je poukazano na piiklad Ceské republiky a prvky, které by
do své ocekavatelné defragmentace mohla pfejmout. Text si tak klade za cil shrnout problematiku
evropské municipalni defragmentace, poukazat na ¢asovy uhel pohledu na ni, rozeznat pozitivni
defragmentacni mechanismy a na zakladé zkoumani islandského pfipadu navrhnout pfejmuti
nékolika jeho aspekti do Ceské republiky.

2. Trendy evropské defragmentace

Vlna evropskych municipalnich defragmentaci nebyla z casového ani prostorového hlediska
jednotna. Ve Skandinavii dochazelo ke slucovani obci od 50. do 90. let 20. stoleti, zatimco ve
statech stfedozapadni Evropy, pfedevsim v Holandsku a Némecku, ke slucovani dochazelo az od
60. a 70. let 20. stoleti. Zcela ojedinélym ptikladem pozdniho nastoupeni trendu defragmentace je
piiklad Islandu, v némz byla problematika defragmentace aktualni jesté na zacatku tfettho
tisiciletd.

Z hlediska defragmenta¢niho trendu v zemich byvalého Zapadniho bloku pfedstavuje
podnétny smér vyzkumu opacény proces, ktery nastal v zemich Vychodniho bloku, kde po jeho
rozpadu doslo bud’ k mirné (Jugoslavie, Polsko), ¢i o poznani znatelnéjsi fragmentaci (Mad’arsko,
Ceska republika, Slovensko) (Jiptner 2010). Odligné trendy ve fragmentaci lze do zna¢né miry
piipsat rozdilnym ekonomicko-spolecenskym trendim, které v Evropé nastaly po druhé svétové
valce. Zatimco v zemich Zapadniho bloku probihala defragmentace jako nasledek paradigmatické
zmény vnimani, kdy fragmentovana obecni struktura byla pfehodnocovana jako ekonomicky
neefektivni, avsak zaroven byly brany v potaz sociologické aspekty slucovani obci, v zemich
Vychodnfho bloku byly nasledkem totalitarnich ideologii zanedbavany spolecenské dusledky
defragmentace, coz vedlo k nepfijimani téchto direktivné stanovenych procest a po padech
téchto rezimt k opétné fragmentaci. Ukazalo se, ze byt je z ekonomického hlediska
defragmentace obecnich struktur pfizniva, pomijeni sociologickych aspektu téchto procest,
pfedevsim identifikace lokalni populace s obci, vlivu tradi¢nich struktur, rodinnych vazeb,
lokalnich elit a identit a kulturnich proménnych, vede k nezvladnuti defragmentacnich procesu a
reverznim trendm, projevujicim se v pozdéjsim obdobi (Klimovsky 2010).

V souladu s vyse fecenym je tak zasadni skutec¢nost, ze duraz na identitni, kulturni,
historickou a spolecenskou variabilitu je dnes v ramci Evropy (pfedev§im ve strukturach
Evropské unie) adekvatné akcentovan. Trendy ke standardizaci, unifikaci a uniformizaci byly
nasledkem pouceni z vyvoje ve Vychodnim bloku opustény a nyni je podporovan komplexni a
harmonicky rozvoj jednotlivych oblasti, v souladu s partikularnimi potfebami jeho obyvatel, coz
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je mimo jiné zakotveno v charté Torremolinské a Aalborgské (CEMAT 1983, Aalborgska charta
1984).

Mezinarodné-vztazni antagonismy, geografickd vzdalenost, kulturni rozdilnost, socialni
odlisnosti a fada dalsich faktora pfispivaji k tomu, Ze nelze hovofit o jednotném modelu
(de)fragmentace evropské obecni struktury. Zatimco fada zemi zapadni Evropy prosla
defragmentaci, 1ze mezi nimi nalézt i takové, u nichz se tento trend neprojevil, nebo projevil
pouze v minimalni mite. Mezi takové patii predeviim Francie, ale také Svycarsko, ze zemf jizni
Evropy Itilie a Spanélsko, a ze zemi stfedni Evropy Ceské republika, Rakousko a Madarsko.
Naopak ze zemi zapadni Evropy signifikantné¢ defragmentovaly Belgie, Némecko a Velka
Britanie, ze zemi jizni Evropy Recko, a dale pfedevsim skandinavské zemé (UCLG 2008: 133).

Zcela specifickou skupinu tvoff zemé, jez se po pfekonani bipolarniho rozdéleni svéta vydaly
opacnou cestu a nasledkem nésilné defragmentace v obdobi, kdy u nich vladly autoritativni ¢i
totalitarn{ rezimy, se po pfechodu k demokracii, kontrarné k ocekavanim a trendim v zapadni
Evropé, vydaly cestou opétné fragmentace obecni struktury. Tento pozoruhodny proces je
piipisovan pfedevsim obnové demokratickych procesti v danych zemich, které mély za nasledek
opétné rozdéleni fady obci. Ty byly v pfedchazejicim obdobi slu¢ovany, aniz by toto slu¢ovani
zohlednovalo vili mistnich obyvatel a lokalnich elit (Majerova 2008), (UCLG 2008: 129).

Paradoxn¢ se tak v jiné formé projevuje dusledek radikalni defragmentace, ktera probéhla i v
zapadni Evropé. Zatimco nasledky tohoto trendu, ktery ma v mnoha pfipadech na svédomi
eliminaci mistnich struktur, specifik, zvyklosti, apod. (pal¢ivé postradanych predevsim ve statech
jizni Evropy) se v zapadni Evropé fesi, napiiklad ve Velké Britanii nebo Svédsku, opétnym
ustanovovanim a podporou budovani lokalnich instituci a zvyklosti, ztracenych témito
reformami, v zemich byvalého Vychodniho bloku je toto ¢inéno opétnou fragmentaci. Zatimco
zapadni Evropa tak klade duaraz spise na meziobecni spolupraci, jez ma napravit piedchozi
radikalni amalgamaci obci, zemé byvalého Vychodniho bloku problémy plynouci z
nedemokratické defragmentace fesi moznosti opétné fragmentace, pfiCemz tato moznost je
obcemi vyuzivana (UCLG 2008: 135).

Zcela jinou kategorii tvofi ty politické systémy, které si procesem defragmentace
v uplynulych desetiletich neprosly, coz lze vnimat 1 jako nasledek zasadni dichotomie v policy
tykajici se mistnich samosprav, ktera se v druhé poloviné 20. stoleti projevila vznikem dvou
primarnich trendd. Britsky model vnimal samospravy jako poskytovatele vefejnych sluzeb a
nasledné tak racionalizoval své pusobeni tak, aby poskytovani téchto sluzeb optimalizoval (napt.
Svédsko, Dansko, Finsko, Velka Britanie). Francouzsky model (napf. Italie, Francie, Spanélsko)
naopak vnimal samospravy jako téleso postavené na spolecenstvi mistnich lidi ve smyslu
Tonniesova gemeinschaft (Tonnies 1955). To se ve Francii projevuje mimo jiné silné
fragmentovanou obecni strukturou, vysokym poctem obci a jejich nizkou populaci (Francie tvofi
z hlediska sidelni struktury ojedinély pifipad fragmentované obecni struktury, kdy se na jejim
uzemi nachazi 40 % vsech obci Evropské unie [CEMR 2008: 5]). Diky tomuto mohou byt, a do
velké miry také jsou, specifika mistnich spolecenstvi zohlednovana. Pravé zemé, jez piijaly
francouzsky model, ve velké vétsiné nepiijaly racionaliza¢ni pfistup k tzemnimu uspofadani a
neprobéhla v nich zasadnéjsi restrukturalizace mistnich samosprav ¢i pfimo defragmentace
obecn{ struktury.

Od konce 20. stoleti, pfedevsim od 90. let, je vsak zjevné, Zze zejména ekonomické vyzvy,
jimz musi obce a nasledné staty celit, v sobé zahrnuji nutnost piijeti tzemnich reforem
(Hovgaard, Eythorsson, Fellman 2004). A to takovych, které zemé, jez pfejaly britsky model,
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provedly jiz na zacatku druhé poloviny 20. stoleti. Pfipadné obdobnych opatfeni, ktera by vedla
k dusledktm, jez tyto reformy pfinaseji.

Prilisna fragmentace je obecné vnimana jako negativni prvek, nevhodny pro politicko-
administrativni uspofadani zemé. Proto zacaly byt provadény rozsahlé konsolidacni reformy,
které mély zastavit nartstajici fragmentaci obcf a zvratit tento vSeobecné negativné vnimany trend
opacnym smérem. Jednoznacny konsensus ohledné vyhodnosti ¢i nevyhodnosti fragmentace obci
v$ak nikdy nebyl pfijat. Nebot’ ackoli je defragmentace bezesporu vyhodna z ekonomického
hlediska, coz pfedevsim v povalecném obdobi hralo vyznamnou roli, sociologické stanovisko jiz
tak jednoznacné odpovédi nepfinasi. Spise naopak. Haji hledisko, Ze existuje silna identifikace
obyvatelstva s obci, coz hovoifi ve prospéch zachovani fragmentované obecni struktury
(Klimovsky 2009: 183).

Malé municipality a fragmentovana soustava obci skyta fadu kladnych i1 zapornych aspekta.
Jako pozitivni prvek je nutné vnimat relativni blizkost populace mistni vladé, pfimou komunikaci
s ni, implicitni kontrolu organu vefejné moci, zvyseny potencial subsidiarnich feseni a veskeré
dalsi vyhody plynouci ztzkého vztahu mezi pfedstaviteli vladni moci a obyvatelstvem. Na
druhou stranu muze takova blizkost jednotlivich aktéra vést k tvorbé degenerativnich prvku,
jakymi jsou klientelismus, nepotismus a korupce. Piili§ tésné splyvani téchto dvou rovin muize byt
nckdy natolik uzké, Ze neumoznuje (nebo pouze velice obtizné) odpoutani se od osobnich vazeb
a zajmu. Nevyhodou jsou také omezené prostfedky na poskytovani sluzeb ve srovnani s témi
poskytovanymi vétsimi municipalitami. V malych municipalitich se také muze ukazat obtiznym
vykonavat konkrétni funkce svéfené centralni vladou, byt takové problémy jsou obvykle feseny
meziobecni spolupraci ¢i vytvatenim svazkt obci (Local Governments 2012). 1 proto je
fragmentace vnimana jako problém hodny feseni (Klimovsky 2009: 183), coz akceptovala vétsina
evropskych zemi. V soucasnosti se tedy vtéto otazce prosazuji konsolidacni tendence
(Klimovsky 2009: 188).

Jednou z hlavnich vyzev v tomto ohledu je 1 narustajici trend urbanizace. Polovina svétového
obyvatelstva nyni zije ve méstech a odhad pro nasledujici tfi desetileti stanovuje, ze urbanizace a
objem osob zijicich ve méstech bude i nadale nartstat. Jedna se o radikalni zménu dosavadntho
trendu, nebot’ v posledni tfetiné 20. stoleti byl pomér narastu obyvatelstva mezi venkovskymi a
méstskymi oblastmi mnohem vyrovnanéjsi. Nasledny pokles obecni fragmentace tak povede jak k
jejim pozitivnim, tak k jejim negativnim trendim (Cohen 2000).

3. Diverzita defragmentace evropskych municipalit

Proces defragmentace ma za primarni cil minimalizaci ekonomické nevyhodnosti plynouci ze
skutecnosti, ze obce musi poskytovat urcité spektrum sluzeb, o naklady na jejichz plnéni by se pfi
jejich defragmentaci mohly délit vetsi celky (Provaznikova 2009: 15, Jéhannesson 2007: 163,
Hovgaard, Eythoérsson, Fellman 2004: 33nn). Prijetim zakona z roku 1999 byl ve Francii trend
spoluprace obci, ktery by minimalizoval tuto ekonomickou nevyhodnost, dale prohlouben
finanéni podporou, ktera znamenala rozvoj meziobecni spoluprace a vznik meziobecnich
vefejnych korporaci s dafiovymi pravomocemi, jez pfesahuji pravomoci jednotlivych obci.
Zacatkem roku 2007 tak bylo vice nez 33 000 francouzskych obci, zahrnujicich takika 55 miliona
obyvatel, sdruzeno v 2 588 meziobii. Podobné trendy ustanovovani neobecnich struktur
meziobeceni spoluprice probéhly také v Mad'arsku, Ttalii a Spanélsku (UCLG 2008: 136).

Vyse zminény trend je nicméné zalezitosti poslednich patnicti let, zatimco zasadni
defragmentacni procesy probihaji na evropském kontinentu jiz od 50. let, kdy Rakousko
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zredukovalo pocet svych obci na polovinu a Svédsko dokonce na osminu. Tento trend nasledné
ptevzalo Dansko, které na zacatku 70. let zacalo pocet svych obci snizovat na pétinu (v roce 2007
prodlo dalsi reformou, jiz byl pocet obci snizen z 271 na 98 [CEMR 2008: 9]), dale zapadni
Némecko v 60. a 70. letech na tfetinu, Belgie v roce 1975 na ctvrtinu, Holandsko (kde proces
defragmentace zabral celou polovinu 20. stoleti) na polovinu a Finsko, které si proslo neuspésnou
obecni reformou na pfelomu 60. a 70. let a v roce 2009 se mu podafilo snizit pocet obci o 67
(CEMR 2008: 5). Uspésné totiz zavedlo novy model slucujici dvé, tfi i vice obci do jedné
(napfiklad obec Salo tak vznikla slouc¢enim desitky obci a Himeenlinna slouc¢enim Sesti obci
(CEMR 2008: 20). Pozdéji zacali s procesem defragmentace v Litveé (1994), kde snizili pocet obci
na desetinu, a v Recku (1997), kde jej snizili na $estinu. Od roku 1998 se o defragmentaci pokousi
Lotyssko, jehoz proklamovanym cilem je sniZzeni poctu obci na pétinu.

Obdobny trend defragmentace probéhl v druhé poloviné 20. stoleti také v zemich
Vychodnfho bloku, ovéem zcela jinym zpusobem se zcela jinou motivaci a se zcela jinymi
dlouhodobymi nasledky nez v demokratickych zemich. Tyto defragmentace ve své obecnosti
probéhly proti vili lokalnich obyvatel, bez respektovani mistnich specifik, a jejich cilem byla
centralizace obecnich struktur a vykonavanych funkci, vyplyvajic{ z ideologie danych rezimu a
snahy o kontrolu spole¢nosti. Tato defragmentace se nasledné projevila po pfechodech téchto
rezimu k demokracii, kdy byl nastolen reverzni trend opétné fragmentace. Obnoveni historickych
obci v jejich historickém ramci a rozsahu bylo vnimano jako demokraticky trend znovuzavadéjici
pravo lidu na uréeni své vile. V CR tak bylo od roku 1989 obnoveno vice jak dva tisice obci,
napiiklad ve Slovinsku se pocet obci zvysil v roce 2006 uz na 210, zatimco v roce 1976 jich bylo
pouhych 54 (CEMR 2008: 5-6). Pfiznacny piiklad vyvoje postkomunistickych zemi v oblasti
municipalni struktury poskytuje i Mad'arsko, v némz od 70. let dochazelo k nucenému slucovani
obci, kdy bylo dosazeno snizeni poctu obci z 3 021 na 1 364. Reformni zakony v letech 1990 a
1994 vsak pfiznaly kazdé obci dstavni pravo na samospravu, coz vedlo k opétné fragmentaci a
nartstu poctu obci na vice nez tii tisice (3 071 v roce 1990, 3 131 v roce 1999) (Fekete 2002, Pfeil
2010).

4. Analyza trenda evropské defragmentace a jejich explikace

Rozdilnost pfistupu evropskych zemi k defragmentacim municipalnich struktur, nasledky
rozdéleni Evropy do bipolarnich bloku, které se vyvijely odlisnym zpusobem, odlisné trendy
vyvoje po piekonani bipolarniho rozdéleni, geograficka, kulturni a socialni rozdilnost a fada
dalsich aspekta cini snahu o zobecnéni defragmentacnich trendd komplexni a nesnadnou
zalezitostl. Na jednu z moznych typologii poukazuje Sharp, ktery déli evropské staty na severni,
kde se pocet obci pramérné snizil o 41 %, a na jizni, kde probéhly malé reformy a pocet obci se
prumérné snizil o 5 %. Tato typologie je vSak problematicka uz z toho davodu, ze napiiklad v
Italii a Portugalsku se naopak pocet obci zvysil (Bogason 1996). Severo-jizni déleni
defragmentace je piili§ zjednodusujici a neobsahuje proménnou postkomunismu a nasledka
tohoto aspektu pro municipalni strukturu dotéenych statd. V zajmu komplexnéjsiho, byt’ nutné
zobecnyjictho zkoumani zakladnich trendu defragmentace na evropském kontinenté byla proto
pro ucely této prace provedena analyza za pouziti metody QCA (Qualitative Comparative
Analysis), jejimz cilem bylo zahrnuti postkomunistické proménné do typologie vyvoje
defragmentace. Za primarn{ kritérium této typologie bylo zvoleno obdobi, v némz
defragmentacni procesy probihaly (jak vsak vyplyva z tabulky kédovanych dat, viz Tab. 1,
zahrnuty jsou i zemé, v nichz defragmentace neprob¢hla), nikoli konkrétni model defragmentace.
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Uzita metoda umoznuje prostiednictvim kvalitativni analyzy rozeznat spolecné prvky
sledovanych jevu, a rozlisit tak pravodni prvky sledovanych pfipadi. Jejim cilem tedy bylo na
zaklad¢é vytipovanych zkoumanych prvka rozdélit zemé na zakladé casového kritéria prabc¢hu
defragmentace obecnich struktur a tak vytvofit typologii defragmentujicich zemi, s kterou by se
dalo dale pracovat pfi zkoumani zemi, u nichz lze defragmentaci ocekavat.

Zkoumanymi podminkami pouzitymi pro tuto analyzu byly zvoleny defragmentace pfed
rokem 1989 (dante89), defragmentace po roce 1989 (dpost89), piislusnost zemé
k postkomunistické skupiné zemi (postcom) a reverzni trend (de)fragmentace po piechodu
k demokracii (reverzpostcom). Jak je z tabulky kédovanych dat patrné, po prvotni analyze byla
analyza doplnéna o dal$i podminku — pfislusnost k pobaltskym zemim. Tato podminka byla
doplnéna jako nasledek pocatecni nekonzistence vysledkt a jejim nasledkem byla hypotéza, ze
postkomunistické zemé prochazeji opétnou fragmentaci, rozsifena o zjisténi, ze do této mnoziny
nespadaji pobaltské zemé¢, které naopak opétnou fragmentaci po prechodu k demokracii neprosly
a pfijaly defragmentacni proces typicky pro zemé nespadajici do mnoziny postkomunistické.
Analyza tak poskytla zajimavy sekundarni zavér ohledné této mnoziny zemi (Tab. 1).

Vyzkumny vzorek zemi vybranych k analyze byl zvolen na zékladé dostupnych dat a
reprezentativnosti zemi, v zajmu validity zavérd a pokryti vSech trendd a moznosti, které
zkoumana otazka pfedpoklada. Byly do n¢j zahrnuty zemé postkomunistické i zemé, jez neprosly
komunistickym rezimem, zemé, jez pfijaly britsky i francouzsky model municipalni struktury,
zem¢ geograficky spadajici do severni, jizni, zapadni, vychodni i stfedni Evropy a zemé, jez
defragmentaci prosly v nékolika vyvojovych fazich, najednou, ¢i u nich defragmentace vibec
neprob¢hla. Zaroven byly zahrnuty zemé, jez prosly reverznim procesem po pfechodu
k demokracii, 1 ty, které timto procesem neprosly, a naopak trend pfijaty za komunistického
rezimu dale prohloubily.

Tab. 1
Tabulka kédovanych dat

caseid |dante89 |dpost89 |Postcom |Reverzpostcom |baltic
AUS |1 0 0 0 0
BEL |1 0 0 0 0
CS 1 0 1 1 0
DAN |1 0 0 0 0
EST 1 1 1 0 1
FIN 1 0 0 0 0
FRA |0 0 0 0 0
GER |0 1 0 0 0
GRE |1 1 0 0 0
HOL |1 1 0 0 0
HUN |1 0 1 1 0
ICE 0 1 0 0 0
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ITA 0 0 0 0 0
LAT |1 1 1 0 1
LIT 1 1 1 0 1
NOR |1 0 0 0 0
POL |1 0 1 1 0
SLO 1 0 1 1 0
SPA 0 0 0 0 0
SWE |1 0 0 0 0
SWI 0 0 0 0 0
UK 1 0 0 0 0
YUG |1 0 1 1 0
Zdroj: Autor

Vysvétlivky:

baltic: baltickd zem¢

dante89: defragmentace pfed rokem 1989

dpost89: defragmentace po roce 1989

postcom: pfislusnost zemé k postkomunistické skupiné zemi
reverzpostcom: reverzni trend (de)fragmentace po prechodu k demokracii

Z kédovanych dat byla prostfednictvim ¢risp set analysis vytvotena pravdivostni tabulka, ktera
analyzované pfipady rozdélila do Sesti mnozin, které pokryly 100 % zkoumanych pfipada v plné
konzistenci. Ze Sesti mnozin byly dvé mnoziny kédovany jako piipady zemi nalezejicich do
nadmnoziny postkomunistickych zemi (Tab. 2).

Tab. 2

Pravdivostni tabulka

reverzpostcom | baltic | dpost89 | dante89 | number | postcom | raw cons. | PRI cons. | SYM cons.

0 0.000000 | 0.000000

1.000000 | 1.000000 | 1.000000

0.000000 | 0.000000

1.000000 | 1.000000 | 1.000000

0.000000 | 0.000000

[eol fevll Fanll B kan)
(ool Fall Bl ea ) el Raw]
S L ===
— o= o|— ]|~
NN ||~ o]
SO |- (O |-

0.000000 | 0.000000

Zdroj: Autor
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Schéma 1
Grafické zobrazeni vysledku QCA analysis
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* FRAJITASPASWI * AUSBEL.DANFINNORSWE,UK
0001 | ¥ apapsie 1001
0010 | 001l [o11 [1010
F OS5 HUNPOL SLOYUG
12
—* 3?‘81’8}‘2,2:")5{: ek =
0110 | 01l | [1111 [1110
*EST,LAT,LIT
0101 1101
* GER.ICE = GRE,HOL
0100 1100
11,
| | | = | daniesd

Zdroj: Autor

Jak z pravdivostni tabulky (Tab. 2) a z grafického zobrazeni (Schéma 1) vyplyva, existuje
zfejma souvislost mezi pfislusnosti k postkomunistickym zemim a zptsobem defragmentace.
Mezi postkomunistickymi zemémi a defragmentaénimi tendencemi existuji dvé dominantni
tendence, které analyza ukazala jako vazané geografickymi aspekty. Jednu skupinu tvofi
postkomunistické zemé¢, které prosly v obdobi komunismu procesem defragmentace a po
pfechodu k demokracii prosly opacnym procesem opétné fragmentace. Mezi tyto zemé patif
Ceskoslovensko a jeho nastupnické staty Ceska republika a Slovensko, dale Mad’arsko, Polsko,
Jugoslavie a Slovinsko. Druhou skupinu tvofi postkomunistické zemé, které prosly v obdobi
komunismu procesem defragmentace a po pfechodu k demokracii prosly opétnym nebo
pokracujicim procesem defragmentace a nedoslo u nich tedy k reverzni akci. Tyto zemé odliSuje
jedina charakteristika, a sice geografické umisténi (a dalsi aspekty s timto souvisejici), nebot’ se
jedna o pobaltské staty Litvu, Lotyssko a Estonsko.

Vysledky analyzy pfi zvoleni stfedniho feseni (intfermediate solution), které bylo vyhodnoceno
jako optimalni, ukazuji, pfi nestanoveni pfedpoklada (assumptions), dvojici feseni, ktera potvrzuji
ptedchozi feseni (Tab. 3).
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Tab. 3
Analyza pravdivostni tabulky: Stfedni feseni
Hrubé pokryti | Jedinecné pokryti | Konzistence
dante89*~dpost89* ~baltic*reverzpostcom 0,625000 0,625000 1,000000
dante89*dpost89*baltic* ~reverzpostcom 0,375000 0,375000 1,000000

Pokryti visledku: 1,000000

Konzistence vysledku: 1,000000

Zdroj: Autor

Mezi zemé nalezejici do termu dante89*~dpost89*~baltic*reverzpostcom patif: CS (1,1),
HUN (1,1), POL (1,1), SLO (1,1), YUG (1,1). Mezi zem¢ nalezejici do termu:
dante89*dpost89*baltic* ~reverzpostcom patii EST (1,1), LAT (1,1), LIT (1,1).

5. Typologie evropské municipalni defragmentace a prediktivni implikace
pro pfipad Ceské republiky

Z vysledku analyzy vyplyva jeden zasadni faktor, kterému se bude nasledujici ¢ast textu vénovat.
Nejpocetnéji je ve zkoumaném vzorku zastoupena skupina zemi, u niz defragmentace probéhla v
prvotnim obdobi, a jak bylo v dosavadnim textu ukazano, aktualné se s negativnimi nasledky této
defragmentace vyporadava, napfiklad prostfednictvim znovu ustanovovani tradicnich a zaniklych
struktur a instituci nebo jejich substituty. Druhd nejpocetnéjsi skupina zemi je skupina
postkomunistickych zemi, mezi néz patif i Ceska republika, u nichz doslo k reverznim trendam.
Ob¢ tyto skupiny prosly ve sledovaném obdobi z hlediska procesu defragmentace v zasadé
obdobnym procesem, lisily se pouze pfislusnosti k bipolarnim bloktim. Dalsi skupinou je skupina
zemi, u nichz defragmentace neprobe¢hla, dile skupina pobaltskych statt a rovnéz skupina zemi, u
nichz defragmentace probéhla jak v druhé poloviné 20. stoleti, tak i v relativné aktualni dobé.
Konec¢né posledni skupinu zemi tvoii dvojice, u nichz defragmentace prob¢hla v pomérné
nedavné dobé, a pravé tato skupina zemi proto poskytuje relevantni tdaje umoznujici
pozorovani, jak optimalizovat proces defragmentace, v dffvej$i c¢asti  textu oznaceny
z ekonomického hlediska za nezbytny. Tato dvojice, konkrétné Island a Némecko, tézily svou
pozdni defragmentaci ze zkusenosti zemi, u nichz defragmentace prob¢hla difve, a mohly se tak
poucit z negativnich aspektt téchto defragmentaci.

Mame-li zjednodusen¢ a v obecnosti shrnout dosavadni poznatky, mizeme konstatovat, ze u
zem{ s britskym modelem probéhla piili§ radikalni defragmentace, ktera je dnes fesena
institucionalni obnovou. V zemich s francouzskym modelem defragmentace neprobéhla, ale byla
posilena meziobecni spoluprace. V postkomunistickych zemich probéhla fragmentace jako
nasledek pfedchozi nedemokratické a umélé defragmentace. Pobaltf je v této mnoziné separatni
skupinou, nebot’ je postkomunistické, ale zaroven defragmentovalo.

Pro Ceskou republiku z piednesenych poznatki vyplyva, Ze lze ocekavat, Ze i na jejim tzemf
v duasledku ekonomické nezbytnosti probéhne municipalni defragmentace. Vzhledem k tomu, Ze
tento proces bude probihat pfi existenci zkusenosti z defragmentacnich procest v jinych zemich,
bude tak mit moznost vyvarovat se chyb prvotné defragmentujicich zemi, které nasledné musely
pfijmout ¢asteéné reverzni proces, a od zemi (Francie), které zavedly meziobecni spolupraci.
Predevsim se vSak bude moci inspirovat piiklady zemi, které zacaly defragmentovat az v nedavné
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dobé, byly v tomto procesu uspésné a inspirovaly se zkuSenostmi okolnich politickych systémi
(Island, Némecko).

Z hlediska typologie defragmentace proto patii pfipad islandské defragmentace mezi
ojedinélé a z komparativntho hlediska podnétné, a to nejen pro Ceskou republiku, ale pro
vSechny staty spadajici do kategorie postkomunistickych statd, jez opétné fragmentovaly svou
municipalni strukturu, nebo neprosly procesem defragmentace. Podobné jako v Holandsku
dochazelo na Islandu k markantnimu slucovani a snizovani poctu obci, tento proces vSak nabyl
své nejvyssi intenzity ve srovnani s jinymi defragmentujicimi zemémi znacné opozdéné: az v 90.
letech 20. stoleti. Navic se jedna o pfiklad zemé, kde fragmentace dosahla neobvyklého rozsahu —
za posledni pulstoleti se pocet obci na tomto ostrovnim stat¢ snizil o vice nez polovinu (Local
Governments 2012), coz v souvislosti s nizkym poctem obyvatelstva a souvisejicim nizkym
poctem obci skyta unikatni piilezitost pro vytvofeni pfipadové studie. V nasledném textu se
proto budu vénovat konsolida¢nim procestim, které na Islandu probihaly v druhé poloviné 20.
stoleti, a budu demonstrovat nckteré zasadni a zobecnitelné trendy defragmentace.
Prostfednictvim piipadové studie ilustrujici jeden z procest defragmentace tak bude provedena
deskripce prubchu islandské defragmentace, kdy hlavnimi operacnimi nastroji bude obsahova
analyza primarnich legislativnich a exekutivnich dokumentt, doplnénych sekundarnimi zdroji a
prameny.”

Mustrativni studie Islandu byla vybrana, a samotny Island jako vzorovy piiklad optimalni
defragmentace obecni struktury, ze dvou hlavnich duvodua. Pfedevsim Ize islandskou
defragmentaci oznacit za ispésnou, a to z toho divodu, ze probéhla v konsensu s obyvatelstvem
(Hovgaard, Eythorsson, Fellman 2004: 23). To je rozdil proti komunistickému Ceskoslovensku a
dalsim zemim Vychodnifho bloku, kde sice probé¢hla pfed rokem 1989 defragmentace, ale na
nelegitimnich zakladech. Islandska defragmentace probéhla na zakladé mistnich referend,
dobrovolné, méla pozitivni motivaéni dopad na navazovani meziobecni spoluprace a pfinesla
financni uspory diky diverzifikaci finan¢nich nakladu na vykon vefejné spravy. Z tohoto by se
Ceska republika mohla p#i své piipadné defragmentaci poudit. Druhy divod volby Islandu byl, e
se spolecné s Némeckem, jak ukazala analyza QCA, jednalo o stat, kde defragmentace z ¢asového
hlediska probéhla pozdé¢ji nez v ostatnich evropskych statech, coz umoznilo Islandu tézit ze
zkusenosti zemi, v nichz defragmentace prob¢hla dfive. Byt’ lze vznést opravnénou namitku, ze
Ceska republika si s Islandem neni podobna v poétu obci & v pramérném poctu jejich obyvatel,
pro tuto praci byla za zakladni komparativni hledisko zvolena uspésnost defragmentace a jeji

casovy rozmér, umoznujici tézeni ze zkusenosti a piikladu dobré praxe, které z tohoto casového

prvku vyplyvaji.
6. Islandské osidleni

Island je z hlediska zkoumani fragmentace obci zemi znacné specifickou. Rozklada se na 103 000
km?® pficemz pfevazni ast obyvatelstva Zije na pobfezi, z toho 62 procent v regionu hlavniho
mésta Reykjavik. Pouze zhruba 25 municipalit ma populaci pfesahujici 1 000 obyvatel, z nichz
nejvetsi, mimo Reykjavik, je Akureyri s 15 000 obyvateli (Jonsson 2002:22). S 313 000 obyvateli
patif s 2,9 obyvateli na km* mezi nejfidéeji obydlené stity Evropy (Iceland 2010). Z hlediska
zkouman{ fragmentace obci a nasledného procesu jejich defragmentace tak diky jejich fidkosti

2 Je v$ak v tomto kontextu nezbytné upozornit, ze existuje pouze omezené spektrum dostupnych prament
zabyvajicich se pfedmétnou problematikou.
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poskytuje unikatni objekt vyzkumu. Pfedev§im od 90. let 20. stoleti na Islandu probihaji procesy,
které 1ze povazovat z hlediska komunalni politiky za zajimavé. Nasledkem policy centralni vlady
v poslednich desetiletich klesal pocet jeho obci, zatimco jejich rozloha a mira urbanizace stoupala.
I na pfikladu malé zemé tak lze zkoumat procesy, které nejsou zdaleka ojedinélé a navic stale
prochazeji dynamickym vyvojem.

Pocatky prvniho osidleni Islandu jsou kladeny do roku 874 (Vilhjalmsson 2005), kdy se
prvnimi obyvateli tohoto druhého nejvétsiho evropského ostrova (Iceland 2010) stali Norové a
Kelti. V roce 930 bylo v oblasti vytvofeno prvni centralni soudni a legislativni shromazdéni
Althing a pro celou zemi byl ustaven jednotny zakonik (Reynarsson 1999). Pisemna historie
zaznamenavajici vytvofeni mistni spravy se za¢ina tvofit zhruba od zacatku desatého stoletd, tedy
kratce po osidlen{ Islandu (Jonsson 2002: 3). V tomto kontextu je cennym zdrojem relevantnich
dat a informaci stara kniha zakona Gragas, pochazejici z 12. stoleti (Jiiptner, Polinec, Svec 2007:
506), ktera obsahuje nékolik zminek o mistni sprave, jeji struktufe, sile a odpovédnosti.

V roce 1262 vytvofil Island unii s Norskym kralovstvim. Poté, co se tato severska monarchie
dostala v roce 1380 pod nadvladu Danska, se Island stal danskym dominiem (Jonsson 2002: 3).
Uz pii spojeni s norskou monarchif zacala byt potlacovana nezavislost islandskych obci (Jiptner,
Polinec, Svec 2007: 56), a to natolik, ze zac¢atkem 19. stoleti ji: prakticky nelze o jeji existenci
hovotit. Az kralovsky vynos Local Government Act ze dne 4. kvétna 1872 znovu ustavil mistni
spravu. Ta byla vytvofena na bazi starovékych komun, na rozdil od Anglie ¢i Skandinavie, kde
mistni sprava kopirovala farni uspofadani. Tato omezena samosprava byla v roce 1904 dale
rozsifena (Jonsson 2002: 3) a o rok pozdéji byl pfijat prvni zakon o mistni samospravée (Jiptner,
Polinec, Svec 2007: 56).

S koncem prvni svétové valky se vroce 1918 stal Island samostatnym statem, a to
v kralovském spojeni s Danskem. Definitivni samostatnost ziskal v roce 1944, kdy svou unii
s Danskem zrusil a stal se suverénni republikou (Jonsson 2002: 3).

a. Defragmentace
Do 90. let 20. stoleti (Kersting 2003: 36) municipalni uspofadani viceméné odpovidalo direktive
danského krale Kristiana IX. z roku 1872. Zemé byla rozdélena do 172 municipalit. Na zacatku
20. stoleti se ale pocet municipalit zacal zvysovat, nebot’ se v mnoha castech zemé zacaly
urbanistické oblasti osamostatfiovat. Pocet municipalit dosahl své maximalni miry v roce 1950,
kdy jich Island evidoval 229 (Local Governments 2012). Tento trend zvysovani poc¢tu municipalit
ale v poloviné 20. stoleti nabral opacny smér.’

V roce 1990 byla za vzajemné spolupriace ministerstva socialnich véci a Asociac{ mistnich
samosprav' spusténa kampari za slucovani municipalit (Local Governments 2012). V té dobé mél
Island 204 municipalit, z nichz 30 mélo status mésta a zbylych 174 bylo okresy. V roce 1994 byl

3 Zkoumani pocetniho vyvoje municipalit ponékud komplikuje problematika municipality Sléttuhreppur, jez byla v
roce 1953 opusténa a od té doby nebyla do sideln{ struktury zapocitavana (formalné byla sloucena s
Isafjardarkaupstadar zakonem z roku 1995). Pro zachovani piehlednosti se jf zde ale nebudeme zabyvat (The
Association of Local Authorities in Iceland 2012).

4V islandské komunalni politice plnf Asociace mistnich samosprav vyznamnou a nezastupitelnou roli. Je zakladni
platformou pro spolupraci mezi mistnimi spravami, reprezentuje je a hajf jejich zajmy pii vyjednavani s vladou a
politickymi stranami na Islandu i v zahrani¢i. Mistnim autoritim poskytuje informace, poradenské sluzby a stara se o
bézné dkoly, napifklad kolektivni vyjednavani s uniemi municipalnich zaméstnanct. Byla zalozena roku 1945
dvaapadesati mistnimi spravami, ovSem uz v roce 1973 byly jeji soucasti vSechny mistni spravy v zemi (Jonsson 2002:

5).
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jiz pocet municipalit 171, coz znamenalo ubytek o 33 municipalit ve srovnani s pfedchozim
obdobim. Klesajici trend probihal i nadale, takze v roce 1998 byl celkovy pocet municipalit 124 a
o ¢tyfi roky pozdéji 105 (The Association of Local Authorities in Iceland 2012).

Ministerstvo socialnich véci a Asociace mistnich samosprav pro uspéch kampané spustily
obdobnou akci opét v roce 2005. Obyvatelim kazdé municipality tak bylo umoznéno ve volbach
vyjadiit, zdali si pfeji slouceni své municipality s jinou. O tom, nakolik byla tato kampan uspésna,
svéd¢i skutecnost, ze vroce 2006 bylo na Islandu pouze 79 municipalit (Tab. 4) (Local
Governments 2012).

Tab. 4

Pocet obci
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Zdroj: Autor

Tyto kampané, které mély rozsahlé dusledky v oblasti mistniho vladnuti, byly dasledkem
zmen, které se v poslednich desetiletich odehravaly nejen na evropském kontinenté. Zatimco
pfed stovkami let byly hranice mistnich autorit kresleny kolem farmatskych okrest, ty se
v moderni dobé ukazaly byt nevyhovujicimi zejména z toho duvodu, ze byly piili§ malé na to, aby
mohly slouzit jako mistni sluzebni jednotky. Dalsi pfevratné zmény byly zaznamenany v oblasti
dopravy a komunikace. Prob¢hla rovnéz velka migrace obyvatelstva z venkova do meést. Trend
urbanizace vedl ke zménam v hospodafstvi, nebot’ v jeho dusledku ztratila znacnou cast svého
vyznamu oblast zemédélstvi ve prospéch zejména rybolovu, zpracovatelského pramyslu a sluzeb.
Ty se staly dominantnimi ekonomickymi aktivitami (Jonsson 2002: 8).

b. Prenos pravomoci

Na Islandu jsou dveé drovné samospravy: centralni a mistni municipality (Jéhannesson 2007).
Paraleln¢ s procesem defragmentace prob¢hla i reforma mistnich vlad, respektive transfer sluzeb
a funkci mezi obéma vladnimi drovnémi, tedy centralni a lokalni. Zaroven probé¢hla také reforma
financovani mistnich vlad, municipalnich vztahti mezi centrem a periferii, dale se odehraly zmény
v administrativnich procedurach a v dalsich dil¢ich oblastech. Hlavnim cilem téchto kroku bylo
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vytvofeni mistnich struktur schopnych efektivné napliovat nejriznéjsi lokalni sluzby, vytvaret
lokalni demokracii a posilovat mistni samospravu (Jonsson 2002: 8).

Dnes jsou municipality zodpovédné za Siroké spektrum oblasti (Bogason 1996: 8), pfedevsim
za pozarni ochranu, registraci volicu, predskolni vzdélavani, skolky a jesle, rodinnou socialni péci,
domovni socialni péci, ubytovani, izemni planovani, regionalni a prostorové planovani, vodu a
kanalizaci, sbér a odpad, hibitovy a krematoria, jatka, ochranu pfirody, muzea a knihovny, parky a
oteviena prostranstvi, sport a volny ¢as, dopravu a pifistavy (Rada Evropy 2005: 17-19).

Snad nejzasadnéjsi kompetencni oblast mistnich samosprav, a sice zodpovédnost za
udrzovani zakladniho a nizstho stfedniho skolstvi, byla na mistni spravu pfevedena v roce 1996.
V zavislosti na tomto kroku byla odpovidajicim zpisobem navysena mistni dan z pifjmu (Jonsson
2002: 8).

c. Legislativa

Drzitelem suverénni moci je na Islandu parlament, jenz zde nese jméno Althing. Mistni sprava od
n¢j a jim tvofené legislativy odvozuje svou moc. Islandska tstava nepfipousti zménu v autonomii
mistni spravy bez dodatku k Ustavé. Oviem také predjimé, Ze vjkon mistni spriavy podléha
zakonnym omezenim a je provadén pod dohledem centralni vlady (Johannesson 2007).
Parlament je tak opravnén provést jakékoli zmény v pravomocech municipalit, a to zejména
takové, které povazuje za nezbytné v ramci plnéni islandskych mezinarodnich zavazku.
Autonomie mistni spravy je potvrzena Evropskou chartou mistni samospravy, jez byla vytvofena
pod patronaci Rady Evropy a podepsana Islandem 20. listopadu 1985 (Structure and operation
2005: 5).

Mistni sprava ma na zakladé ¢lanku 78 Ustavy pravomoc rozhodovat o svych zéaleZitostech
podle ustanoveni zakona (Jonsson 2002: 5). Rozsah téchto zalezitosti saha az po miru, do jaké
nejsou upraveny jinymi nafizeni (Structure and operation 2005: 15). OvSem ackoli jsou zakony
vytvafeny v Althingu a mnohé policies jsou urcovany centralni vladou, mistni spravy maji
svobodu je pfizpusobovat svym lokalnim podminkam. Hlavn{ legislativni ramec pro mistni vlady
je vymezen dokumentem Local Government Act ¢. 45 z roku 1998 (Jonsson 2002: 5; Iceland
1998).

Podle ¢lanku 68 Local Government Act je centralni vlada prostfednictvim odpovidajictho
ministerstva povinna usilovat o zvétSovani municipalit prostfednictvim spojovani municipalit
s malym poctem obyvatel ve vetsi a efektivnéjsi jednotky. Toto ma vykonavat ve spolupraci
s jednotlivymi municipalitami, Asociaci mistnich samosprav a regionalnimi federacemi
municipalit.

Slucovani obci je véak mozné pouze zakonem podle ¢lanku 3 Local Government Act. Tato
pravomoc rovnéz nalezi ministerstvu zodpovédnému za mistni spravu. Samotné municipality
maji rovnéz pravomoc vyvolat proces slouceni a od 90. let 20. stoleti tohoto prava také ve znacné
mife vyuzivaji (Structure and operation 2005: 6).

Maji-li dvé ¢i vice municipality intenci se sloucit, zvoli si komisi, jez prozkouma moznost
jejich slouceni. Jakmile komise vyda své stanovisko ohledn¢ moznosti slouceni, mistni spravy
zafadi tuto otazku na svou agendu. Téma je dvakrat prodiskutovano bez hlasovani. Po debatich
mistnich autorit je vypsino mistni referendum o slouceni. Povinnost vypsat referendum
v pfipadé navrhu na slouceni stanovi clanek 90 Local Government Act. Cas referenda, ktery musi
byt stejny pro vsechny zicastnéné obce, je uréen mistnimi autoritami. Clinek 91 Local
Government Act stanovi, ze municipality mohou byt spojeny pouze tehdy, souhlasi-li s timto

113



Stiedoevropské politické studie / Central European Political Studies Review 15(2-3)

Tomas Vana: Procesy evropské defragmentace jako inspirativni nastroj policymaking

zamérem prosta nadpoloviéni vétsina volict v kazdé obci. Dojde-li ke schvaleni slouceni, mistni
spravy se dohodnou na finanénich otazkach vyplyvajicich ze slouc¢eni municipality, poctu
reprezentanti potfebnych pro vytvofeni nové mistni spravy ¢i jménu municipality a na dalSich
odpovidajicich otazkach. Rozhodnuti je nasledné odeslano na ministerstvo, které o slouceni
rozhoduje.

Jakmile slouceni obci probéhne, muze byt zpétné zvraceno jiz pouze legislativni cestou
(Structure and operation 2005: 7).

d. Existence a funkce obce

Clanek 6, sekce 1 Local Government Act stanovi, ze minimalni pocet obyvatel obce je padesat.
Sekce 2 stanovi, Zze pokud pocet obyvatel klesne pod padesat ve tfech po sobé jdoucich letech,
ministerstvo musi podniknout kroky vedouci ke slouceni takové obce se sousedni municipalitou.
Za takovych podminek muze byt také mensi municipalita rozdélena mezi nékolik sousedicich
municipalit. Podle sekce 3 jsou pfipustény vyjimky, pokud by takovy krok dle ndzoru ministerstva
branil obyvatelim malé municipality v navazani soudrzného vztahu s obyvateli sousedni
municipality.

Vsechny municipality maji podobnou zakladni strukturu a povinnosti vyplyvajici ze zakona
(Bogason 1996: 174). Realny zabér téchto povinnosti a nutnost konkrétnich struktur vsak zalezi
na velikosti a poctu obyvatel kazdé municipality. Malé municipality jsou casto nuceny
spolupracovat nebo uzavirat smlouvy o poskytovani sluzeb se sousednimi municipalitami, aby
mohly svym obyvatelim poskytovat urcité sluzby (Structure and operation 2005: 7).

Je zjevné, ze mnohé municipality jsou pfili§ malé, aby mohly plnit své povinnosti. Zakladni
funkce jsou dvoji: demokraticka a administrativni. Prvni umoznuje clenim mistni komunity
podilet se na mistnich zalezitostech a druha umoznuje aplikovat na prosazované policies mistni
specifika (Jonsson 2002: 5).

Védom si tohoto problému fragmentace obci a z nf vyplyvajici neschopnosti obci plnit
nckteré své povinnosti, jmenoval ministr socialnich véci v srpnu 2003 operacni skupinu. Ta
dostala za ukol koordinovat spole¢nou iniciativu vlady a Asociace mistnich samosprav ve sméru
posileni mistn{ vlady. Byla jmenovana podkomise, ktera méla predkladat navrhy na zpusoby
zmensen{ poctu obci. V bfeznu 2005 tato podkomise prezentovala své zaveéry, v nichz uvedla, ze
do roku 2006 by pocet mistnich autorit mohl byt snizen na 46. Na zaklad¢ tohoto odhadu bylo 8.
ffina 2005 v kazdé stimto navrhem souvisejici obci uspofadano referendum o této otazce.
Vétsina obyvatel ve vétsiné obci vSak s navrhy podkomise nesouhlasila. Ve 41 municipalitich
hlasovali obyvatelé proti slouceni. Ve 20 naopak se sloucenim souhlasili. Pouze jeden navrh byl
pfijat vétsinou voli¢t ve vsech zainteresovanych municipalitach.

V listopadu 2004 a dubnu 2005 byly dal$i tfi navrthy na amalgamaci schvaleny v referendu
(Structure and operation 2005: 33).

e. Soucasnd fragmentace obcl

Dnes ma Island po celém ostrove rozlozenych 79 municipalit (The Association of Local
Authorities in Iceland 2012) s pevné vymezenymi geografickymi hranicemi. Nejvétsim a zaroven
hlavnim meéstem je Reykjavik. Dalsimi velkymi mésty v islandském meéfitku jsou Koépavogur,
Hafnarfjérour a Akureyri (Jonsson 2002: 6). Kromé Reykjaviku, jehoZz populace dnes ¢ini zhruba
115 000 obyvatel, tedy 38 procent celkové populace, je v zemi pouze Ctvefice mest, jejichz
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populace piekracuje 10 000, a dalsi ctyfi, jejichz populace piekracuje 5 000 obyvatel (Local
Governments 2012).

Naopak pfiblizné¢ 35 municipalit ma méné nez 200 obyvatel (Jonsson 2002: 6). Nejmensi
islandskou obci je Arneshreppur, kters ma dokonce pouhych 48 obyvatel (Klimovsky 2009: 184).
Nesplnuje tak ani podminku padesati obyvatel nutnou pro existenci obce.

Znacné rozvinutou je na Islandu meziobecni spoluprace, a to jak na zajistovani raznych
sluzeb, napiifklad Skolstvi, mimo jiné skrze vytvofeni spoluvlastnénych agentur, tak na
dobrovolné bazi v ramci nejraznéjsich projekta (Structure and operation 2005: 23). Ta umoznuje
mimo jiné i usporu financnich prostfedki. To se ukazuje byt zasadni otazkou i z toho divodu, ze
podil mistnich sprav na vefejnych vydajich v poslednich desetiletich rostl znacnou rychlosti, a to
z 22,9 % v roce 1991 na 33,3 % v roce 2001.

Ve srovnani s ostatnimi nordickymi zemémi je vSak podil mistnich autorit na vefejnych
vydajich pomérné maly, nebot’ fadu nakladnych vydaji pokryva centralni vlada. Vétsi role
centralni vlady na Islandu v této oblasti byva pfipisovana velikosti a roztfisténému uzemnimu
rozlozeni obyvatelstva (Structure and operation 2005: 22).

7. Municipality v CRa potencial inspirace islandskou defragmentaci

V predchazejici ¢asti tohoto clanku byla pfedstavena z historického, legislativniho a
administrativniho hlediska situace municipalit na Islandu a zpusob jejich defragmentace. Protoze
tato defragmentace probchla uspésné, nebot” bylo dosazeno radikilntho sniZzeni poctu obci za
soubézného konsensu obyvatelstva, a navic v obdobi, které umoznilo pouceni se z chyb dfive
defragmentujicich zemi, muze ptiklad Islandu slouzit jako inspirativni nastroj podobnych kroka
v CR, které se z ekonomického hlediska jevi byt nezbytnymi. Zde je nutné nicméné upozornit, e
CR se nemusi nutné inspirovat konkrétnimi kroky, které jsou do znacné miry nepfenositelné a
svébytné pro kazdy jednotlivy politicky systém, ale spise obecnymi trendy defragmentace,
napiiklad navazovanim meziobecni spoluprace, legislativnim zakotvenim ekonomické vyhodnosti
defragmentace ¢i demokratickou cestou slucovani formou referend misto centralné stanoveného
slucovani apod. V této zaveérecné casti proto bude nejprve nastinéna zakladni struktura
municipalit v CR a na zakladé komparace s islandskou realitou poukazino na mozné zpisoby
inspirativnosti jeji defragmentaci.

Vefejna sprava se v Ceské republice déli na stitni spravu a samospravu.” Obce jako zakladni
uzemni samospravné celky provadi v souladu s principem subsidiarity spravu véci vefejnych
samostatné a vyss{ spravni organy do jejich samostatné pusobnosti zasahuji, jen pokud to
vyzaduje ochrana zakona. Dekoncentrace statni spravy, ktera vedla k zakonnému svétfeni vykonu
casti statni spravy obcim na zakladé pfenesené pusobnosti, byla rovnéz provedena v souladu
s principem subsidiarity a snahou pfinést spravu véci vefejnych co nejblize obcanum. Tento
smiseny model veiejné spravy uplatiiovany v CR vychazi ze zmén po listopadu 1989, kdy bylo
rozhodnuto, Ze reforma uzemni vefejné spravy bude vychazet z prvorepublikovych principu,
nikoli z mechanismu narodnich vyboru, ktery byl nastaven v obdobi komunistického rezimu. V
cervenci 1990 byl proto pfijat Gstavni zakon, oddélujici statni spravu a samospravu a zavadejici
samospravu obci, a 0 néco pozdéji zakon o obcich.’

5 CR mé pouze dvé samospravni drovné - kraje a obce.
6V CR je obecni zfizeni upraveno zikonem ¢. 128/2000 Sb. o obcich (Obecni zfizen) ve znéni pozdéjsich piedpist.
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Zminéné oddéleni vsak nebylo soucasti koherentntho koncepéniho nastaveni obecniho,
krajského a celostatniho vefejnospravniho zfizeni a s absenci takovéto koncepce se CR potykala
v prub¢hu celého prvniho desetileti po padu komunistického rezimu. Az v souvislosti s
pfihlaskou CR do EU byla zpracovana, piedeviim prostiednictvim projektu Phare
»Zdokonalovani vefejné spravy v Ceské republice — prvni fize®, komplexnéjii strategie reformy
vefejné spravy v CR, jez se dockala svého schvileni v roce 1999. Procesy decentralizace a
dekoncentrace nasledné vedly po vice nez ctyfech desitkach let ke zruSeni okresnich ufada k
poslednimu dni roku 2002. V navaznosti na jejich zruseni a nutnosti fesit problematiku vykonu
jejich dosavadnich kompetenci byly zfizeny obce s rozsifenou pusobnosti, nebot’ fadu
dosavadnich kompetenci okresnich dfadu nebylo mozné (kvuli jejich velikosti) svéfit obeim s
povéfenym obecnim tfadem. Proto bylo na zakladé kritéria geografického a populaé¢niho (15 tisic
obyvatel) uréeno 205 obci tohoto nového typu (MV CR 2005). Nékteré diléi pravomoci byly viak
pfeneseny i na krajskou uroven. Tato reforma vsak nesplnila zcela sviij ucel nového uspofadani
spravy a samospravy, nebot’ nejenze doslo k narastu byrokracie o minimalné 10 %, ale pfedevsim
byl fakticky zaveden tfistupfiovy model samospravy,” ktery s sebou nese zbytecnou finanéni a
administrativni naro¢nost, jez se odrazi na efektivité vykonu vefejné spravy (Kadecka 2003: 23).

Tiistupnovy model samospravy mimo jiné pfinesl také urcity deficit odpovédnosti — obcim
umoznil argumentaci, ze na vykon pfenesené spravy nemaji dostate¢né ekonomické, expertni a
personalni zdroje, statni spravé naopak, Ze pfrenosem ztratila k jejimu vykonu nezbytné
kompetence. Zasadnim ekonomickym problémem malych obci se stala pfedevsim omezena
moznost vyuzit Gspor z rozsahu. Zikon o rozpoctovém urceni vynosu dani® z ¢ervna 2000 mél
obcim umoznit do wurcité miry se vypofadat s témito ekonomickymi obtizemi, nebot’
zvyhodnoval vétsi obce, a potencialné tak mohl vést k slucovani obci. Od jeho pfijeti vsak doslo
ke slouceni pouze nékolika desitek obci.’

Druhou zisadni moZnosti, kterou maji obce v CR k optimalizaci svych ekonomickych
systému a snizovan{ financnich vydaju, je navazovani spoluprace s dalsimi obcemi a vzajemné
rozlozeni financéni zatéze. Obce mezi sebou mohou spolupracovat bud’ na bilateralni, ci
multilateralnf drovni, na urovni mikroregionu, svazu obci, a dokonce je jim umoznéna spoluprace
1 se zahranicnimi obcemi. Pfesto tato pluralita moznosti spoluprace neni pfili§ vyuzivana, byt
obce mohou spole¢né zakladat pravnické osoby ¢i uzavirat mezi sebou smlouvy ohledné plnéni
n¢kterych spravnich tkont. Dnes sice je ve svazcich obci sdruzeno asi 85 % obci (a prave svazky
obci se ukazuji byt potencialné¢ velmi vhodnym nastrojem ke sdilenf nakladt pfi vykonu vefejné
spravy, a to i pfenesené), ovSem tyto svazky obci nemaji pfijmy z dani, a proto chybi motivace k
jejich plodnéjsimu vyuziti, které by mohlo prechazet ve slucovani. Jednim z duvodu je i to, ze
potencialni danové pifjmy by musely byt vzaty obcim, coz by se bezpochyby setkalo s odporem. I

7 Podle toho, kolik spravy je na obce pfeneseno, délime obce na tfi stupné: obec L. stupné, obec s povéfenym
obecnim ufadem a obec s rozsifenou pasobnosti, pficemz obce II. a II1. stupné zajist’uji vykon statni spravy
zpravidla pro nékolik obci stupné nizsiho.

8 Zakon ¢. 243/2000 Sb. o rozpoctovém urceni vynosa nékterych dani tzemnim samospravaym celkiim a nékterym
statnim fondim (zdkon o rozpoc¢tovém urceni dani).

9V Ceské republice mohou nové obce vznikat v zasadé trojim zpasobem: oddélenim éasti obee od stavajici obce
(nove vznikajici obec musi disponovat samostatnym katastralnim Gzemim, minimalné tisicem obyvatel, souhlasem
obyvatel nové vznikajici obce potvrzeném v referendu, pokud je do 30 dnt od zvetejnéni pifslusného rozhodnuti
zastupitelstva podan navrh na jeho konani a schvalenim krajského ufadu), sloucenim dvou ¢i vice stavajicich obci
(pfedpokladem je, Ze spolu sousedi, ze se na slouceni shodnou zastupitelstva slucujicich se obcf a Ze tuto skute¢nost s
predstihem daji na védomi pifslusnému krajskému tfadu), kdy bud’ dojde sloucenim k zaniku obci a vzniku nové
obce, nebo pfipojenim, kdy pfijimajici obec nezanika, nebo zanikem vojenského Gjezdu.
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proto svazky obci spolupracuji mnohem méné, nez by bylo mozné, a pfedevsim se zdrahaji
podilet se na finanéné narocnéjsich projektech, které by vsak v konecném dusledku mohly
pfinaset znacné finanéni uspory.

Podivame-li se na nékteré prvky islandské defragmentace, musime konstatovat, ze fada jejich
aspektt by na ceskou municipaln{ strukturu mohla mit pozitivni dopady. Zastfesujici moznosti je
pouziti zkusenosti z New Public Management, které byly aplikovany i na Islandu (Manning 2001:
299). Co se partikularnich moznosti tyce, za primarni lze oznacit spusténi obdobné kampané za
slucovani municipalit, jaka byla na Islandu spusténa v roce 1990 (Local Governments 2012).
Takova kampan by mohla upozorfiovat na skutecnost, ze soucasna municipalni struktura,
vychazejici z bachovskych a prvorepublikovych okrest, byt prosla (nedostacujici) reformou,
nevyhovuje svymi geograficko-administrativnimi specifiky soucasnym potfebam vykonu
samospravy a prenesené spravy.

Nastavena reforma mistnich samosprav a transfer sluzeb mezi statni a lokaln{ strukturou,
tedy mezi centralni a lokalni, opét muze slouzit jako inspirace. Zatimco na Islandu byly
defragmentaci vytvoteny mistnf struktury schopné efektivné plnit zdkonné sluzby,"” v CR se tento
proces nesetkal s ispéchem. Soucasna krajska struktura, kterd de facto zavedla (spolecné s dalsimi
jiz zminénymi reformami) tif/pétistupnové delent (stat, kraje, obce s rozsifenou pasobnosti, obce
s povéfenym ufadem, obce), je zbyte¢né komplikovana, ekonomicky a administrativné zatézujici a
navic neplnici svij ucel. O tom svéddci i skutecnost, ze pro potieby EU musely byt zavedeny
nadkrajské regiony NUTS 1I, které v podstaté potvrzuji chybné nastavené déleni na ¢trnact kraja.
Pro CR tak muze byt inspirativni dvojstupriové islandské nastaveni stat — obec, pfipadné alespoi
svou redukénosti, tedy napiiklad stat — region (NUTS II) — obce.

Jak jiz bylo uvedeno, v souvislosti s pfevedenim zodpovédnosti za zakladni a nizsi stfedni
skolstvi na samospravu v roce 1996 byla islandskym obcim odpovidajicim zpusobem navysena
mistni dafi z pijmu (Jonsson 2002: 8). Ceské obce se dlouhodobé potykaji s nedostatkem pijma,
kde za jeden zduvodu lze oznacit pravé jiz zminovanou krajskou strukturu, kterd obcim
odcerpava potencialni zdroje. Se zjednodusenim spravni struktury a odstranénim implicitni
administrativni a navazané ekonomické zatéze by i obce mély k dispozici vice finanénich zdroju.

Na rozdil od Islandu v CR chybi obdobné ustanoveni jako ¢l. 68 Local Government Act,
ktery centralni vladu zavazuje k usili o amalgamaci malych municipalit, v kooperaci s jednotlivymi
obcemi, Asociaci mistnich samosprav a regionalnimi federacemi municipalit. Obdobné v ¢eském
pravaim systém chybi analogie k¢l. 6 Local Government Act, ktery povinuje pfislusné
ministerstvo k amalgamacénim krokam, pokud pocet obyvatel klesne pod padesat ve tfrech po
sobé jdoucich letech. T.ze sice chapat, e zavedeni takovychto zdkonnych opatieni by se v CR
mohlo setkat s odporem, nebot’ by opravnéné mohlo evokovat nucenou defragmentaci béhem
komunistického rezimu, ktera nerespektovala mistni vazby, zde je ovsem nutné podotknout, ze
zminovany ¢l. 6 umoznuje vyjimky, pokud by amalgamace vedla k naruseni vzajemnych vazeb jak
v ramci dané obce, tak ve vztahu k amalgamacni obci. A Althingi vzdy trval na principu, ze
slucovani obci musi byt dobrovolné (Hovgaard, Eythorsson, Fellman 2004: 23).

Za islandsky piiklad hodny nasledovani Ize oznacit Siroce rozvinutou meziobecni spolupraci
(Structure and operation 2005: 23), ktera Setfi financni prostfedky a pfispiva k jejich efektivaimu
vynakladani. Pro¢ vsak takovéto spolupraci nejsou ceské obce naklonény, mimo ekonomickych

10y CR maji obce podle zakona o obcich povinnost ve svém tzemnim obvodu vytvafet podminky pro uspokojovani
potteb svych obc¢ant a rozvoj socilni péce.
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diavodu, zustava ponékud nejasné. Ekonomické zvyhodnéni a legislativni podpora takové
spoluprace by vsak z tohoto hlediska byla nepochybné¢ pfinosna.

7 dosavadniho mj. vyplyva, Ze samotny mechanismus defragmentace je v zasad¢ vedlejsi
otazkou. Co se ukazuje byt zasadnim, je motivace ke slucovani. Pokud to ekonomicka situace
dosud nezbytné nevyzaduje (avsak financéni prostfedky jsou tim pfesto plytvany), je vhodné
piijimat takové kroky, které by obce ke slucovani motivovaly, a to na dobrovolné bazi. Island je
v tomto, jak bylo poukazano, vice nez inspirativnim piffkladem, nebot’ v tomto procesu uspél
v kratkém case na zaklad¢ vseobecného konsensu, a byla tak dosazena ekonomicka,
administrativni a geograficka efektivita a optimalizace.

8. Zavér

Island prosel od 90. let 20. stoleti procesem defragmentace, jez se zatim jevi byt dspésnou. Jeji
prabéh vsak dosud nebyl ukoncen, a tak lze, zejména jako nasledek defragmentacni politiky
centralni vlady, ocekavat dalsi homogenizaci islandské lokalni municipalni struktury. Nedilnou
soucasti tohoto procesu jsou, jak jsme vidéli, i reformy v oblastech kompetenci, financi,
administrativy a v dalSich. Je rovnéz posilovan princip subsidiarity.

Jaké nasledky bude mit tato politika, ukaze az ¢as. Zastanci obecn{ fragmentace varuji pfed
ztratou soundlezitosti s obci. Vzhledem ke skutecnosti, Ze proces slucovani musi byt schvalen
v mistnim referendu, vsak lze predpokladat, ze toto riziko bude mensi ve srovnani se zemémi,
kde tento pozadavek neni pfitomen. I vzhledem k malé populaci jak celé zemé, tak jednotlivych
obcf lze usuzovat, Ze toto riziko neni nijak vysoké.

Z komparativniho hlediska nabizi Island mnoho inspirujicich prvka pro ty staty, které dosud
neprosly procesem defragmentace, avsak z primarné ekonomickych motivaci lze ocekavat, ze se
timto procesem budou muset v blizké budoucnosti vydat. Na fadu téchto inspirativnich prvka
bylo v textu explicitné ¢i implicitné poukazano. Ceska republika a dal$i postkomunistické staty
Evropy patii mezi mnozinu zemi, u nichz lze defragmentaci obecni struktury v blizké ci
sttednédobé budoucnosti ocekavat. Je zfejmé, ze kazdy proces takto zasadniho charakteru musi
byt piizpusobeny danému politickému systému, aby nasledek snahy nalézt optimalné fungujici
velikost socialnfho systému, ktera by minimalizovala negativni duasledky omezenych lidskych
schopnosti porozumeéni a fizeni socialnich systému, byla co nejpozitivnéjsi a nejptinosnéjsi pro
dotyc¢né aktéry (Mitchell 2009). Existuje vSak pluralita prvkd islandské defragmentace, pfedevsim
v oblasti reformy finanénich a administrativnich povinnosti a nalezitosti, upravy kompetenci,
ustanoveni referenda v otazce amalgamace obci, posilovani principu subsidiarity a celkové
legislativni novelizace, jimiz se CR muze inspirovat.

V tomto c¢lanku jsem se vjeho prvni ¢asti soustfedil na vylozeni problematiky evropské
defragmentace a zakladnich tendenci a trendu, které tento proces v 2. pol. 20. stoleti provazely.
Prostfednictvim metody Qualitative Comparative Analysis jsem na zakladé primarné casového
hlediska defragmentace vytvofil zakladni dichotomii mezi postkomunistickymi staty a poukazal
na dvojici dominantnich tendenci, které v nich probihaji. Nasledné¢ jsem vylozil, pro¢ se muze
Ceska republika inspirovat probéhlymi defragmentacemi a pro¢ Island muze slouit za vzor, jim?
by se Ceska republika, a potazmo dalsi stity z dané analyzované mnoziny, mohly a mély
inspirovat v procesu defragmentace, ktery jsem z ekonomickych davoda oznacil za obtizné
odvratitelny. Nasledné¢ jsem se zameéfil na aspekty uspesné a dosud probihajici islandské
defragmentace. Na pozadi legislativnich zmén a praktickych problému jsem poukazal na uskali
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defragmentace, a to od jejtho zacatku do jejtho soucasného, dosud probihajictho stavu. V zavéru
jsem na zakladé struéného predstaveni zakladni problematiky municipalni struktury v Ceské
republice poukazal na aspekty islandské defragmentace, které mohou slouzit jako modelovy
pfipad pro analyzu téchto jevi, které v Evropé probihaly v druhé poloviné 20. stoleti a v mnoha
pifipadech jesté probihaji, a zaroven mohou byt inspirativnim zdrojem informaci pro vytvareni
budoucich policy.
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Processes of European defragmentation as an inspirative tool for
policymaking

SUMMARY

This paper looks at the different stages of European municipal defragmentation and at the diverse models
that post-war countries adopted for their municipal structures. It suggests that apart from the legislative,
identity or economic approach to the study of municipal defragmentation, its time aspect, which has until
now escaped interest in the given discourse, can offer an inspiring insight into the given question. The text
thus distinguishes between (i) countries which defragmented their municipal structures at an early stage,
(i) countries which defragmented recently, (iii) countries which underwent defragmentation in both of the
identified periods, (iv) countries where defragmentation didn’t take place, (v) former countries of the
Eastern bloc which underwent defragmentation and after their transition to democracy underwent a
reverse process, and (vi) former countries of the Eastern bloc which underwent defragmentation and after
their transition to democracy continued with the defragmentation process.

The paper notes that municipal defragmentation was, in a number of countries, undertaken with little
previous knowledge regarding the possible impacts of the different approaches which these individual
countries chose. It further looks at the problems which countries that underwent defragmentation at an
early stage had to face and points out that countries that defragmented recently had a comparative
advantage because they could learn from these countries’ errors. It identifies two countries of this sort —
Germany and Iceland — and concentrates on the latter case, analysing its defragmentation process as a case
study, pointing out the positive aspects of this defragmentation process and concluding it to be a
successful one. It understands Icelandic defragmentation to be successful, because the reduction in the
number of municipalities was not only substantial, but it was moreover achieved with the consensus of the
population. In this sense the consensual aspect of defragmentation is understood to be key, because while
the number of municipalities was reduced in countries of the former Eastern bloc as well, this was not
achieved in a democratic or consensual way, which, in a number of cases, led to the reverse process of
fragmentation after the dissolution of the bloc and the fall of authoritarian regimes.

The paper sets Icelandic defragmentation into a wider context by analysing the historical, economic,
legislative, municipal, functional and structural evolution of the different Icelandic societal and state
subsystems, trying, through this insight, to distinguish traces of Iceland’s more recent success in municipal
defragmentation.

Through applying the QCA method of analysis, the paper looks at common and distinct features of
the different approaches to municipal defragmentation and draws a sharp dichotomy between
defragmentation trends in post-communist countries and those in countries of the Western bloc. By
showing that there are trends inherent to post-communist political systems, this paper presents the idea
that these systems can learn from errors made by countries that underwent defragmentation before them.
Drawing on the example of the late-defragmenting Iceland, the paper shows how currently or
prospectively defragmenting countries can learn from its experience.

The suggestions in the last part of the paper are applied to the case of the Czech Republic and to
possible measures which it could undertake by learning from the Icelandic experience. Primarily the New
Public Management approach could be applied. A supplementary suggestion is to launch a campaign in
favour of the defragmentation of municipalities, in order to promote the idea among the countries’
citizens and thus to increase the prospect of any such process being undertaken in a consensual manner.

Such a campaign could emphasize the fact that the current municipal structure of the Czech Republic,
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based on the Bach and First Republic structure, does not, even after the structural reform which it
underwent, meet the current requirements of current public administration, not only from a geographical,
but also from an administrative and economic point of view. Reform of the different competences,
obligations and liabilities of the different public administrative bodies, mainly on the vertical axis, is
suggested as desirable. Reform of the financial and, in general, economic dimension of public
administration is also identified as necessary, and it is suggested that defragmentation could prove to be
beneficial in this respect, as transfer and volume costs could be reduced. A legislative point analogical to
article 68 of the Icelandic Local Government Act, which obliges the central government to amalgamate
municipalities if the number of inhabitants within a municipality falls below fifty, is also identified as
potentially beneficial, although its risks, mainly a decrease in the level of consensus, are recognized. Other
measures inspired by the Icelandic example are suggested as well, particularly those concerning democratic
referendums, legislative and economic incentives, and municipal cooperation. The mutual cooperation of
diverse municipalities (not only at national but also at supranational level) is also suggested as a favourable

policy, providing opportunities to learn from the exchange of good practice and thereby to reduce costs.
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