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III.
Analýza právní úpravy a návrh nové koncepce odměňování

členů zastupitelstev územních samosprávných celků 
Zpracováno na základě usnesení vlády č. 960 ze dne 18. prosince 2013,
kterým schválila nařízení vlády, kterým se mění nařízení vlády č. 37/2003 Sb.,
o odměnách za výkon funkce členům zastupitelstev, ve znění pozdějších předpisů
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I.
Úvod 

Územním samosprávným celkům (dále též „ÚSC“) právo na jejich samosprávu garantuje Ústava České republiky, a to bez ohledu na jejich velikost. Stejně jako kraje v postavení vyšších územních samosprávných celků, jsou i obce veřejnoprávními korporacemi, které mohou vlastnit majetek a které hospodaří podle vlastního rozpočtu. Ve smyslu čl. 101 Ústavy České republiky jsou ÚSC samostatně spravovány zastupitelstvem. 

Typickým znakem územní samosprávy České republiky je vysoký počet obcí, a to zejména obcí s malým počtem obyvatel (téměř 1500 obcí, tj. necelá čtvrtina, má méně než 200 obyvatel), přičemž vedle toho existuje několik měst a městských částí s počtem obyvatel blížícím se číslu 100 000 nebo vyšších
 . Také hlavní město Praha s počtem obyvatel, který se blíží 1,2 mil., je samo o sobě obcí, i když současně též vyšším územním samosprávným celkem jako kraje. Pro všechny obce (kraje) bez ohledu na jejich velikost, z důvodu jejich rovného postavení, musí platit jeden systém odměňování – avšak některé obce hospodaří s milionovým rozpočtem, jiné s rozpočtem v řádech miliard, a to na základě dispozic, které stanovilo ve své výlučné kompetenci zastupitelstvo příslušné obce. 

Občané územního samosprávného celku v demokratických volbách volí do zastupitelstev své zástupce, kterým svou volbou svěřují pravomoc a odpovědnost za samosprávu na příslušné volební období. V závislosti na počtu obyvatel obce může mít zastupitelstvo obce 5 až 55 členů (Zastupitelstvo hlavního města Prahy 55 až 70 členů, zastupitelstvo kraje pak 45 až 65 členů). Poté zastupitelstvo ve své kompetenci už z řad svých členů volí další orgány - radu obce/kraje (pokud má zastupitelstvo obce alespoň 15 členů, v případě krajů vždy) a starostu (ve statutárním městě a hlavním městě Praze primátora, v krajích hejtmana). V těch obcích, kde se rada obce nevolí, v zásadě vykonává její pravomoci starosta. Dále zastupitelstvo volí jednoho či více místostarostů (náměstků), ustavuje výbory zastupitelstva jako své iniciativní a kontrolní orgány (povinně kontrolní a finanční výbor) a stanovuje počet funkcí, které budou zastávat „dlouhodobě uvolnění členové zastupitelstva“ ve smyslu zákona o obcích, o krajích a o hlavním městě Praze a taktéž ve smyslu navazující úpravy v zákoníku práce. Rada pak zřizuje jako své iniciativní a poradní orgány komise a volí jejich předsedy. 

Jak je patrné z výše uvedeného, zejména v případě obcí jsou dány velké rozdíly v podmínkách pro výkon jejich územní samosprávy. Na všechny podstatné rozdíly musí reagovat systém odměňování členů zastupitelstev. Zásadní rozdíly v náročnosti výkonu samosprávy v jednotlivých obcích (potažmo ve výkonu funkce starosty, místostarosty, člena rady obce, předsedy výboru) plynou z dalších místních specifik jednotlivých obcí. Vedle počtu obyvatel obce a možností rozpočtu obce je nutné zmínit jako nepominutelné např. velikost majetku obce, s kterým obec hospodaří a o nějž pečuje (lesy, kulturní památky, bytový fond atd.), charakter území (horská oblast, příhraniční oblast, záplavová oblast s rizikem častých povodní), sociálně demografická struktura obyvatel (míra nezaměstnanosti, podnikatelské prostředí, národnostní složení apod.), investiční a jiný rozvoj obce atd. Z uvedeného výčtu příkladů je zřejmé, že počet obyvatel obce je dnes jen jedním z hledisek, které ovlivňují náročnost výkonu funkce člena zastupitelstva konkrétní obce. Přestože „počet obyvatel obce“ je vlastně jediným exaktně vyjádřitelným a srovnatelným ukazatelem, od dalších aspektů náročnosti výkonu funkce člena zastupitelstva obce v příslušné obci v současné době nelze odhlédnout.
II. Konstrukce stávajícího systému odměňování členů zastupitelstev
Z historického hlediska lze pro účely tohoto materiálu zmínit v úvodu, pro úplnost, systém odměňování členů zastupitelstev obcí, který se dle nařízení vlády č. 520/1990 Sb., o odměnách členům zastupitelstev v obcích, uplatňoval v letech 1990 až 1994. Byl založen na stanoveném rozpětí měsíčních odměn za výkon typických funkcí obecní samosprávy v dalším členění dle základních velikostních skupin obcí. V rámci těch konkrétní odměny v jednotlivých obcích stanovovaly kompetentní orgány obce individuálně. Systém byl doplněn možností poskytovat vedle měsíčních odměn za výkon funkce též „jednorázové odměny“, zprvu až ve zcela neomezené výši. Avšak praxe zneužívání či nadužívání této možnosti vedla k pozdějšímu limitování výše jednorázových odměn (do výše čtyřnásobku měsíční odměny) a k jejich pozdějšímu zrušení (resp. rozpuštění do „měsíčních odměn“). 

V současné době jsou právní poměry členů zastupitelstev ÚSC (dále též „členové zastupitelstev“) včetně jejich odměňování upraveny (až na výjimky, které vyplývají ze zákoníku práce a některých zvláštních zákonů) speciální právní úpravou v zákonech o ÚSC, tj. v zákoně č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění pozdějších předpisů, v zákoně č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení), ve znění pozdějších předpisů, a v zákoně č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů. 

Ve smyslu právních nároků souvisejících s výkonem funkce člena zastupitelstva rozlišuje právní úprava dvě základní skupiny členů zastupitelstev:

a) „uvolnění členové zastupitelstva“ (dále též „UČZ“), kteří uvedenou funkci vykonávají jako své hlavní zaměstnaní (členové zastupitelstva, kteří jsou pro výkon funkce dlouhodobě uvolněni a členové zastupitelstva, kteří před zvolením do funkce člena zastupitelstva nebyli v pracovním poměru, ale vykonávají funkci ve stejném rozsahu jako dlouhodobě uvolnění členové zastupitelstva),
b) „neuvolnění členové zastupitelstva“ (dále též „NČZ“), což jsou ostatní členové zastupitelstva neuvedení v předchozím bodě a), tj. ti, kteří svou funkci vykonávají vedle svého zaměstnání či jiných hlavních aktivit. 

UČZ mají ze zákona nárok na odměnu, tj. peněžité plnění za výkon jejich funkce z rozpočtu příslušného ÚSC, a to na „měsíční odměnu“, a dále, při splnění zákonem stanovených podmínek, na „odměnu při skončení funkčního období“, event. „na odměnu při skončení výkonu funkce“ v průběhu volebního období, které se taktéž od jejich měsíční odměny odvíjejí. 

NČZ ze zákona nárok na odměnu za výkon funkce nemají, mají nárok jen na náhradu ve výši průměrného výdělku za nárokové pracovní volno, jsou-li v pracovním poměru, event. na náhradu ušlého výdělku v souvislosti s výkonem jejich funkce paušální částkou, pokud jsou osoby samostatně výdělečně činné apod. NČZ může být měsíční odměna poskytnuta, ale rozhodování o tom, zda bude přiznána, stanovit její výši a den, od kdy bude náležet, je vyhrazeno zastupitelstvu příslušného kraje či obce (příp. městské části hlavního města Prahy nebo městské části/obvodu územně členěného statutárního města, dále jen „městská část“). 

„Měsíční odměna“ za výkon funkce člena zastupitelstva ÚSC je peněžité plnění poskytované podle druhu vykonávané funkce a podle počtu obyvatel příslušného ÚSC či městské části. Její nárokovou výši pro UČZ a maximální výši pro NČZ stanoví prováděcí právní předpis, tj. nařízení vlády č. 37/2003 Sb., o odměnách za výkon funkce členům zastupitelstev, v platném znění. Odměny typu „jednorázová odměna“ či „mimořádná odměna“ za výkon funkce, resp. za mimořádně uspokojivý výkon funkce zákon nezná a nepřipouští. Obecně se totiž předpokládá, že jednotliví členové zastupitelstva budou vykonávat své funkce svědomitě a v zájmu obce/kraje a jejich občanů co nejlépe, neboť proto si je občané do zastupitelstva také zvolili.

Značně problematická je v současné době konstrukce měsíčních odměn členů zastupitelstev v obcích a v hlavním městě Praze včetně městských částí hlavního města Prahy, neboť na základě zákona o obcích a obdobné úpravy v zákoně o hlavním městě Praze musí být měsíční odměna dotčených členů zastupitelstev dvousložková – tvoří ji „pevná složka“ (nyní v jednotné výši pro každou jednotlivou funkci, tj. ve stejné výši 27 425 Kč pro starostu v obci se 100 obyvateli i pro primátora statutárního města se 100 000 obyvateli, ve stejné výši 12 844 Kč pro člena rady v malém městě a pro člena rady v Brně či v Ostravě apod.) a dále „příplatek podle počtu obyvatel“ zvyšovaný na každých 100 obyvatel obce (dle dat k 1. 1. příslušného kalendářního roku se zaokrouhlením na celé stovky nahoru). Tyto složky jsou konkretizovány jen v prováděcím nařízení vlády č. 37/2003 Sb., neboť zákon ani minimální konkretizaci celkové výše odměn či určitých vnitřních proporcí neobsahuje. To ve výsledku postupem času (prostým násobením „tabulek“ v příloze cit. nařízení vlády, které byly původně vytvořeny na proporce odměňování v roce 1994, danými koeficienty nárůstu, pokud se zvyšovaly platy zaměstnanců ve veřejné správě či z jiných objektivních důvodů) vedlo k tomu, že příplatek podle počtu obyvatel už tvoří v zásadě jediné podstatné hledisko diferenciace výše měsíčních odměn za výkon příslušných funkcí členů zastupitelstev v obcích a v hlavním městě Praze – aniž by to však odpovídalo skutečnosti. Náročnost jednotlivých funkcí v územní samosprávě s počtem obyvatel nepochybně stoupá, nikoliv však lineárně, ale spíše skokově, a zdaleka nejen v závislosti na počtu obyvatel. 

Není také nepodstatné, že propočet měsíční odměny každého člena zastupitelstva obce, hlavního města Prahy a městské části hlavního města Prahy či územně členěného statutárního města (ne tak už kraje) je poměrně složitý a v praxi činí přetrvávající aplikační obtíže.

Pro úplnost je nutné poznamenat, že pro účely tohoto materiálu se nepřihlíží k nároku na zvýšení měsíčních odměn uvolněných členů zastupitelstev obcí (vč. hlavního města Prahy a městských částí) o diferencované částky v rozpětí od 2 000 Kč do 3 000 Kč v obcích s rozšířenou působností, s pověřeným obecním úřadem, stavebním či matričním úřadem (viz § 1 odst. 3 nařízení vlády č. 37/2003 Sb.) za to, že příslušné obce zajišťují větší či menší podíl přeneseného výkonu státní správy. 

Systém odměňování v krajích, který byl nastaven v roce 2000 v souvislosti se vznikem vyšších územních samosprávných celků, je už podstatně jednodušší a dle názoru předkladatele většinou shora uvedených nedostatků netrpí. Výše měsíčních odměn členů zastupitelstev v krajích je samozřejmě také diferencována – dle velikosti krajů (v rozdělení krajů do 3 velikostních kategorií) a dle náročnosti jednotlivých funkcí, ale už v rámci jediné souhrnné částky bez komplikace formou příplatku podle počtu obyvatel.
Zavedený systém konstrukce měsíčních odměn za výkon funkce člena zastupitelstva obce byl vhodný a poplatný době, ve které byl zaveden (nařízením vlády č. 262/1994 Sb., o odměnách členům zastupitelstev v obcích, s účinností od 1. 1. 1995) – po zavedení platového systému u zaměstnanců v pracovním poměru k obci s tarifním platem dle příslušné platové třídy a praxe v oboru, nejnáročnější vykonávané činnosti dle katalogu prací atd. (v r. 1992). Od té doby už i u zaměstnanců v pracovním poměru došlo k posunu v systému jejich odměňování směrem k vyšší diferenciaci jejich platů (zejména v nenárokových složkách) dle kvality a náročnosti vykonávané práce, individuální výkonnosti apod. 

V současné době, poté co samospráva „vyzrála“ v důsledku 20leté praxe a prošla tomu odpovídajícím vývojem, na základě mnoha externích podnětů a na základě výsledku projednávání věci v pracovní skupině, za účasti Ministerstva vnitra, Ministerstva financí a Ministerstva práce a sociálních věcí a samozřejmě za účasti četných zástupců územní samosprávy, byl vládě ČR v rámci materiálu „Návrh nařízení vlády, kterým se mění nařízení vlády č. 37/2003 Sb., o odměnách za výkon funkce členům zastupitelstev, ve znění pozdějších předpisů“ v listopadu 2013 předložen návrh, aby zvážila důvody pro současné založení úkolu pro ministra vnitra ve spolupráci s ministrem financí a ministrem práce a sociálních věcí provést komplexní analýzu právní úpravy a praktických aspektů odměňování členů zastupitelstev ÚSC (dlouhodobě uvolněných i neuvolněných k výkonu funkce) v závislosti na potřebách současné praxe s cílem navrhnout novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC. 

III. Základní problémové okruhy právní úpravy odměňování členů zastupitelstev územních samosprávných celků podrobněji a návrh nové koncepce
Na základě analýzy právní úpravy odměňování členů zastupitelstev ÚSC, při zohlednění zkušeností zejména Ministerstva vnitra s její aplikací v průběžném kontaktu s jednotlivými kraji a s obcemi formou poskytované metodické pomoci, kterou zejména obce průběžně požadují, lze shrnout nedostatky předmětné právní úpravy do následujících základních problémových okruhů:
1) Absence základních limitů a kritérií pro odměňování členů zastupitelstev územních samosprávných celků v systému odměňování ostatních osob činných ve veřejné správě

Dlouhodobě je součástí našeho právního řádu právní úprava minimální mzdy. Pro zaměstnance v pracovním poměru je tak v zákoníku práce zakotvena záruka minimální a tzv. zaručené mzdy (viz § 111 a § 112), pro zaměstnance v pracovním poměru k subjektům veřejné správy též stupnice minimálních platových tarifů pro 16, náročností práce odstupňovaných platových tříd a výše některých nárokových příplatků.
Plat představitelů státní moci, poslanců, senátorů, soudců apod. stanovuje zvláštní zákon (zákon č. 236/1995 Sb., o platu a dalších náležitostech spojených s výkonem funkce představitelů státní moci a některých státních orgánů a soudců a poslanců Evropského parlamentu, ve znění pozdějších předpisů), přičemž se odvíjí od stanovené platové základny (2,75násobek průměrné nominální mzdy fyzických osob v nepodnikatelské sféře za předminulý kalendářní rok), ale ta je opakovaně od 1. 1. 2011 do 31. 12. 2014 pro poslance a další představitele „zmrazena“ ve výši 51 731 Kč. Výsledný plat představitelů státní moci se určuje vynásobením jednoznačné platové základny pevně stanovenými koeficienty pro jednotlivé funkce (0,44 člen Rady Ústavu pro studium totalitních režimů; 1,08 řadový poslanec Parlamentu; 2,06 ministr atd.). 
Nic z výše uvedeného se na členy zastupitelstev ÚSC nevztahuje, přičemž příslušnou právní úpravu nelze na členy zastupitelstev aplikovat ani analogicky. Členové zastupitelstev nejsou k obci či kraji v pracovním poměru, nevykonávají závislou práci, s výkonem jejich funkce se nepojí kategorie pracovní doby, při výkonu funkce nejsou ve vztahu nadřízenosti a podřízenosti, analogie se zaměstnanci v pracovním poměru je tedy vyloučena. Analogie s představiteli státní moci je sice výrazně bližší, přesto má územní samospráva svá specifika, a to takového charakteru, že vyžadují, aby byla v právní úpravě odměňování členů zastupitelstev ÚSC v určitém rozsahu respektována. Velmi složitá politická situace by se navíc musela řešit v případech, kdy představitelé státní moci musejí rozhodovat o úsporných opatřeních a začínají u sebe (příklady snižování nebo zmrazování platové základny). Rovněž by se obtížně hledala kritéria pro porovnávání výše odměny a platu mezi jednotlivými funkcemi.

Zákony o ÚSC ani jiný zákon nestanoví pro UČZ minimální výši jejich měsíčních odměn nebo konkrétní základnu, od které by se jejich měsíční odměny odvíjely. Uvedené zákony také nestanoví žádný postup či nárůstové koeficienty, které by předurčovaly (limitovaly) základní diferenciaci podle náročnosti výkonu funkce alespoň v závislosti na tom, zda jde o úroveň kraje či obce a jaký je rozdíl v počtu obyvatel jednotlivých krajů a obcí
.
V uplynulých letech byly měsíční odměny členů zastupitelstev v jejich celkové výši pravidelně navyšovány (a jedenkrát, v roce 2010, sníženy) v zásadě o shodný počet procentních bodů, jak byly upravovány platové tarify zaměstnanců v pracovním poměru ve veřejných službách a správě. Zaměstnancům se však navyšoval jen platový tarif a z toho se odvíjející příplatky, které však činí jen část jejich celkového platu. Odměny členů zastupitelstev ve stejném období rostly proto v zásadě rychleji než platy zaměstnanců ve veřejné správě, neboť ty se zvyšovaly celkově. Od doby nabytí účinnosti stávajícího nařízení vlády č. 37/2003 Sb., o odměnách za výkon funkce členům zastupitelstev, se k dnešnímu dni odměny členů zastupitelstev zvýšily o 35,5 % – tj. o cca 7,5 tis. Kč v malých obcích a o 23,5 tis. Kč v Brně, v krajích od cca 21 tis. Kč do 24,5 tis. Kč (ve srovnání s úrovní odměn v prosinci r. 2002 dokonce o 44,9 %, neboť k 1. 1. 2003 zejména obce s rozšířenou působností a kraje přebíraly podstatnou část působnosti bývalých okresních úřadů – podrobněji viz příloha č. 1 tohoto materiálu a dále uvedený bod 3). Zvýšení celkového průměrného platu fyzických osob (zaměstnanců v pracovním poměru) ve veřejných službách a správě dosáhlo v období let 2004 až 2013 zvýšení o 33,3 % (při přepočtu na stanovenou pracovní dobu 34,9 %). Plat představitelů státní moci by měl být sice prostřednictvím stanovené základny závislý na růstu skutečného průměrného platu fyzických osob v nepodnikatelské sféře, avšak jejich vývoj byl opakovaně zastaven nebo snížen, a tak za období let 2004 až 2014 odměny vzrostly pouze o 11,4 %. Od 1. 1. 2011 do 31. 12. 2014 byla platová základna zmrazena na částce 51 731 Kč. Pro úplnost se poznamenává, že u poslanců nelze přihlížet k poskytovaným náhradám výdajů, neboť ty nejsou jejich platem.

Odměny členů zastupitelstev obcí a krajů (nikoliv hlavního města Prahy) se naposledy plošně zvyšovaly k 1. 1. 2014, a to na úroveň roku 2010, tj. v celkovém objemu o cca 5,24 %. Pokud by odlišné navyšování odměn pro územní samosprávu pokračovalo nadále zcela individuálním způsobem, mohlo by dojít k narušení žádoucí proporcionality platů představitelů veřejné správy v území na úrovni obcí a krajů ve vztahu k dalším osobám činným ve veřejných službách a správě v území, v centrální úrovni až po úroveň nejvyšších představitelů státní moci a Parlamentu ČR.

Pro úplnost je vhodné poznamenat, že představitelé územní samosprávy v poslední době zdůrazňují, že jejich role, postavení a obsah funkcí, tudíž i jejich odměňování, nelze srovnávat se zaměstnanci územní samosprávy. Více shledávají analogii svých funkcí v území s významem a postavením poslanců v Parlamentu.

Zmíněné proporce v odměňování jednotlivých skupin srovnatelných osob ve veřejné správě ilustruje následující graf č. 1.
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Poznámka: Výše platu poslanců a členů vlády vycházejí z právní úpravy v zákoně č. 236/1995 Sb., v platném znění, odměny členů zastupitelstev obcí a krajů jsou uvedeny v nárokové výši dle nařízení vlády č. 37/2003 Sb., v platném znění.

Výše měsíčních odměn členů zastupitelstev, zejména obcí, je předmětem až každoročních, resp. téměř průběžných požadavků ze strany nejrůznějších zástupců územních samospráv na Ministerstvo vnitra, potažmo vládu, aby se jejich odměny za výkon funkce opětovně zvýšily – požadavků uplatněných z nejrůznějších důvodů (vývoj některých platů, vzrůstající náročnost výkonu funkce, specifické postavení atd.), požadavků silněji zastoupených nebo alespoň individuálních, přiměřených i nepřiměřených s extrémem zcela upustit od jakéhokoliv limitování výše měsíčních odměn členům zastupitelstev s argumentem (obecně nepřijatelným), že jde o samostatnou působnost obcí a výdaje z rozpočtů jednotlivých ÚSC, tj. z „jejich“ rozpočtů.
Kromě toho je třeba také konstatovat, že je třeba řešit aplikační problémy, neboť zejména stávající vícesložkový systém výpočtu odměn činí obcím v praxi potíže. Značné problémy jsou také s aplikací ustanovení o možné kumulaci odměn při souběhu více funkcí. Celý systém je tak třeba zjednodušit a zpřehlednit. 

Na základě výše uvedeného se jeví jako potřebné stanovit alespoň základní pravidla pro periodicitu přípravy změn výše odměn členům zastupitelstev a zasazení systému odměňování členů zastupitelstev do systému odměňování ostatních skupin ve veřejné správě včetně souvisejících mechanismů. Současně je nutné konstatovat, že stávající vícesložkový systém tabulek odměn za výkon jednotlivých funkcí členů zastupitelstev v příloze platného nařízení vlády č. 37/2003 Sb. je jen soustavným prostým navyšováním a jen v důsledku matematických zákonitostí natolik deformován, že eventuální další, a to i důvodné zvyšování odměn členům zastupitelstev nelze spravedlivě realizovat prostřednictvím stávajícího systému.
Poznámka: V dále uvedeném textu a přílohách jsou uváděny příklady, které dokládají shora uvedené skutečnosti. Pokud jde o koncepci nového řešení, uvedené příklady (zejména koeficienty, částky odměn příkladmo přicházející v úvahu apod.), jsou jen demonstrativní a ilustrativní pro lepší popis a pochopení nově nastavovaného systému (ve většině případů bylo vycházeno ze stávající výše odměn). Tyto příklady nejsou konečné ani závazné pro další legislativní řešení, kde se předpokládá nové nastavení a zdůvodnění těchto hodnot. 

Návrh legislativního řešení:
Jako nejvhodnější varianta se jeví: 

· novelizovat stávající právní úpravu v jednotlivých zákonech o ÚSC (zákony o obcích, krajích a hlavním městě Praze), 
· potřebné podrobnosti stanovit v mezích zákona prováděcím právním předpisem; konkrétní částky měsíčních odměn stanovit jednoduchým způsobem (systémem jednoho daného čísla) v jedné společné tabulce (příloze nařízení vlády) pro obce, kraje i hlavní město Prahu. 

Způsob řešení stanovení výše odměn:

a)
Definovat „nejnižší částku měsíční odměny“ (ve smyslu výchozí kalkulační jednotky), od níž se bude odvíjet stanovování odměn členům zastupitelstev ÚSC, na úrovni stávající výše měsíční odměny uvolněných starostů v nejmenších obcích (jako příklad základní měsíční odměny lze využít ilustrativně aktuální částku 30 033 Kč v obcích do 200 obyvatel dle nařízení vlády č. 37/2003 Sb., v platném znění k 1. 1. 2014).

b) Pomocí koeficientů stanovit

b1)
rozpětí minimální výše měsíčních odměn starostů v nejmenších obcích (koeficient = 1) a maximální výše měsíčních odměn primátorů největších statutárních měst (tzn. „krajní meze“); 

b2) rozpětí (krajní meze) výše měsíčních odměn hejtmanů mezi nejmenšími a největšími kraji včetně hlavního města Prahy;

b3) 
v rámci zákonem stanoveného rozpětí minimální a maximální výše měsíční odměny uvolněných starostů (primátorů, hejtmanů) shora uvedeným způsobem (viz bod b1 a b2) stanovit konkrétní výši měsíčních odměn uvolněných starostů (primátorů, hejtmanů) pro jednotlivé velikostní kategorie obcí a krajů; 
b4) 
měsíční odměny dalších UČZ (místostarosta, náměstek primátora, náměstek hejtmana, event. dalších) odvíjet od měsíční odměny uvolněného starosty, primátora a hejtmana (viz bod b3) pro danou velikost územního samosprávného celku, a to formou stanoveného koeficientu menšího než jedna (který by vycházel z průměrné stávající přiměřené výše daných měsíčních odměn); 

b5)
princip stanovení maximální výše měsíční odměny neuvolněného starosty převzít ze stávající právní úpravy: Neuvolněnému členu zastupitelstva obce, který vykonává funkci starosty, může být měsíční odměna poskytnuta až do výše 0,6násobku výše měsíční odměny pro uvolněného člena zastupitelstva obce, který vykonává funkci starosty. Analogicky řešit i maximální výši měsíční odměny neuvolněného místostarosty (náměstka primátora, náměstka hejtmana) – až do výše 0,6násobku výše měsíční odměny pro uvolněného člena zastupitelstva obce, který vykonává funkci místostarosty (náměstka primátora, náměstka hejtmana);

Doplnit nárok neuvolněného starosty na měsíční odměnu v minimální částce stanovené prováděcím nařízením vlády (např. na úrovni 1/3, resp. 35 % zákonem stanoveného maxima měsíční odměny neuvolněného starosty v nejmenších obcích, tj. cca 6 000 Kč);
b6)  měsíční odměny za výkon ostatních funkcí NČZ (neuvolněný člen rady, předseda, člen výboru zastupitelstva nebo komise rady, řadový člen zastupitelstva bez dalších funkcí) stanovit rovněž prostřednictvím přiměřených koeficientů ze srovnatelných uvolněných funkcí přiměřeně k jejich náročnosti a k výši odměn za výkon uvolněných a ostatních neuvolněných funkcí v jednotlivých ÚSC. 

Z výše uvedeného zjednodušeně řečeno vyplývá, že v právní úpravě bude definován jednak způsob, jak bude tabulka vnitřně strukturována (tzn. postup, jak vypočítat konečné odměny pomocí stanovených koeficientů), ale součástí prováděcího předpisu bude i konečná tabulka pro adresáty normy, tj. ÚSC, s vyjádřením konkrétních částek. Bude z ní tedy jednoduše možné zjistit výši odměny pro jednotlivé funkce.
Aktuálně jsou navrženy ke schválení principy systému s tím, že při legislativním řešení budou nastaveny koeficienty takovým způsobem, aby jejich výše byla logicky zdůvodněna a vystihovala náročnost jednotlivých funkcí. Návrh stanovování koeficientů je v příloze č. 4. 

Dále v příloze č. 5 je uveden pro lepší pochopení příklad stanovení koeficientů a v příloze č. 6 konečná tabulka. Opakovaně upozorňujeme, že se jedná jen o příklady (navržené hodnoty vychází převážně z aktuální výše středních hodnot v dané velikostní kategorii) pro ilustraci a nikoli o konečné navržené koeficienty a částky.
c) 
Na rozdíl od krajů, které mají zcela shodnou věcnou působnost, obce jsou rozděleny do tří základních typů, lišících se rozsahem přeneseného výkonu státní správy, který na základě zvláštních zákonů zajišťují – tzv. obce typu I. se základní působností, event. se stavebním nebo matričním úřadem, obce typu II. s pověřeným obecním úřadem a obce typu III. s rozšířenou působností. Obce ho zajišťují prostřednictvím svých orgánů, zejména obecních úřadů (ten tvoří starosta, místostarostové, tajemník obecního úřadu a zaměstnanci obce zařazení do obecního úřadu, resp. primátor, náměstci primátora, tajemník magistrátu atd.) a rady obce (s kompetencí vydávat nařízení obce, rozhodovat o organizaci úřadu, zásadních otázkách personálního zajištění aj.). 

V návaznosti na to se navrhuje nadále zohlednit v odměnách uvolněných členů zastupitelstev obcí větší rozsah jejich přenesené působnosti (obce typu III., II. a I. se stavebním a matričním úřadem) konstantními částkami, které stanoví prováděcí právní předpis. Předpokládá se, že u uvolněných starostů by se jednalo o navýšení v částkách o 2 000 Kč v obcích typu I. se stavebním a matričním úřadem, o 2 500 Kč v obcích typu II. a o 3 500 Kč v obcích typu III. (proti stávající úpravě navýšení o 500 Kč). U dalších funkcí (člen rady, místostarosta) by byly částky nižší.
Při kumulované působnosti obcí (např. obec typu III. je zároveň pověřeným obecním úřadem) by se odměna zvyšovala jen jednou, a to o částku příslušející k vyšší působnosti. 

Nově by se z tohoto důvodu navyšovala také maximální hranice odměn neuvolněných starostů a místostarostů v uvedených obcích, neboť i tyto obce musí rozsah přenesené působnosti zajistit.

Poznámka: V odměnách za výkon srovnatelných funkcí v krajích je zajišťování daného rozsahu přenesené působnosti taktéž zohledněno, ale už v konečné výši měsíčních odměn, kterou stanoví prováděcí právní předpis v tabulce měsíčních odměn (všechny kraje mají stejný rozsah přenesené působnosti, tudíž u nich není nutná žádná diferenciace dle rozsahu působnosti).
Další principy systému odměňování členů zastupitelstev 

· zachovat princip nárokové výše měsíčních odměn pro UČZ a stanovit nepřekročitelné maximální výše měsíčních odměn pro NČZ (s návaznou vyhrazenou působností zastupitelstva rozhodnout o konkrétní výši odměn NČZ v daném ÚSC), 
· měsíční odměna za výkon funkce (ev. kumulovaných funkcí) člena zastupitelstva ÚSC bude nadále představovat peněžité plnění poskytované měsíčně podle druhu vykonávané funkce (vykonávaných funkcí) – podle nejnáročnější vykonávané funkce u UČZ, u NČZ s možností volby buď podle nejnáročnější vykonávané funkce nebo v kumulované výši za omezený počet (až 1+2) současně vykonávaných, jinak zcela samostatných funkcí,
· výši odměn za výkon jednotlivých funkcí členů zastupitelstev, která bude stanovena ke dni účinnosti nové právní úpravy, následně upravovat nařízením vlády zpravidla ve čtyřletých intervalech (s účinností k určenému rozhodnému dni po volbách do zastupitelstev obcí) s přihlédnutím k vývoji mezd a platů ve veřejné správě a dalších souvisejících okolností; změna výše odměn členů zastupitelstev mimo výše uvedený interval tak bude v zásadě možná jen v případě zásadních zřetelehodných argumentů,
· právní úprava stanoví jednoznačný ukazatel – počet obyvatel obce (kraje, městské části) a rozhodný den, ke kterému se bude tento ukazatel zjišťovat, jakož i zdroj, z kterého se bude zjišťovat. Takto zjištěný ukazatel bude rozhodný dlouhodobě (ode dne účinnosti prováděcího předpisu, event. ode dne, který prováděcí předpis stanoví apod.), v zásadě po celé jedno funkční období zvoleného zastupitelstva. Měsíční odměny se tak nebudou (nebude nutné) v daném ÚSC každoročně revidovat. 
Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Legislativní řešení

Přijmout novou právní úpravu komplexně a jednotně upravující odměňování členů zastupitelstev ÚSC. Tuto právní úpravu koncipovat jako změnu (novelu) jednotlivých zákonů o ÚSC (zákony o obcích, krajích a hlavním městě Praze) a současně prováděcím právním předpisem – nařízením vlády stanovit aktuální výši odměn členům zastupitelstev ÚSC. 

Věcné řešení stanovení výše odměn
Výsledkem bude komplexní sjednocená úprava problematiky s tím, že v prováděcím předpise bude výsledná tabulka s aktuálními hodnotami odměn pro jednotlivé kategorie členů zastupitelstev, která bude společná pro všechny ÚSC a bude výrazně jednodušší a srozumitelnější. 

Vnitřní struktura tabulky bude obsahovat následující parametry:

· bude stanovena základní hodnota jako částka pro uvolněného starostu v nejmenší velikostní kategorii obce, tj. v obci do 300 obyvatel (základní koeficient 1,00),

· od výše uvedené hodnoty se pomocí koeficientů stanoví i maximální odměna pro starosty (primátory) obcí v kategorii s nejvyšším počtem obyvatel a nejnižší a nejvyšší odměna pro hejtmany krajů a primátora hlavního města Prahy (budou tak nastaveny tzv. krajní meze), 

· pomocí koeficientů bude nastaven i výpočet pro další funkce, 

· v případě požadavku na změnu výše odměn tak bude diskuse pouze o základní hodnotě pro uvolněného starostu v kategorii s nejmenším počtem obyvatel, neboť po její změně se všechny další hodnoty v tabulce automaticky „přepočítají“; bude tak kontinuálně zachována vnitřní struktura tabulky (příklad viz přílohy č. 5 a 6).

Další principy nové koncepce odměňování členů zastupitelstev:

· výše odměn členům zastupitelstev bude zakotvena zpravidla na celé volební období s přihlédnutím k vývoji mezd a platů ve veřejné správě a dalších souvisejících okolností; jinak jen v případě zásadních zřetelehodných argumentů,
· konzistentní bude i hledisko počtu obyvatel k jednomu rozhodnému dni po celé období (možné změny pouze v případě zásadní změny počtu obyvatel, např. o 20 %), 

· bude zachován princip nárokovosti odměn pro UČZ a princip maximální možné výše pro NČZ; 
· nově se stanoví minimální výše odměny pro neuvolněné starosty (primátory, hejtmany),
· za stanovených pravidel bude umožněno poskytovat NČZ měsíční odměnu v kumulované výši při současném výkonu několika funkcí (ve výborech zastupitelstva a komisích rady) , možnost kumulace odměn bude omezena,
· v odměnách bude zohledněn i rozsah výkonu přenesené působnosti u vybraných funkcí (obce typu III., II., I. se stavebním a matričním úřadem) konstantními částkami; nově bude poměrně zohledněno i u vybraných funkcí NČZ,

· bude zvážena možnost zohlednit v odměně za výkon funkce neúčast člena zastupitelstva na řádně svolaném zasedání zastupitelstva.
2) Dělení územních samosprávných celků dle velikostní struktury

Problematika rozdrobenosti územní samosprávy byla nastíněna už v úvodní části tohoto materiálu. Z již uvedených důvodů je nutné plně akceptovat velké rozdíly ve velikosti jednotlivých obcí se zcela shodným právem na samosprávu, těžiště územní samosprávy České republiky právě v malých obcích a nepominutelné náročnostní odlišnosti územní samosprávy ve velkých, územně členěných statutárních městech.

Pro účely zpracovávané analýzy byly všechny ÚSC nově rozděleny do 15 velikostních kategorií, z nichž 3 jsou vyhrazeny krajům (dosud se členily na menší kraje do 600 000, střední 600 000 – 900 000, velké nad 900 000 obyvatel) a 1 hlavnímu městu Praze (lze ji též začlenit do kategorie největších krajů). Do prvních 11 velikostních kategorií (skupin) jsou rozděleny všechny obce (viz legenda tabulky v příloze č. 3). Počet obyvatel jednotlivých obcí se pohybuje od 17 (v obci Vysoká Lhota v okrese Pelhřimov) až po 389 400 v Brně (včetně trvale bydlících cizinců). Četnost jednotlivých velikostních skupin obcí je vyčíslena ve sl. 2 tabulky v příloze č. 3. Více než tři čtvrtiny (77,5 %, tj. 4 838 obcí z 6 247) nemá víc než 1 000 trvale bydlících obyvatel. Pro účely naší analýzy byly tyto malé obce rozděleny do tří, dle závěru pracovní skupiny postačujících kategorií (do 300, 600 a 1 000 obyvatel), neboť lze konstatovat, že náročnost výkonu funkce v obcích nestoupá s každou stovkou obyvatel.

Návrh řešení:

a) Zvolené velikostní skupiny obcí a krajů vycházejí z dosavadního rozdělení obcí a krajů pro účely odměňování členů zastupitelstev v nařízení vlády č. 37/2003 Sb., avšak počítají s potřebným podrobnějším rozdělením obcí do 10 000 obyvatel alespoň na 6 skupin (do 300, 301 - 600, 601 - 1 000, 1 001 - 3 000, 3 001 - 5 000, 5 001 - 10 000) namísto současných 3 skupin.
b) U velkých měst byly k řešení 2 zásadní otázky:

b1) 
zda pro účely odměňování nadále dělit 4 velká města a 4 městské části nad 100 tis. obyvatel, tj. Liberec (102,4 tis. obyvatel včetně trvale bydlících cizinců a jedním městským obvodem), Plzeň (163,8 tis. obyvatel a 10 městských obvodů), Ostrava (300,5 tis. obyvatel a 23 městských obvodů), Brno (389,4 tis. obyvatel a 29 městských obvodů), Městská část Praha 8, 10 a 4 (100,1 – 123,4 tis. obyvatel) a Městský obvod Ostrava-jih (108,1 tis. obyvatel), zanikl totiž důvod vyčleňovat samostatně statutární města Plzeň, Ostrava a Brno jako města vykonávající širší působnost (což u nich platilo do r. 2002);

b2)
zda je důvodné, aby (nadále jako doposud) bylo v jedné velikostní kategorii všech 22 statutárních měst s výjimkou Brna, Ostravy a Plzně bez ohledu na to, kolik mají obyvatel a zda jsou či nejsou územně členěná (např. územně nečleněné statutární město Mladá Boleslav s cca 41 tis. obyvatel a taktéž územně členěné statutární město Pardubice s 88 tis. obyvatel a 8 městskými obvody nebo Ústí nad Labem s 95 tisíci obyvatel a 4 městskými obvody);

c) 
v návaznosti na velikostní členění obcí byla nastolena otázka, zda je vyhovující stávající rozdělení krajů z hlediska odměňování na 7 menších (do 600 000 obyvatel), 3 střední (600 000 – 900 000 obyvatel) a 3 velké (nad 900 000 obyvatel). Nejčetnější by měla být skupina střední.

Předkladatelem navržené řešení:

v bodě b1):   
rozdělit tato města a městské části na 2 velikostní kategorie, a to


velikostní skupinu č. 10 – územně členěná statutární města a města a městské části/obvody od 100 001 do 200 000 obyvatel (ve skupině by bylo 5 statutárních měst a 3 městské části Prahy
 a 1 městský obvod Ostravy),



velikostní skupinu č. 11 – města nad 200 000 obyvatel (do skupiny by patřily Brno a Ostrava);

v bodě b2):  
ve statutárním městě je vyšší náročnost výkonu funkcí jen v tom případě, že se město územně člení (např. o kontrolní působnost dle ust. § 129 odst. 2 zákona o obcích), v nečleněném statutárním městě je náročnost výkonu funkcí členů zastupitelstev v zásadě totožná jako v jiném stejně velkém městě, které titul statutárního města nemá, proto se navrhuje diferencovat v odměňování jen územně členěná statutární města,

v bodě c): 
rozdělit kraje nově na „malé“ do 500 000 obyvatel (2 kraje), střední 500 000 – 1 000 000 obyvatel (8 krajů), velké nad 1 000 000 obyvatel (3 kraje). 

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Nově bude pouze jedna tabulka pro všechny ÚSC, přičemž obce a kraje budou rozděleny do nových velikostních kategorií dle legendy přílohy č. 3 (resp. příloh č. 3 až 6).
3) Skutečná a odůvodněná výše měsíčních odměn za výkon konkrétní funkce člena zastupitelstva obce dané velikostní kategorie a jejich konstrukce 

Výše odměn „nejvyšších“ jednotlivých funkcí UČZ obcí a krajů (starosta, primátor, hejtman, místostarosta, náměstek primátora nebo hejtmana) jsou podrobně vyčísleny v příloze č. 3 (viz sl. 4 a 7), a to v členění dle zvolených nejtypičtějších velikostních skupin obcí (event. městských částí hlavního města Prahy a územně členěných statutárních měst) a krajů. Maximální odměny srovnatelných neuvolněných funkcí jsou vyčísleny v téže tabulce (viz sl. 5 a 9). Četnost jednotlivých velikostních skupin obcí a městských částí je vyčíslena ve sl. 2 a 3 tabulky v příloze č. 3.
Maximální výše měsíční odměny neuvolněných starostů, event. primátorů, je od 1. 1. 2014 stanovena na úrovni 60 % měsíční odměny, která náleží uvolněným starostům. Tato dílčí koncepční změna zakotvením specifického postupu při stanovení maximální výše měsíční odměny pro neuvolněného starostu odstranila dosavadní disproporci v odměňování uvolněných a neuvolněných starostů, neboť maximální výše odměn neuvolněných starostů, zejména v malých obcích, byla výrazně podhodnocena, aniž by to bylo odůvodněné nižším rozsahem jejich úkolů. Současně sledovala cíl eliminovat praxi, aby byl zřizován uvolněný starosta i v těch obcích, kde to není nutné, resp. v těch obcích, kde nároková odměna uvolněného starosty příliš zatěžuje obecní rozpočet jen proto, aby mohl být starosta za výkon funkce adekvátně zaplacen. Dále odstranila disproporce ve výši maximální měsíční odměny neuvolněného starosty (primátora) mezi malými obcemi a velkými městy, neboť ve velkých městech byly jejich odměny podstatně (nepřiměřeně) výhodnější. 

Výše uvedená dílčí koncepční změna, zatím jen v odměňování neuvolněných starostů (primátorů), předešla další potřebné koncepční změny z důvodu zjevných analogických disproporcí ve výši měsíčních odměn za výkon ostatních uvolněných a neuvolněných funkcí, ve výši odměn za výkon srovnatelných funkcí v malých obcích a velkých městech apod. Ty se však zatím nejevily natolik naléhavé, aby nemohly být řešeny až na základě předmětné souhrnné analýzy. K ilustraci zmíněných disproporcí lze příkladmo zmínit např. následující.

Charakteristika celkové výše měsíčních odměn u vybraných funkcí členů zastupitelstev ÚSC k 1. 1. 2014 (po jejich zaokrouhlení a bez započtení nárokového navýšení odměn u uvolněných starostů, místostarostů a členů rady o 2 000 až 3 000 Kč, pokud vykonávají funkci v obci s rozšířenou působností nebo s pověřeným obecním úřadem, stavebním či matričním úřadem, z titulu zajišťování přeneseného výkonu státní správy v daném rozsahu; to se obdobně týká též hlavního města Prahy, příp. městských částí; vyčíslené odměny vycházejí ze zveřejněného informativního počtu obyvatel v příslušných ÚSC k rozhodnému datu):

· Nároková výše měsíční odměny uvolněného starosty (primátora) se sice pohybuje v rozpětí od cca 29 tis. Kč (obec do 100 obyvatel) do 90 tis. Kč (primátor Brna), ale vážený průměr měsíčních odměn za výkon daných funkcí (s předpokladem takové funkce v každé obci) činí jen cca 36 tis. Kč. Odměna uvolněného hejtmana se pohybuje v rozpětí od 81 tis. Kč do 93,5 tis. Kč, přičemž zde vychází vážený průměr na 85,5 tis. Kč. Odměna primátorů Brna a Ostravy je až o cca 9 tis. Kč vyšší než odměna hejtmanů v 7 menších krajích.
· Nároková výše měsíční odměny uvolněného místostarosty (náměstka primátora) se pohybuje v rozpětí od cca 21 tis. Kč (obec do 100 obyvatel) do 82 tis. Kč (Brno), ale vážený průměr jejich měsíčních odměn (s předpokladem a započtením jedné takové funkce v každé obci) činí cca 28 tis. Kč. Odměna uvolněného náměstka hejtmana kraje se pohybuje v rozpětí od 74 tis. Kč do 86 tis. Kč. V největších statutárních městech je i u těchto funkcí měsíční odměna vyšší než u náměstků hejtmanů v 10 z 13 krajů, které jsou vyššími územně samosprávnými celky. Odměny uvolněných místostarostů a uvolněných náměstků primátorů činí v průměru 79 % odměn náležejících uvolněným starostům (primátorům) – avšak v malých obcích jen 73,7 %, zatímco ve velkých městech (obdobně krajích) až 91,6 %. 

· Náměstci primátorů a náměstci hejtmanů obvykle odpovídají za celé velké oblasti v rámci samostatné působnosti příslušného ÚSC. Naproti tomu uvolnění místostarostové v menších obcích a městech často zastávají samosprávu příslušné obce se starostou v převažujícím rozsahu víceméně společně, nebo se v takovýchto obcích taktéž vyskytuje model uvolněného místostarosty, přičemž starosta je neuvolněný, v takových případech leží na místostarostovi značný rozsah výkonu samosprávy příslušné obce. Proto nejsou objektivně zdůvodnitelné výrazné disproporce mezi výší „poměru“ nárokové měsíční odměny uvolněných místostarostů (náměstků primátorů, náměstků hejtmanů) k příslušné odměně uvolněných starostů (primátorů, hejtmanů) v jednotlivých velikostních kategoriích ÚSC – rozdíl činí až 17,9 % (73,7 až 91,6).
· Nároková výše měsíční odměny uvolněného člena rady obce se pohybuje v rozpětí od 14 tis. Kč (v nejmenších obcích se rada obce nezřizuje, ještě méně často se v menších obcích zřizují uvolněné funkce členů rady) do 75 tis. Kč. Odměna uvolněného člena rady kraje je v rozpětí od 59 tis. Kč do 79 tis. Kč. Odměna uvolněného člena rady v největších městech je však až o 16 tis. Kč vyšší než v 7 menších krajích. Náročnost výkonu funkce člena rady v menším městě je nepochybně menší než výkon stejné funkce ve velkém statutárním městě. Ovšem až o 27 % vyšší měsíční odměna uvolněného člena rady v největších městech oproti výkonu stejné funkce v radě kraje jistě v takovémto rozsahu vyšší náročností výkonu funkce zdůvodnitelná není.
· Výše odměn za výkon funkcí v kategorii obcí se jeví jako v zásadě přiměřená a vyrovnaná až do úrovně velkých 100tisícových statutárních měst (s výjimkou nečleněných statutárních měst s počtem obyvatel do 50 tis. obyvatel) – primátor statutárního města typu Olomouc, Liberec, Ústí nad Labem, České Budějovice, Pardubice, Hradec Králové má měsíční odměnu za výkon této funkce ve výši 65 tis. Kč a jeho náměstek ve výši 58 tis. Kč. Brno a Ostrava jsou naše největší města s počtem obyvatel, který se blíží číslům 300 000 a 400 000. Přesto lze zpochybnit, že výkon samosprávy např. v Olomouci je o 29 % nebo dokonce o 41 % jednodušší než v Ostravě a Brně (rozdíl ve výši měsíční odměny náměstka primátora statutárního města Brno a náměstka primátora statutárního města Olomouc totiž činí cca 24 tis. Kč, tj. 41 %). 

Poznámka: Vyšší tarify odměn u statutárních měst Brno, Ostrava a Plzeň vznikly historicky, neboť magistráty těchto měst zajišťovaly do 31. 12. 2002 (cca 10 tomu předcházejících let) působnost okresních úřadů pro okresy na území těchto měst. Proto pro ně byl v příslušné příloze nařízení vlády vytvořen samostatný řádek a navýšené odměny z titulu jejich daleko širší působnosti ve srovnání s dalšími městy v té době. Od 1. 1. 2003 po zrušení okresních úřadů mají však stejnou působnost jako ostatní obce s rozšířenou působností a odpadla tedy jejich výjimečnost (nikoliv však výrazně vyšší úroveň jejich odměn za výkon funkce člena zastupitelstva, která byla důvodná do 31. 12. 2002).
Návrh řešení:

a) Nová koncepce odměňování členů zastupitelstev ÚSC by v principu neměla vést k absolutnímu navyšování stávajících odměn za výkon funkce členů zastupitelstev ÚSC K tomu v rámci analýzy nebyl shledán žádný objektivní důvod.

b) Nové tarify (částky) odměn za výkon jednotlivých funkcí by měly být nastaveny tak, aby byly odstraněny nežádoucí disproporce mezi nejmenšími obcemi a největšími městy a mezi danými funkcemi členů zastupitelstev jednotlivých ÚSC.

c) Až na výjimky, při odstraňování zřetelehodných disproporcí, nezvyšovat úroveň nárokových odměn za výkon funkce v nejmenších obcích, snížit maximální výši odměn za výkon jednotlivých funkcí v základních územních samosprávných celcích 
 (v jednotlivých obcích a městech) tak, aby nebyla nedůvodně vyšší než odměny za výkon srovnatelných funkcí ve vyšších územních samosprávný celcích 4 (krajích).

d) Výpočet odměn za výkon jednotlivých funkcí maximálně zjednodušit, zejména ve srovnání se stávající právní úpravou pro obce. Pro obce a hlavní město Prahu (kraje nevyjímaje) nadále diferencovat výši odměn za výkon jednotlivých funkcí dle počtu trvale bydlících obyvatel, avšak v rámci konkrétně stanovené souhrnné výše odměny. Vliv tohoto faktoru akceptovat v přiměřeném rozsahu odpovídajícím vlivu tohoto faktoru na náročnost výkonu příslušných funkcí (nikoliv už formou problematického „příplatku za počet obyvatel“ a nedůvodného zvyšování odměn za každých 100 obyvatel). 

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Navrhnout srozumitelnější právní úpravu s co nejvyšší mírou spravedlivé odměny za výkon jednotlivých funkcí při zachování stávající úrovně výše odměn členů zastupitelstev. 

Nově bude výše měsíční odměny stanovena jednou částkou pro každou jednotlivou funkci vždy i pro celou velikostní kategorii obcí tak, jak tomu bylo dosud jen u krajů a již nebude docházet k dalšímu podrobnějšímu zohledňování každých 100 obyvatel obcí a hlavního města Prahy jako dosud (formou „příplatku podle počtu obyvatel obce“, který by se zvyšoval za každých 100 obyvatel).  

3) Další související aplikační problémové okruhy 
4/1 
Odměna při skončení funkčního období pro členy zastupitelstev – nejednotnost nároků v podmínkách obcí, krajů a hlavního města Prahy, aplikační problémy právní úpravy v zákoně o obcích.

Dle právní úpravy v zákoně o krajích (§ 50 odst. 1) a obdobné právní úpravy v zákoně o hlavním městě Praze (§ 55 odst. 1 a § 87 odst. 3) uvolněnému členu zastupitelstva a neuvolněnému členu zastupitelstva (kraje, hlavního města Prahy, městské části hlavního města Prahy), pokud vykonává funkci hejtmana (primátora, starosty), jemuž ke dni voleb do zastupitelstva příslušela měsíční odměna, náleží tato odměna ještě po dobu 3 měsíců od konání voleb do zastupitelstva, pokud mu nevznikl opětovný nárok na měsíční odměnu.“

Dle právní úpravy v zákoně č. 236/1995 Sb. náleží poslancům a jiným představitelům státní moci odchodné ve výši měsíční částky platu, který příslušel představiteli v posledním kalendářním měsíci skutečného výkonu funkce, k níž se přičte násobek této částky a počtu celých ukončených let výkonu této funkce představitele, nejvýše však 4 ukončených let, tj. odchodné maximálně ve výši 1+4 platy. 

Právní úprava obdobných nároků pro členy zastupitelstev obcí a městských částí statutárních měst (§ 75 odst. 1 a 2 zákona o obcích) se inspirovala v právní úpravě pro poslance a další představitele, avšak zakotvuje pro všechny UČZ a pro neuvolněného starostu (primátora) za obdobných podmínek nárok na odměnu při skončení funkčního období ve výši jedné měsíční odměny, k níž se přičte násobek této částky a počtu celých ukončených po sobě jdoucích let výkonu funkce, nejvýše však 5 ukončených let výkonu funkce, tj. „odchodné“ maximálně ve výši 1+5 měsíčních odměn. 

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Sjednotit právní úpravu pro obce, kraje a hlavní město Prahu a nově stanovit odměnu při skončení funkčního období UČZ a NČZ, pokud vykonává funkci starosty (primátora, hejtmana) a místostarosty (náměstka) maximálně ve výši 1+2 (trojnásobku) dosavadní měsíční odměny s diferenciací nároku podle počtu celých ukončených let nepřetržitého výkonu funkce (snižováním nároku, pokud byli ve funkci kratší dobu než 2 a 1 celý kalendářní rok).

Zachovat (a pro kraje a hlavní město Prahu zavést) podmínku nároku na „odchodné“ za předpokladu, že dotčený člen zastupitelstva v průběhu funkčního období nespáchal úmyslný trestný čin (precizovat právní úpravu). Zvážit možnost vázat výplatu odchodného i na podmínku nespáchání nedbalostního trestného činu spojeného s výkonem funkce.  

Nově jednoznačně definovat pojem „pokud jim nevznikl opětovný nárok“, jelikož dosavadní právní úprava činí značné aplikační potíže (v důsledku toho, že se příslušné funkce obsazují volbou nejdříve na ustavujícím zasedání zastupitelstva, někdy opakovanou volbou i na dalších zasedáních zastupitelstva). 

Nově nazývat tuto odměnu jako „odchodné“ (terminologické sjednocení s jinými právními úpravami). 

4/2 
Odměna při zániku mandátu člena zastupitelstva nebo při jeho odvolání z funkce a vzdání se funkce v průběhu volebního období – nejednotnost nároků v podmínkách obcí, krajů a hlavního města Prahy, aplikační problémy a nežádoucí důsledky právní úpravy v zákoně o obcích.

Obdobně jako v předchozím bodě je související právní úprava pro dotčené členy zastupitelstva obce výhodnější než obdobná právní úprava pro členy zastupitelstva kraje a hlavního města Prahy. 

Uvolněnému členovi zastupitelstva (kraje) a neuvolněnému členovi zastupitelstva, který vykonával funkci hejtmana, za niž náleží měsíční odměna, a byl z této funkce odvolán nebo se jí vzdal (obdobně při zániku mandátu přede dnem voleb), může být tato odměna poskytována ještě po dobu 3 měsíců ode dne vzdání se funkce nebo odvolání z funkce (viz § 50 odst. 4 a 5 zákona o krajích). 

Uvolněným členům zastupitelstva hlavního města Prahy, jejichž funkční období skončilo před konáním všeobecných voleb do zastupitelstva hlavního města Prahy a jimž v době skončení jejich funkčního období příslušela měsíční odměna, může být tato odměna poskytnuta ještě po dobu 3 měsíců po skončení jejich funkčního období (viz § 55 odst. 3 zákona o hlavním městě Praze, pro městské části viz § 87 odst. 3 a 4 zákona o hlavním městě Praze, ale s tím rozdílem, že odměna může být poskytnuta po dobu 3 měsíců jen uvolněnému a neuvolněnému starostovi).

O tom, zda bude odměna poskytnuta, v těchto případech rozhoduje příslušný orgán kraje, hlavního města Prahy či městské části, nepochybně na základě toho, jak dotyčný svou funkci vykonával a proč končí, s ohledem na možnosti rozpočtu.  

Naproti tomu v obcích mají dotčení členové zastupitelstva (uvolněný člen zastupitelstva obce a neuvolněný člen zastupitelstva obce, kteří vykonávali funkci starosty nebo místostarosty – viz § 75 odst. 3 a 4 zákona o obcích) ve zcela shodných případech na poskytování odměny ještě po dobu 3 měsíců zákonný nárok, a to bez ohledu na důvod ukončení výkonu funkce či mandátu, tj. i v případech, kdy byli odvoláni na základě hrubé nespokojenosti zastupitelstva či občanů s výkonem jejich funkce (trestný čin nevyjímaje). Nárok na poskytování této odměny (po dobu 3 měsíců) členovi zastupitelstva vzniká bez ohledu na to, jak dlouho ve funkci byl (nárok vzniká už po prvním a jediném dnu výkonu funkce). 

Současně je nutné na základě shora citovaných právních úprav konstatovat, že ani pro jeden typ ÚSC není právní úprava jednotná, pokud jde o okruh dotčených osob. 

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Sjednotit právní úpravu pro obce, kraje a hlavní město Prahu o poskytování odměny při skončení výkonu funkce UČZ a NČZ ve funkci starosty (primátora, hejtmana) a místostarosty (náměstků primátora a hejtmana) v průběhu volebního období (při zániku mandátu, při odvolání z funkce a při vzdání se funkce) ve výši až 1+2 měsíční odměny (dle délky trvání mandátu).
Obdobně jako u předchozího bodu podmínit přiznání odměny nespácháním úmyslného trestného činu po dobu funkčního období, event. též nedbalostního trestného činu spojeného s výkonem funkce .   
Předkladatelé navrhují přizpůsobit právní úpravu pro obce právní úpravě, která platí pro kraje a hlavní město Prahu, tj. že o poskytnutí odměny v případě ukončení výkonu funkce a zániku mandátu v průběhu volebního období by rozhodlo zastupitelstvo individuálně podle okolností a poskytnutí odměny by i v podmínkách obcí přestalo být nárokové. Svaz měst a obcí ČR naopak požaduje zachování nároku na odměnu i při ukončení výkonu funkce a zániku mandátu v průběhu volebního období ve vybraných případech. 
Konsensuální řešení bude zapracováno do legislativního návrhu, který bude v návaznosti na analýzu zpracováván.  
4/3 
Odměňování neuvolněných místostarostů (náměstků primátora) v souvislosti s ukončením výkonu jejich funkce – disproporce v jejich nároku na odměnu při skončení výkonu funkce v průběhu volebního období a žádného nároku na odměnu při skončení funkčního období.

Problém je nutné řešit v intencích zvolené varianty v bodech 4/1 a 4/2. Dle stávající právní úpravy neuvolněnému místostarostovi obce nebo městské části územně členěného statutárního města, pokud rezignuje na mandát či funkci (event. je odvolán z funkce) ještě před ukončením volebního období, vzniká zákonný nárok na poskytování odměny při skončení výkonu funkce (dle ustanovení § 75 odst. 3 nebo 4 zákona o obcích). Když však setrvá ve funkci do konce volebního období (potažmo ve volebním mezidobí), pak už nárok na odměnu při skončení funkčního období v důsledku voleb paradoxně nemá. 

Ukončení výkonu funkce místostarosty před uplynutím volebního období, tj. po kratší době výkonu funkce, nemůže být nadále finančně výhodnější než dlouhodobější výkon funkce po dobu celého volebního období. 

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Zahrnout NČZ vykonávající funkci neuvolněného místostarosty, náměstka primátora, náměstka hejtmana do okruhu osob dotčených úpravou o odměnách při skončení funkčního období a v průběhu funkčního období. 

4/4
Požadavek na znovuzavedení institutu mimořádných odměn 

Jde o dlouhodobě uplatňovaný požadavek ze strany zástupců územní samosprávy, aby obce (v rozhodovací pravomoci zastupitelstva obce) mohly poskytovat ze svého rozpočtu mimořádné odměny členům zastupitelstva s odůvodněním mimořádnými či zvlášť významnými úkoly a přínosným výkonem dané funkce pro obec. Na jedné straně se jeví jako nedůvodný, jelikož takový výkon funkce se u členů zastupitelstva předpokládá, proto byli do funkce občany zvoleni, takový výkon funkce občanům slíbili složením svého slibu po převzetí mandátu. Současně však obce tento institut pro diferenciaci odměn, resp. pro ohodnocení výkonu funkce v nadstandardním rozsahu postrádají, a proto jeho neexistenci nahrazují tím, že členům zastupitelstva v jimi odůvodněných případech stejně odměny poskytují, a to nežádoucí formou peněžitých darů za různé činnosti pro obec, skrytě (nezřídka i zjevně) za výkon funkce. Zavedení institutu mimořádných odměn by tak mohlo vést k omezení výdajů na finanční dary členům zastupitelstev a nežádoucích praktik, k omezení výdajů tohoto typu obecně, pokud by byly výdaje na mimořádné odměny zastropovány (minimálním procentem z roční odměny za výkon funkce) a účelově podmíněny. 

Jakákoliv odměna může být členu zastupitelstva přiznána pouze v případě, že s tím počítá zákon, pokud určitý druh odměny zákon nezná, je nepřípustné, aby takovou odměnu zastupitelstvo přiznalo. V opačném případě by docházelo k nekontrolovanému rozdělování veřejných prostředků, jež není možné akceptovat. (Viz rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 16. května 2012, sp. zn. 28 Cdo 2126/2011).

Byly diskutovány možné důvody, přednesené Svazem měst a obcí České republiky, ale jeví se, že je velmi obtížné definovat důvody hodné zvláštního zřetele k poskytnutí mimořádných odměn, aby obsáhly možné mimořádné situace a aby nebyly zneužitelné. Přesto Svaz měst a obcí České republiky znovuzavedení mimořádných odměn požaduje, neboť současnou praxi poskytování finančních darů považuje za špatnou. Aby se zamezilo nekontrolovatelnému rozdávání finančních darů, navrhuje se stanovit možnost 2x ročně přiznat uvolněnému i neuvolněnému členovi zastupitelstva mimořádnou odměnu až ve výši odpovídající jeho měsíční odměně, rozhodování o nich vyhradit zastupitelstvu s podmínkou povinného předchozího zveřejnění návrhu na jejich projednání na programu zasedání zastupitelstva. Výplata odměn by tak byla podmíněna veřejnou kontrolou ze strany občanů. 
Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

V právní úpravě bude zakotvena možnost poskytovat mimořádné odměny, ale nepřípustnost poskytování peněžitých darů nebo darů peněžité hodnoty či obdobných plnění v souvislosti s výkonem funkce člena zastupitelstva, a to ani po skončení výkonu funkce. Odměny bude možno poskytovat se zdůvodněním uvolněným i neuvolněným členům zastupitelstva 2x ročně maximálně ve výši jedné jejich měsíční odměny, pokud je konkrétně stanoví svým usnesením zastupitelstvo na veřejném zasedání zastupitelstva (s nepominutelnou podmínkou jejich předchozího zveřejnění nebo alespoň s nepominutelnou podmínkou předchozího informování občanů obce o tom, že projednávání mimořádných odměn členům zastupitelstev bude v konkrétní den na programu připravovaného zasedání zastupitelstva).
4/5
Otázka doplnění variantního způsobu odměňování NČZ obce za výkon funkce formou „jednorázové (pololetní, roční) odměny“ za podmínky jejich nulové měsíční odměny, zejména pro potřeby menších obcí a pro potřeby odměňování těch funkcí, z nichž neplyne pravidelná měsíční aktivita.
Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Zavedení tohoto nového způsobu se s ohledem na možné aplikační komplikace (problematické určování) nepředpokládá. 

4/6 
Odměňování zastupujících místostarostů (náměstků primátora, náměstků hejtmana) nevykonává-li starosta (primátor, hejtman) dlouhodobě svou funkci
Starostu zastupuje místostarosta, primátora náměstek primátora, hejtmana náměstek hejtmana. Zastupitelstvo může zvolit více místostarostů (náměstků), pak místostarosta (náměstek), kterého určí zastupitelstvo, jej zastupuje v době jeho nepřítomnosti nebo v době, kdy starosta (primátor, hejtman) nevykonává funkci. Stávající systém odměňování členů zastupitelstev neumožňuje zohlednit takovéto dlouhodobé, déle než 4 týdny trvající zastupování starosty (primátora, hejtmana) z důvodu jeho trvalé nepřítomnosti (nemoc, mateřství starostky) formou zvýšené měsíční odměny o „zástupné“. 
Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

Místostarostovi (je-li více místostarostů, jednomu z místostarostů, kterého určilo zastupitelstvo obce), pokud zastupuje starostu v plném rozsahu jeho funkce v době jeho nepřítomnosti nebo v době, kdy nevykoná svou funkci po dobu delší než 4 týdny, bude náležet měsíční odměna ve stejné výši, která by podle prováděcího právního předpisu náležela uvolněnému starostovi nebo jakou zastupitelstvo obce stanovilo neuvolněnému starostovi, a to zpětně od prvého dne zastupování. Totéž bude platit pro dlouhodobě zastupujícího náměstka primátora a náměstka hejtmana. 

4/7
Sjednocení a precizace právní úpravy odměňování NČZ v případě souběhu výkonu několika funkcí, odstranění aplikačních problémů
Právní úprava v zákoně o krajích a v zákoně o obcích umožňuje, v případě souběhu výkonu funkce, poskytnout NČZ měsíční odměnu až do výše souhrnu odměn za jednotlivé funkce. V případě souběhu výkonu několika funkcí člena zastupitelstva hlavního města Prahy (obdobně městské části hlavního města Prahy) lze poskytnout neuvolněnému členovi zastupitelstva měsíční odměnu podle funkce, za kterou lze poskytnout nejvyšší odměnu.  Aplikační problémy vyplývají z možného maximalistického výkladu předmětného ustanovení a uplatňování souběhu funkce i v těch případech, kdy o souběh dvou funkcí nejde (např. v případě členství starosty a místostarosty v radě obce právě z titulu uvedené funkce, u předsedy výboru zastupitelstva, který je z tohoto titulu i jeho členem, aj.).
V zájmu podpory aktivního zapojení jednotlivých členů zastupitelstev do samosprávy jednotlivých ÚSC dle jejich aktuálních potřeb a možností bude nadále umožněno, pokud člen zastupitelstva vykonává současně více funkcí (např. jako člen zastupitelstva je zapojen do činnosti dvou či více výborů nebo komisí), poskytnout jim vyšší (kumulovanou) odměnu. Aby však nedocházelo k účelovému zneužívání, možnost kumulace odměn bude limitována.
Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC 

· V případě souběhu výkonu několika funkcí NČZ bude za stanovených pravidel umožněno poskytovat NČZ měsíční odměnu v kumulované výši (ve výborech zastupitelstva a komisích rady), ale možnost kumulace odměn bude limitována (viz též bod III/1).  

4/8
Náležitosti usnesení zastupitelstva, kterým se stanovují odměny za výkon funkce 

Stanovit odměny NČZ obce, kraje a městské části hl. m. Prahy je vyhrazeno zastupitelstvu, a to formou usnesení. Ministerstvo vnitra se však v rámci své dozorové a kontrolní působnosti často setkává s podněty od jednotlivých členů zastupitelstva, účetních a řadových občanů, zejména ve vztahu k jednotlivým usnesením zastupitelstva obce, s námitkami jejich nekonkrétnosti, nejednoznačnosti, event. nevykonatelnosti (např. u usnesení typu „Zastupitelstvo schvaluje odměny neuvolněným členům zastupitelstva.“, „Zastupitelstvo schvaluje odměny neuvolněným členům zastupitelstva v maximální výši dle nařízení vlády.“).

Návrh řešení:

V zájmu práva jednotlivých členů zastupitelstva, aby jim odměna za výkon zastávané funkce byla stanovena jednoznačně, a v zájmu práva občanů na informace o výši odměn jimi zvolených zástupců upřesnit související právní úpravu tak, že zastupitelstvo stanovuje odměny NČZ konkrétní částkou a určením dne, od kterého bude odměna náležet. 

Upravit možnost uvolněného i neuvolněného člena zastupitelstva se odměny za výkon funkce v plném rozsahu nebo částečně ve prospěch územního rozpočtu vzdát.

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC

V právní úpravě budou precizovány náležitosti usnesení zastupitelstva, kterým stanoví odměny NČZ, aby bylo zřejmé za jakou funkci je odměna poskytována a v jaké výši, komu a od kterého dne bude náležet, aby stanovení, resp. poskytování odměny za výkon dané veřejné funkce bylo zcela jednoznačné a transparentní. Bude rovněž dána možnost vzdát se odměny za výkon funkce na základě jednoznačného projevu vůle daného člena zastupitelstva. 
4/9
Dovolená UČZ a precizace právní úpravy možností jejího proplácení 

Jednotlivé zákony o ÚSC zakotvují nárok UČZ na dovolenou v délce 5 týdnů za kalendářní rok s provázaností na právní úpravu v zákoníku práce o převodu dovolené, kterou UČZ u svého zaměstnavatele nevyčerpal před nástupem do uvolněné funkce, a naopak o převodu nevyčerpané dovolené k zaměstnavateli po ukončení jeho uvolnění. Související právní úprava týkající se čerpání dovolené ze strany UČZ je ve srovnání s právní úpravou dovolené zaměstnanců v pracovním poměru poměrně stručná a principy, které platí pro čerpání dovolené u zaměstnanců, se zde v obdobném rozsahu neuplatňují. Právní úprava v zákonech o obcích, krajích a hlavním městě Praze se v některých podrobnostech zásadně liší, zejména pokud jde o možnost požádat o proplacení nevyčerpané dovolené a převod nevyčerpané dovolené do následujícího kalendářního roku (řeší je jen zákon o obcích).  

Speciální právní úprava v zákoně o obcích umožňuje „Jestliže si uvolněný člen zastupitelstva obce nemohl dovolenou nebo její část vyčerpat v průběhu příslušného kalendářního roku, převádí se mu tento nárok do následujícího kalendářního roku. V takovém případě může uvolněný člen zastupitelstva též požádat obec o náhradu měsíční odměny za nevyčerpanou dovolenou.“ Zákon však současně neupřesňuje, jak náhradu za nevyčerpanou dovolenou stanovit (měsíční odměna náleží UČZ i ve dnech čerpání dovolené). 

Pokud se stal zaměstnanec v pracovním poměru uvolněným členem zastupitelstva, převádí si nevyčerpanou dovolenou za příslušný kalendářní rok (jen výjimečně částečně nevyčerpanou dovolenou z předchozího kalendářního roku) k výkonu funkce (obvykle v řádech několika dnů). Pokud se po ukončení uvolnění vrací tento bývalý uvolněný funkcionář obce zpět k původnímu zaměstnavateli, může mít nevyčerpanou dovolenou v desítkách dnů a tito zaměstnavatelé se oprávněně brání takto nakumulovanou nevyčerpanou dovolenou poskytovat zcela ke své tíži. Současně právní úprava neumožňuje proplatit při ukončení výkonu funkce ne vlastní vinou nevyčerpanou dovolenou těm členům zastupitelstva, kteří si nevyčerpanou dovolenou nemají „kam“ převést (OSVČ, podnikatelé, osoby přecházející do evidence uchazečů o zaměstnání). 

Návrh řešení:

Cílem je sjednotit a upřesnit právní úpravu dovolené pro UČZ obcí, krajů a hlavního města Prahy. Jednou z možností je i varianta, že úprava dovolené nebude v těchto zákonech vůbec řešena (resp. bude zcela vypuštěna), event. bude obecně deklarován nárok, avšak s přiměřenou aplikací dalších souvisejících podmínek. 

Poznámka: Tímto krokem by mohlo dojít k vyřešení celé řady v zásadě neřešitelných aplikačních problémů s ohledem na neexistenci kategorie „stanovená týdenní pracovní doba“ pro členy zastupitelstev. Pokud neexistuje stanovená týdenní pracovní doba, nelze evidovat odpracovanou dobu a tedy ani neodpracovanou dobu z důvodu čerpání dovolené a nelze prokázat nevyčerpanou dovolenou, převádět ji, proplácet atd. 

Tato otázka je však velmi složitá a nejednoznačná a nelze k ní nyní zaujmout konečné stanovisko. Jako vhodné řešení se jeví před navržením konečné právní úpravy zvážit i další možnosti a hledat i zkušenosti v právních úpravách dalších států.    

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC

Sjednotit právní úpravu dovolené pro UČZ obcí, krajů a hlavního města Prahy po zvážení možných řešení. 

4/10
Sjednocení rozsahu aplikace zákoníku práce na právní poměry členů zastupitelstev ÚSC
Předkladatel navrhuje odstranit existující rozdíly v rozsahu aplikace zákoníku práce na právní poměry členů zastupitelstev ÚSC. Zákon o hlavním městě Praze v ustanovení § 57 odst. 5 (obdobně zákon o krajích v § 55) zatím stanoví, že na vztahy vyplývající z výkonu funkce uvolněného člena zastupitelstva hlavního města Prahy se vztahují ustanovení zákoníku práce, pokud tento zákon nestanoví jinak, byť to vzhledem k charakteru výkonu veřejné funkce člena zastupitelstva v zásadě ani nelze. 

Návrh řešení:

a) 
Na právní poměry členů zastupitelstev obcí, krajů i hl. m. Prahy se bude vztahovat právní úprava v zákoníku práce jen, pokud to zákoník práce přímo stanoví nebo pokud to stanoví zvláštní zákon. 

b)   Na právní poměry členů zastupitelstev se použije právní úprava v zákoníku práce přímo, event. přiměřeně, např. pokud jde o: 

b1)  oblast odpovědnosti za škodu (což vyplývá ze stávající úpravy zákoníku práce),

b2)  splatnost a výplatu odměny, jakož i srážky z odměn apod. (což vyplývá ze stávající   úpravy v zákonech o obcích, krajích i hl. m. Praze),

b3)  
přechod peněžitých práv v případě smrti člena zastupitelstva (tento odkaz na  
zákoník práce ve stávající úpravě chybí, problém se obchází výkladem, ale je  
žádoucí, aby speciální úprava na obecnou úpravu v zákoníku práce v dané věci  
odkazovala, neboť mnohdy jde o doplatky ve vysokých částkách), 

b4)  cestovní náhrady v souvislosti s výkonem funkce s vyhrazenou pravomocí   zastupitelstva stanovit zásady pro poskytování cestovních náhrad členům   zastupitelstva (což vyplývá ze stávající úpravy v zákonech o obcích, krajích i hlavním 
městě Praze). Odchylný postup vyplývající ze specifik výkonu funkce (ve srovnání se  

       zaměstnanci v pracovním poměru) bude v jednotlivých zákonech o ÚSC zpřesněn.

Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC

Sjednotit právní úpravu rozsahu aplikace zákoníku práce na právní poměry členů zastupitelstev, a to v oblastech, u nichž to specifika výkonu této veřejné funkce smysluplně umožňují.  

4/11
Sjednocení dalších dílčích aspektů a precizace vybraných ustanovení 

Na základě praxe s aplikací stávající právní úpravy v jednotlivých zákonech o ÚSC byly identifikovány další dílčí okruhy do určité míry problematických či ne zcela přesných úprav. Předpokládá se, že i tato ustanovení zákona by byla upřesněna či precizována tak, aby jejich aplikace byla jednoznačná. Jde např. o oblast stávající úpravy náhrady ušlého výdělku NČZ v souvislosti s výkonem funkce člena zastupitelstva (např. způsob stanovení „paušální částky“, řešení případů, kdy NČZ vykonává své hlavní zaměstnání v pracovním poměru v kombinaci s podnikáním, např. formou OSVČ). Dále se jedná o odměňování členů rady ve volebním mezidobí, kompetence a způsob odměňování fyzických osob, které nejsou členy zastupitelstva, ale byly zvoleny za členy výborů zastupitelstva nebo komisí rady, a další. 
Návazně budou diskutovány a řešeny i další související aspekty právních poměrů členů zastupitelstev ÚSC, upravené zvláštními právními předpisy (např. otázky daně z příjmu, sociálního a zdravotního pojištění apod.) Ministerstvo práce a sociálních věcí navrhuje, v návaznosti na výsledné řešení způsobu a úrovně (výše) odměn členům zastupitelstev, zabývat se problematikou a opakující se otázkou, zda vypustit (ponechat, změnit) výjimku, že neuvolnění členové zastupitelstev ÚSC nejsou z titulu své funkce nemocensky a důchodově pojištěni, resp. zda jejich odměny za výkon funkce zatížit také odvodem sociálního pojištění, a současně kvantifikovat dopady případné změny do rozpočtu jednotlivých ÚSC. Tedy až v návaznosti na stanovení výchozích skutečností bude řešena otázka, zda nadále vyloučit nebo nově umožnit (event. omezit, např. částkou 10 000 Kč měsíční odměny po vzoru právní úpravy týkající se odvodu sociálního pojištění z dohod o provedení práce), aby byl člen zastupitelstva ÚSC z titulu této funkce nemocensky a důchodově pojištěn.
Výchozí teze a návrhy pro novou koncepci odměňování členů zastupitelstev ÚSC

Doplnit, precizovat a sjednotit další dílčí oblasti stávající právní úpravy, které činí výkladové aplikační potíže. Analogicky posoudit související aspekty právních poměrů členů zastupitelstev ÚSC ve zvláštních (odvětvových) právních předpisech (sociální a zdravotní pojištění, daň z příjmu apod.). 

IV. Shrnutí návrhu nové koncepce odměňování členů zastupitelstev ÚSC (výchozí teze a návrhy)  

Legislativní řešení

Navrhuje se přijmout novou právní úpravu komplexně a jednotně upravující odměňování členů zastupitelstev ÚSC. Úprava bude koncipována jako změna (novela) jednotlivých zákonů o ÚSC (zákona o obcích, o krajích a o hlavním městě Praze). Současně se navrhuje přijmout i prováděcí právní předpis – nařízení vlády, které stanoví zejména aktuální výši odměn členům zastupitelstev ÚSC. 

Věcné řešení stanovení výše odměn

Výsledkem bude komplexní sjednocená úprava problematiky s tím, že v prováděcím předpise bude výsledná tabulka s aktuálními hodnotami odměn pro jednotlivé kategorie členů zastupitelstev, která bude společná pro všechny ÚSC a bude výrazně jednodušší a srozumitelnější. Vnitřní struktura tabulky bude obsahovat následující parametry:

· bude stanovena základní hodnota jako částka pro uvolněného starostu v nejmenší velikostní kategorii obcí, tj. v obci do 300 obyvatel (základní koeficient 1,00),

· od výše uvedené hodnoty se pomocí koeficientů stanoví i maximální odměna pro starosty (primátory) obcí v kategorii s nejvyšším počtem obyvatel a nejnižší a nejvyšší odměna pro hejtmany krajů a primátora hlavního města Prahy (budou tak nastaveny tzv. krajní meze), 

· pomocí koeficientů bude nastaven i výpočet pro další funkce, 

· v případě požadavku na změnu výše odměn tak bude diskuse pouze o základní hodnotě pro uvolněného starostu v kategorii obce s nejmenším počtem obyvatel, neboť po její změně se všechny další hodnoty v tabulce automaticky „přepočítají“; bude tak kontinuálně zachována vnitřní struktura tabulky (příklad viz příloha č. 5 a 6).

Další principy nové koncepce odměňování členů zastupitelstev:

· výše odměn členům zastupitelstev bude zakotvena zpravidla na celé volební období, s přihlédnutím k vývoji mezd a platů ve veřejné správě a dalších souvisejících okolností, jinak jen v případě zásadních zřetele hodných argumentů, 
· konzistentní bude i hledisko počtu obyvatel k rozhodnému dni po celé volební období (možné změny pouze v případě zásadní změny počtu obyvatel, např. o 20 %), 

· bude zachován princip nárokovosti odměn pro UČZ a princip maximální možné výše pro NČZ; nově se však stanoví minimální nároková výše odměny pro neuvolněné starosty (primátory, hejtmany), 
· za stanovených pravidel bude umožněno poskytovat NČZ měsíční odměnu v kumulované výši při současném výkonu několika funkcí, avšak možnost kumulace odměn bude omezena,
· bude zvážena možnost zohlednit v odměně za výkon funkce neúčast člena zastupitelstva na řádně svolaném zasedání zastupitelstva, 
· v odměnách bude zohledněn i rozsah výkonu přenesené působnosti u vybraných funkcí (obce typu III., II. a I. se stavebním nebo matričním úřadem) konstantními částkami; nově bude poměrově zohledněno i u vybraných funkcí NČZ,  

· nově bude pouze jedna tabulka pro všechny ÚSC, přičemž obce a kraje budou rozděleny do nových velikostních kategorií dle legendy přílohy č. 3, (resp. příloh č. 3 až 6),
· bude navržena srozumitelnější právní úprava s co nejvyšší mírou spravedlivé odměny za výkon jednotlivých funkcí při zachování stávající úrovně výše odměn členů zastupitelstev,
· nově bude výše měsíční odměny stanovena jednou částkou pro každou jednotlivou funkci vždy i pro celou velikostní kategorii obcí tak, jak tomu bylo dosud jen u krajů a již nebude docházet k dalšímu podrobnějšímu zohledňování každých 100 obyvatel obce a hlavního města Prahy jako dosud (formou „příplatku podle počtu obyvatel obce“, který se zvyšoval za každých 100 obyvatel).  

Návrh řešení dalších souvisejících aplikačních problémů

Odměna při skončení funkčního období pro členy zastupitelstev

· bude sjednocena právní úprava pro obce, kraje a hlavní město Prahu a nově stanovena odměna při skončení funkčního období UČZ a u NČZ, pokud vykonává funkci starosty (primátora, hejtmana) a místostarosty (náměstka) maximálně ve výši 1+2 (trojnásobku) dosavadní měsíční odměny s diferenciací nároku podle počtu celých ukončených let nepřetržitého výkonu funkce (snižováním nároku, pokud byli ve funkci kratší dobu než 2 a 1 celý kalendářní rok),

· bude zachována (pro kraje a hlavní město Prahu zavedena) podmínka nároku na „odchodné“ v případě, že dotčený člen zastupitelstva v průběhu funkčního období nespáchal úmyslný trestný čin (bude precizována právní úprava), současně bude zvážena možnost vázat výplatu odchodného i na podmínku nespáchání nedbalostního trestného činu spojeného s výkonem funkce,  
· bude jednoznačně definován pojem „vznik opětovného nároku“, jelikož dosavadní právní úprava činí značné aplikační potíže (v důsledku toho, že se příslušné funkce obsazují volbou nejdříve na ustavujícím zasedání zastupitelstva, někdy opakovanou volbou i na dalších zasedáních zastupitelstva),

· nově se bude nazývat tato odměna jako „odchodné“ (terminologické sjednocení s jinými právními úpravami). 
Odměna při zániku mandátu člena zastupitelstva nebo při jeho odvolání z funkce a vzdání se funkce v průběhu volebního období  

· bude sjednocena právní úprava pro obce, kraje a hlavní město Prahu o poskytování odměny při skončení výkonu funkce UČZ a NČZ ve funkci starosty (primátora, hejtmana) a místostarosty (náměstků primátora nebo hejtmana) v průběhu volebního období (při zániku mandátu, při odvolání z funkce a při vzdání se funkce) ve výši až 1+2 měsíční odměny (dle délky trvání mandátu), a to pro UČZ a u NČZ, pokud vykonávají funkci starosty (primátora, hejtmana) nebo místostarosty (náměstků primátora nebo hejtmana),
· obdobně jako u předchozího typu odměny (při skončení funkčního období) bude podmíněno přiznání odměny pouze v případě, že člen zastupitelstva nespáchal po dobu funkčního období úmyslný trestný čin, event. též nedbalostní trestný čin spojený s výkonem funkce,
· Předkladatelé navrhují, aby o poskytnutí odměny (i v obcích) rozhodovalo zastupitelstvo individuálně, Svaz měst a obcí ČR požaduje zachování nároku ve vybraných případech. Konsensuální výstup bude navržen v rámci návazného legislativního řešení.  
Odměňování neuvolněných místostarostů (náměstků primátora) v souvislosti s ukončením výkonu jejich funkce 
· NČZ vykonávající funkci neuvolněného místostarosty, náměstka primátora, náměstka hejtmana budou zahrnuti do okruhu osob dotčených úpravou o odměnách při skončení funkčního období a v průběhu funkčního období. 

Požadavek na znovuzavedení institutu mimořádných odměn 

· v právní úpravě bude zakotvena možnost poskytovat mimořádné odměny, ale nepřípustnost poskytování peněžitých darů nebo darů peněžité hodnoty či obdobných plnění v souvislosti s výkonem funkce člena zastupitelstva, a to i po skončení výkonu funkce. Odměny bude možno poskytovat se zdůvodněním uvolněným i neuvolněným členům zastupitelstva 2x ročně maximálně ve výši jedné jejich měsíční odměny, pokud je konkrétně stanoví svým usnesením zastupitelstvo na veřejném zasedání (s nepominutelnou podmínkou jejich předchozího zveřejnění nebo alespoň s nepominutelnou podmínkou předchozího informování občanů obce o tom, že projednávání mimořádných odměn členům zastupitelstev bude v konkrétní den na programu připravovaného zasedání zastupitelstva).
Otázka doplnění variantního způsobu odměňování NČZ obce za výkon funkce formou „jednorázové (pololetní, roční) odměny“ 

· zavedení tohoto nového způsobu se s ohledem na možné aplikační komplikace (problematické určování) nepředpokládá. 

Odměňování zastupujících místostarostů (náměstků primátora, náměstků hejtmana) nevykonává-li starosta (primátor, hejtman) dlouhodobě svou funkci  

· právní úprava bude doplněna o ustanovení, že místostarostovi (je-li více místostarostů, jednomu z místostarostů, kterého určilo zastupitelstvo obce), pokud bude zastupovat starostu v plném rozsahu jeho funkce v době jeho nepřítomnosti nebo v době, kdy nevykonal svou funkci po dobu delší než 4 týdny, bude náležet měsíční odměna ve stejné výši, která by podle prováděcího právního předpisu náležela uvolněnému starostovi nebo jakou zastupitelstvo obce stanovilo neuvolněnému starostovi, a to zpětně od prvého dne zastupování. Totéž bude platit pro dlouhodobě zastupujícího náměstka primátora a náměstka hejtmana. 
Náležitosti usnesení zastupitelstva, kterým se stanovují odměny za výkon funkce NČZ 

· v právní úpravě budou precizovány náležitosti usnesení zastupitelstva, kterým stanoví odměny NČZ, aby bylo zřejmé za jakou funkci je odměna poskytována a v jaké výši, komu a od kterého dne bude náležet, aby stanovení, resp. poskytování odměny za výkon dané veřejné funkce bylo zcela jednoznačné a transparentní. Bude rovněž dána možnost vzdát se odměny za výkon funkce na základě jednoznačného projevu vůle daného člena zastupitelstva.    

Dovolená UČZ a precizace právní úpravy možností jejího proplácení 

· bude sjednocena právní úprava dovolené pro UČZ obcí, krajů a hlavního města Prahy po zvážení možných řešení. 

Sjednocení rozsahu aplikace zákoníku práce na právní poměry členů zastupitelstev

· bude sjednocena právní úprava rozsahu aplikace zákoníku práce na právní poměry členů zastupitelstev, a to v oblastech, u nichž to specifika výkonu této veřejné funkce smysluplně umožňují. 

Sjednocení dalších dílčích aspektů a precizace vybraných ustanovení 
· budou doplněny, precizovány a sjednoceny i další dílčí oblasti stávající právní úpravy, které činí aplikační potíže,
· budou posouzeny související aspekty právních poměrů členů zastupitelstev ÚSC, které jsou upraveny ve zvláštních právních předpisech (nemocenské a důchodové pojištění aj.). 
V. Závěr:

Výše uvedený materiál charakterizuje stávající systém odměňování členů zastupitelstev ÚSC, výši odměn za výkon funkce členů zastupitelstev v obcích různého typu a v krajích, neodůvodněné rozdíly v právní úpravě nároků členů zastupitelstev obcí a krajů a mapuje oblasti, které jsou ve stávající úpravě problematické, překonané nebo jež vyžadují určitou změnu v návaznosti na vývoj souvisejících podmínek (nejen) v územní samosprávě. 

Současně materiál navrhuje koncepci nové právní úpravy odměňování členů zastupitelstev ÚSC, která by nedostatky stávajícího systému eliminovala a která by byla jednodušší, pružnější, ale současně přehlednější a ve vztahu k rozpočtům jednotlivých ÚSC odpovědnější. 

Cílem nového systému odměňování členů zastupitelstev ÚSC je zejména:

· celý systém výrazně zjednodušit a zpřehlednit,
· nastavit spravedlivý konzistentní systém odměňování s jasnými vnitřními vazbami,   

· zachovat celkovou úroveň stávající výše odměn a eliminovat neodůvodněné rozdíly za výkon srovnatelných funkcí,
· sjednotit právní úpravu a principy odměňování obsažené v zákonech o obcích, krajích a hlavním městě Praze, reagovat na stávající aplikační problémy a precizovat právní úpravu. 
Očekávané dopady do veřejných rozpočtů 
Odměny členů zastupitelstev obcí a krajů (nikoliv hlavního města Prahy) se naposledy plošně zvyšovaly k 1. 1. 2014 (v průměru o cca 5,24 %), na rozdíl od ostatních skupin osob činných ve veřejné správě, jejichž platy se ani v letošním roce nezvyšovaly. Současně z analýzy nevyplynulo, že by odměňování členů zastupitelstev ÚSC v rámci vertikální i horizontální struktury veřejné správy bylo systémově finančně podhodnoceno. Proto byl návrh nové koncepce odměňování členů zastupitelstev ÚSC nastaven tak, aby byl ve vztahu k rozpočtům ÚSC souhrnně rozpočtově neutrální, a taktéž, aby v průměru zůstal zachován (nezvyšoval se) celkový roční objem odměn za výkon jednotlivých funkcí. 

Podrobněji návrh nové koncepce odměňování členů zastupitelstev ÚSC z hlediska finančních dopadů do územních rozpočtů nelze kvantifikovat. V obecné rovině budou konkrétněji determinovány až následně zpracovávanou právní úpravou, z hlediska dopadu do rozpočtu jednotlivých ÚSC bude nadále rozhodující míra rozpočtové odpovědnosti jednotlivých obecních a krajských zastupitelstev, která budou o souvisejících záležitostech ve své výlučné kompetenci nadále rozhodovat. Jen zastupitelstvu daného ÚSC je totiž vyhrazeno, aby rozhodlo o počtu jeho členů, kteří budou vykonávat funkci jako uvolnění s nárokovou odměnou za výkon funkce v zákonem stanovené výši, a dále aby samo do zákonem stanoveného maxima stanovilo odměny za výkon funkce ostatním jeho (neuvolněným) členům.

Celková výše měsíčních odměn za výkon jednotlivých funkcí by měla být v průměru zachována (při stanovení jejich výše bude zohledněno zavedení mimořádných odměn), avšak měly by se odstranit neodůvodněné horizontální i vertikální odchylky. 
Pozitivní dopad z hlediska rozpočtu obcí (ale i principiální) by měla přinést změna „povinnosti vyplatit“ na „možnost vyplatit“ (z rozhodnutí zastupitelstva obce) „odchodné“ ve výši 3 měsíčních odměn vybraným členům zastupitelstva obce, pokud ukončili výkon funkce nebo mandátu už v průběhu volebního období. Takto se zatím postupovalo jen v podmínkách krajů a hlavního města Prahy, tudíž z hlediska rozpočtu krajů a hlavního města Prahy jde o změnu neutrální. Výrazně pozitivní dopad do rozpočtu obcí by mělo přinést v zásadě přizpůsobení právní úpravy a výše „odchodného“ vybraným členům zastupitelstev obcí po uplynutí volebního období na úroveň výše odchodného členů zastupitelstev ve srovnatelných funkcích v krajích a v hlavním městě Praze. 

I další návrhy zapracované v koncepci jsou rozpočtově pozitivní, např. omezení možnosti kumulace mnoha funkcí s nárokem na odměnu za každou z nich. Také zastavení praxe poskytování peněžitých darů členům zastupitelstev za činnosti, které jsou součástí jejich povinností jako členů zastupitelstev (a to ve vysokých částkách), by mělo přinést nemalé úspory (spolu s dalšími pozitivními dopady protikorupčního charakteru, ve smyslu střetu zájmů veřejných a soukromých aj.).
Odměny členů zastupitelstev jsou hrazeny výlučně jen z rozpočtu příslušných ÚSC, proto navrhované změny nebudou mít žádné dopady do výdajové části státního rozpočtu.
Přílohy:
Příloha č. 1
Nárůst tabulkových měsíčních odměn starostů, primátorů a hejtmanů od  

prosince 2002
Příloha č. 2
Přílohy č. 1, 2, a 3 nařízení vlády č. 37/2003 Sb. (tj. stávající „tabulky“ pro stanovení měsíčních odměn členům zastupitelstev obcí, krajů a hlavního města Prahy) 

Příloha č. 3
Vyčíslení a porovnání aktuálních měsíčních odměn starostů, primátorů, hejtmanů a místostarostů, náměstků primátorů, náměstků hejtmanů

Příloha č. 4
Koncepce nové konstrukce odměn za výkon funkce členům zastupitelstev v příloze prováděcího nařízení vlády (obecné nastavení koeficientů)
Příloha č. 5
Ilustrativní příklad možného nastavení koeficientů v prováděcím předpise  
Příloha č. 6
Ilustrativní příklad možné konečné tabulky v prováděcím předpise  

�)  Hradec Králové (92,6 tis.), České Budějovice (93,6 tis.), Ústí nad Labem (95,4 tis.), Olomouc (100 tis.), Liberec (102,4 tis.), Plzeň (163,8 tis.), Ostrava (300,5 tis.), Brno (389,5 tis.), městské části Praha 4 (123,4 tis.), Praha 8 (100,1 tis.), Praha 10 (104,5 tis.) a Městský obvod Ostrava – jih (108,1 tis.), dle informativního počtu občanů ČR a cizinců s trvalým pobytem na území obce obcí k 1. 1. 2014, který je zveřejněn na internetových stránkách Ministerstva vnitra


�) Karlovarský kraj má cca 301 tis. obyvatel, Středočeský kraj cca 1 297 tis. obyvatel, k 1. 1. 2014 bylo v ČR 461 obcí do 100 obyvatel, zatímco statutární město Brno má cca 378 tis. obyvatel a 29 městských obvodů.





� Opava, Pardubice, Ústí nad Labem, Liberec, Plzeň, MČ Praha 8, 10 a 4


� ) Podle čl. 99 Ústavy České republiky 
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