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Úvod
Problematika  nancování územních samospráv v moderních spole nostech se neustále vyvíjí, je 
to kontinuální a nep etržitý proces, na který mají vliv jak ekonomické, tak politické a spole enské 
zm ny. 

Financování územních samospráv je disciplína relativn  nová, o jejím významu však sv d í to, 
že rozpo ty územních samosprávných celk  jsou nejpo etn jší skupinou ve ejných rozpo t  
a významn  se podílí na ve ejných p íjmech a výdajích. Na druhou stranu,  nancování 
územních samospráv vymezuje d ležitý rámec pro její fungování. Efektivní systém územní 
samosprávy jako poskytovatel celé ady služeb pro obyvatelstvo je tudíž d ležitý jak z hlediska 
spole enského, tak z hlediska ekonomického.

Rozší ené a aktualizované vydání publikace Financování m st, obcí a region  – teorie a praxe, 
na tyto spole enské, ekonomické a legislativní zm ny reaguje a v aktualizovaném textu je po-
stihuje. Práce vychází z pramen  domácí provenience, ale také odkazuje na teoretické prameny 
a praktické zkušenosti z lenských zemí Evropské Unie, ale neopomíjí ani širší rámec anglo-
saské oblasti.

Pro užívání p edkládané publikace není nezbytn  nutná i když je vhodná p edchozí znalost 
základních pojm  obecné ekonomické teorie a ve ejného sektoru. Financování municipalit 
a region  je jen ur itou subdisciplínou ve ejných  nancí, proto základní znalosti z této disciplíny 
jsou pochopiteln  d ležité.

Publikace je len na do t í základních ástí. První ást zachycuje v širším kontextu hierarchické 
struktury ve ejné správy a jim odpovídající rozpo ty, v etn  kompetentních vazeb a postup  
jako je nap . p i azování p íjm , delegování odpov dnosti za zabezpe ení a  nancování 
ve ejných statk  na jednotlivých úrovních  skálního systému a tvorba rozpo t . Rozší ené 
vydání publikace zahrnuje n které nové teoretické poznatky z této oblasti, zejména možná 
úskalí  skální decentralizace, a nep íliš známé p ístupy k tvorb  rozpo t  z pohledu rovnosti 
r zných skupin obyvatelstva – tzv. komunitní rozpo tování.   

Druhá ást klade d raz na praktické aplikace  nancování územní samosprávy s d razem na 
reálné podmínky eské republiky. Snaží se ešit p edevším empirické otázky v oblastech 
rozpo tového ur ení daní v rámci obcí a kraj , problém zadluženosti územních samospráv 
a její regulace a v neposlední ad  také legislativní a ekonomické aspekty ve vztahu k majetku 
municipalit a kraj . Této ásti se aktualizace dotkla nejvíce. Druhé vydání publikace reaguje na 
sou asný ekonomický vývoj a zm ny, které se týkají  nancování územních samospráv v R. 
Vzhledem k jeho významu, je pom rn  velký prostor v nován také  nancování územních 
samospráv ze zdroj  Evropské unie.  

T etí ást vychází z teoretických koncepcí primárn  uplat ovaných v soukromém sektoru, které 
se ukazují jako p ínosné pro efektivní hospoda ení jak v jednotlivých obcích, tak na úrovni 
vyšších územních samosprávných celk  a jimi z izovaných a zakládaných organizacích. Jedná 
se p edevším o metody a postupy zvyšování kvality poskytovaných služeb, zvyšování kvality 
ízení a hospoda ení v územní samospráv . 

Na úvod každé kapitoly je za azen p ehled cíl , které umož ují základní de  nování obsahu 
kapitol doložených a ilustrovaných p ehledným tabulkovým a gra  ckým aparátem. To umož uje 

Úvod



Financování m st, obcí a region  – teorie a praxe

10

provád t prostorová i asová srovnání a usnad uje konkrétn jší faktickou p edstavu o daném 
problému. Každá kapitola kon í shrnutím, které zd raz uje základní a rozhodující poznatky 
probíraného tématu. 

Práce si tedy klade za cíl postihnout problematiku municipálního a regionálního  nancování 
v komplexním a souhrnném pohledu se snahou po postižení jak teoretických aspekt  složitých 
otázek  nancování významné ásti ve ejného sektoru, tak i ve vztahu k jeho empirickému 
napl ování.
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1. Postavení a struktura územní samosprávy  
 v rámci ve ejné správy
Kapitola obsahuje:
•  obecnou charakteristiku struktury ve ejné správy;
•  de  nici územní samosprávy a její úlohy v rámci ve ejné správy;
•  vysv tluje p edpoklady fungování územní samosprávy;
•  historický exkurz vývoje územní samosprávy;
•  strukturu územní samosprávy v zemích Evropské unie;
•  strukturu ve ejné správy v eské republice, postavení a úkoly územní samosprávy po roce 1993.

1.1 Územní aspekty ve ejného sektoru, ve ejné správy 
 a jejich rozpo t
Struktura ve ejné správy, její  nancování a postavení územních samospráv je v každé zemi 
odlišné, p esto lze vymezit ur ité rysy spole né pro všechny zem . Cílem této úvodní kapitoly 
je seznámit tená e s t mito obecnými principy, které mu usnadní pochopit úlohu a postavení 
územních samospráv a jejich  nancování i v eské republice.

V praxi asto dochází jak mezi laickou, tak i odbornou ve ejností k nejednozna nému používání 
pojm , což je do jisté míry dáno i nep esnými p eklady cizojazy né literatury, nebo r znorodými 
de  nicemi struktur ve ejné správy v jednotlivých zemích. Z tohoto d vodu nejd íve v obecném 
smyslu vymezíme strukturu ve ejného sektoru a ve ejné správy a jim odpovídající stupn  
ve ejné vlády. 

Následuje vymezení základních typ  ve ejné správy v zemích Evropské unie a jejich 
zm n, stru ný nástin vývoje, postavení a úlohy územní samosprávy v rámci ve ejné správy 
a p edpoklady jejího fungování. Konec této kapitoly je pak v nován charakteristice ve ejné 
správy v eské republice s podrobným zam ením na územní samosprávu v kontextu 
probíhající reformy ve ejné správy. 

1.1.1 Obecná charakteristika a len ní ve ejné správy 
Na ve ejnou správu a její strukturu lze pohlížet ze dvou hledisek: 

1) z hlediska toho zda ve ejnou správu vykonává stát svými orgány jakožto státní správu, 
i stát p enechává ur itý okruh záležitostí na nestátní ve ejnoprávní korporace, aby je 

spravovaly na samosprávném principu; 

2) z hlediska geogra  ckého, tzn. zda se jedná o úst ední, územní, p ípadn  místní správu.

Podle prvního kriteria lze ve ejnou správu chápat jako systém, který je tvo en dv ma hlavními 
subsystémy: hlavní subsystém p edstavuje státní správa  a druhý subsystém p edstavuje 
samospráva, resp. ve ejná samospráva . Státní správu vykonává stát prost ednictvím souhrnu 
institucí a to p ímo, nebo zprost edkovan  (územní samosprávou). Ve ejná samospráva 
v tradi ním pojetí bývá ozna ována jako výsledek delegování správy na jiné, nestátní 
subjekty. Samospráva je tedy výrazem decentralizace  a demokracie . Samospráva má 
oprávn ní vykonávat svoje záležitosti samostatn , vlastním jménem a prost edky, v rámci 
zákonem stanovenými p edpisy. M že mít podobu územní a zájmové   samosprávy. V prvním 
p ípad  jde o zastupování zájm  ur itého území (resp. osob zde sídlících), v druhém p ípad  
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jde o zastupování zájm  osob spojených zejména ur itými spole nými zájmy (nap . profesní 
komory). Takto chápanou ve ejnou správu lze znázornit schematicky na obrázku . 1.1. 

Schéma ve ejné správy

Ve ejná správa

Státní správa Samospráva

Územní samospráva Zájmová skupina

Obrázek . 1.1 Schéma ve ejné správy

Územní samospráva na základ  stanovené p sobnosti a ekonomických podmínek vykonává 
ve ejnou správu na území menším než je stát (obce, kraje, zem ). 

Podle druhého kriteria, je jako územní ve ejná správa   ozna ována ta ást ve ejné správy, 
která je vykonávána v rámci p íslušných územn  administrativních jednotek, na které je stát 
rozd len. Na základ  uvedeného vymezení lze konstatovat, že územní ve ejnou správu tvo í 
ty instituce, které nemají charakter úst edních orgán . I na této úrovni je nutné rozlišovat 
zda se jedná o územní orgány ve ejné správy se všeobecnou p sobností a specializovanou 
(omezenou) p sobností a dále orgány samosprávy a státní správy. 

Vzhledem ke zvolenému uspo ádání v ur itém stát  m že p itom být ve stejné územn  
administrativní jednotce vykonávána statní správa i samospráva, a to bu  jedním orgánem, 
nebo dv ma od sebe odd lenými orgány, nebo zde m že fungovat pouze státní správa i 
jen samospráva. P sobnost institucí ve ejné správy se také m že krýt s obvodem dané 
administrativní jednotky, m že být také širší a výjime n  i užší. 

N kdy se vedle pojmu územní správa, lze setkat i s pojmem místní správa , který ozna uje 
nejnižší úrove  územní ve ejné správy. Pokud je však územní ve ejná správa z ízena pouze 
na jedné úrovni, územní a místní správa splývají. 

Konkrétní model uspo ádání územní ve ejné správy a samosprávy v jednotlivých státech 
závisí na ad  faktor  – jako jsou tradice, národnostní, resp. etnické pom ry, momentální 
rozložení politických sil a ad  dalších.

V praxi se asto setkáváme s len ním systému územní správy na t i typy: angloamerickým, 
francouzským a smíšeným systémem (st edoevropským). V angloamerickém systému 
mají v nižších správních jednotkách výlu né postavení územní samosprávné orgány. Ve 
francouzském systému na nižší správní úrovni funguje vícestup ová územní samospráva 
a tzv. dekoncentráty (což jsou decentralizované orgány státní správy), které na místní úrovni 
zajiš ují státní správu. Ve smíšeném systému obce a další jednotky územní samosprávy 
vykonávají vlastní samosprávu, a sou asn  v mezích zákona i státní správu, v rámci tzv. 
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p enesené p sobnosti.  Podrobn ji viz nap . Hamalová, M., Žárska, E. Vybrané kapitoly 
z ekonomiky územnej verejnej správy, str. 9–13.

1.1.2 De  nice struktur vládních úrovní a jejich rozpo t  
Z p edchozího textu vyplývá fakt, že stát (a  již unitární, i federativní) se d lí o ve ejnou 
správu s dalšími správními lánky. Ty p edstavují nositele (vykonavatele) rozhodnutí 
volených orgán  na p íslušných vládních úrovních, z nichž každá plní úkoly v oblasti ve ejné 
ekonomiky a zastává samostatné pravomoci spojené s jejich  nancováním a má sv j vlastní 
rozpo et. 

Podle obecné de  nice p ijaté MMF a zem mi OECD rozlišujeme ty i vládní úrovn   a jejich 
rozpo ty: 

1) Úst ední vládu  a její rozpo et v unitárních státech, i federální  ve federativních státech. 
Zahrnuje ministerstva, ú ady, pobo ky a další ásti vlády, které v zemi p edstavují sou ásti 
centrální vlády. V n kterých zemích je ást operací p enesena na decentralizované 
jednotky, které mají ur itý stupe  autonomie a odpov dnosti za poskytování n kterých 
služeb v oblasti vzd lání, sociální politiky apod. Decentralizované jednotky nejsou 
zpravidla vybaveny možností získávat a ovliv ovat  nan ní zdroje. Pot ebné  nan ní 
zdroje získávají z rozpo tu úst ední vlády. Stupe  pravomocí a odpov dnosti se m ní 
v ase, mezi zem mi i mezi jednotlivými jednotkami. Volený orgán (Parlament) na 
základ  zákonodárné pravomoci rozhoduje o objemu a struktu e státního (federálního) 
rozpo tu a p ímo i nep ímo ovliv uje objem a strukturu rozpo t  nižších vládních úrovní, 
prost ednictvím rozd lení da ového výnosu v rámci rozpo tové soustavy a prost ednictvím 
transfer . 

2) Republikové (státní, zemské, provincionální, regionální) . Tyto stupn  zaujímají 
st ední místo mezi úst ední vládou  a nezávislými místními vládami. M že jít o státy, 
provincie, zem  (ve federativních zemích), regiony, hrabství, okresy, distrikty. Mají 
ur ité kompetence na ásti území daného celku, který se skládá z n kolika lokalit. Nemusí 
existovat ve všech zemích. V zemích s federativním uspo ádáním jsou tyto stupn  de  novány 
jasn  a mají jednozna n  vymezené kompetence. V unitárních státech je jejich vymezení 
obtížn jší: za kriterium lze považovat ur itý stupe  autonomie a pravomocí v získávání 
podstatné ásti  nan ních p íjm , které plynou do jejích rozpo t  a samostatnost nad jejich 
kontrolou a nezávislost zam stnanc  p íslušného stupn  správy p i výkonu svých funkcí 
na jiném stupni správy. St ední stupn  vládních úrovní jsou sou ástí územní samosprávy. 

3) Místní (municipální) vláda  je vládní jednotkou, která má r zné kompetence v r zných 
m stských nebo venkovských oblastech dané zem . Zahrnuje zpravidla široké spektrum 
vládních jednotek nap . hrabství, municipality, m sta, m stské okresy, školní distrikty 
pop . kombinace jednotek místní správy vytvo ených za ur itým cílem. Municipální 
vládní úrove  v tšinou p edstavuje základní stupe  územní samosprávy. 

4) Nadnárodní vláda  a její rozpo et – obsahuje innosti t ch jednotek v zemi, které jsou na 
základ  smlouvy s národními vládami vybaveny pravomocí vybírat dan  nebo p ísp vky, 
realizovat výdaje a další innosti na dosažení speci  ckých cíl  v rámci více než jedné 
zem . V sou asné dob  se týká pouze lenských stát  Evropského unie.

Každá vládní úrove  sestavuje odpovídající rozpo et a ty spole n  tvo í základ soustavy 
ve ejných rozpo t  v dané zemi. ím je složit jší vnit ní státoprávní uspo ádání státu, tím je 
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více ve ejných rozpo t . Každý rozpo et má vymezenou svoji vlastní p íjmovou základnu, 
rozpo ty nižších vládních úrovní zpravidla nejsou zcela sob sta né. V rámci rozpo tové 
soustavy dochází proto k p erozd lování  nan ních prost edk  a k ad  vertikálních 
a horizontálních vazeb mezi rozpo ty. P i azení p íjm  a výdaj  pot ebných na zajišt ní statk  
a služeb jednotlivým úrovním rozpo t , tak aby bylo respektováno rozd lení kompetencí, 
pravomoci a odpov dnosti mezi jednotlivými vládními úrovn mi, zkoumá teorie  skálního 
federalismu, která je obsahem další kapitoly. 

1.2 Postavení územní samosprávy 
Územní samospráva  a její úloha v rámci ve ejné správy procházela z historického hlediska 
rozporuplným vývojem. 

1.2.1 Vznik a vývoj  územní samosprávy 
Vývoj územní samosprávy je velmi úzce spjat s vývojem a úlohou státu. V rámci státu vznikaly 
geogra  cky menší útvary, a  již z pot eby lidí spolu blíže komunikovat, nebo pod vlivem 
kulturních, i jazykových faktor , p ípadn  vlivem ekonomických podmínek – nap . sídelní 
útvary na k ižovatkách obchodních cest. Tyto sídelní útvary získávaly postupn  v n kterých 
oblastech spole enského života ur itý stupe  nezávislosti na státu. Sídla za ala spojovat jejich 
geogra  cká poloha, jazykové, etnické, i ekonomického d vody a tímto vznikaly zárodky 
region , které se staly pozd ji základem pro vznik vyšších stup  samosprávy. 

Územní samospráva tak vznikala:

•  P irozen  – jako obce, m sta, municipality – s v tším i menším po tem obyvatel, kte í 
sídlí na stejném míst . Obec byla a je základem spole nosti. Sdružuje ob any, kte í mají na 
jejím území bydlišt  a vyvíjejí zde své ekonomické aktivity. V novov ku je obec základním 
stupn m samosprávy, zabezpe uje pro své ob any n které statky a služby. 

•  Um le – z v le státu – jako vyšší stupe  územní samosprávy na regionální úrovni, 
zahrnující spole enství obyvatel více m st a obcí v dané oblasti, které spojují spole né 
zájmy na st ední úrovni (tj. na území menším než je stát a v tším než je obec). Podobn  jako 
obce, i tyto regiony zabezpe ují pro své ob any n které druhy ve ejných služeb. S rostoucí 
úlohou region  se však setkáváme až v 70. letech 20. století v souvislosti s posilováním 
role vyšších stup  územní samosprávy a pot ebou snižovat meziregionální rozdíly 
v ekonomickém potenciálu, ale i v souvislosti se snahou vtáhnout do úsilí o stabilizaci 
ekonomiky také regiony. Do pop edí zájmu se tak dostává i regionální politika jako sou ást 
hospodá ské politiky státu. 

Ur ité prvky místní samosprávy se objevují již ve starém ím  a ecku. Ve 12. století sílí 
postavení m š anstva, které se snaží získat na panovníkovi ur itou nezávislost pro m sta. 
St edov ká m sta p edstavují relativn  autonomní hospodá ské celky s r znými výsadami 
získanými od státu reprezentovaného panovníkem. Jednalo se nap . o tzv. regály – celní, 
tržní, solní apod., právo vybírat mýtné, va it pivo apod. Pozd ji pak o akcízy – dan  
z prodej , dávky za použití tržiš  (tzv. ungelt). ást takto získaných prost edk  odvád la 
m sta panovníkovi. 

N která m sta byla velmi bohatá (zvláš  hanzovní jako nap . Lübeck, Hamburk) a získala 
i statut m stské republiky. K rozvoji m st p ispívala velkou m rou i jejich geogra  cká poloha 
(u d ležitých obchodních k ižovatek, p ístavy), rozvoj emesel a obchodu. 
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Rozdíly mezi m sty a relativní autonomie m st byly dosti vysoké. Vyplývaly nejen z možnosti 
získat p íjmy, ale i v rozsahu zajiš ovaných služeb pro obyvatele (nap . ochrana majetku, 
osob, kvalita cest, vodovody, kanalizace), které postupn  s rozvojem pr myslové výroby 
nabývaly na významu v souvislosti s obrovskou migrací obyvatelstva do m st. 

V pr b hu 18. a 19. století se izolovanost a samostatnost m st stávala p ekážkou dalšího 
rozvoje jak jich samotných, tak státu. Docházelo k další diferenciaci na bohatá a chudá m sta, 
n která m sta nedokázala zabezpe ovat základní služby pro obyvatele. To bylo p í inou 
nežádoucí migrace obyvatelstva a kapitálu mezi m sty a regiony a zpomalování dalšího 
rozvoje státu. 

Od poloviny 19. století se pak postavení m st za alo m nit: docházelo k postupnému 
omezování jejich autonomie a centralizaci v závislosti na tom, jak se m nilo pojetí státu 
z hlediska ekonomické teorie. 

Po átkem 20. století a zejména po Velké hospodá ské krizi, výrazné rozdíly mezi regiony 
a m sty p estaly být považovány za sociáln  spravedlivé a stát se snažil svojí politikou 
tyto rozdíly zmír ovat. Dochází k výrazným centraliza ním tendencím, které byly ješt  
zesilovány existencí sv tových válek (které vyžadovaly centrální ízení a  nancování 
hospodá ství), podobn  jako hospodá ské krize a koncentrace a centralizace kapitálu. 

Ve druhé polovin  20. století roste úloha územní samosprávy, m st a jejich  nancování. 
M sta se však ve svém rozvoji potýkala asto s velkými vlnami migrace obyvatelstva, což 
znesnad ovalo zajiš ování ve ejných služeb (zejména bydlení, základní zdravotní pé e 
a školství). Na jedné stran  docházelo k decentralizaci a p esunu pravomocí na územní 
samosprávu, zejména na m sta a obce, asto se jim však na druhé stran  nedostávalo 
 nan ních prost edk  a docházelo k prohlubování jejich  nan ních potíží a k rostoucí 

de  citnosti, spole n  s tím, jak se zvyšoval de  cit i celých ve ejných  nancí ve státech 
zp sobený realizovanou politikou státu blahobytu (welfare economics) a pozd ji ropnými 
šoky a ekonomickou recesí v 70. a 80. letech. 

Ve snahách zabránit rostoucí zadluženosti územních samospráv, které za aly zvyšovat 
i zadluženost celých stát , p istoupily n které zem  k redukci transfer  ze státních rozpo t  
do municipálních rozpo t , což vedlo k omezování výdaj  na municipální úrovni a k výrazné 
redukci lokálních a regionálních investic. Na druhé stran  pokra ovaly tendence v p esunu 
odpov dnosti za poskytování n kterých služeb (zejména sociálních) na nižší vládní úrovn , 
což kladlo velké  nan ní nároky na rozpo ty územních samospráv. Uvedené problémy vedly 
k tomu, že v posledních desetiletích v tšina zemí p istoupila k reformám územní ve ejné 
správy . V rámci reforem se v tšinou pozornost v nuje t mto aspekt m:

•  struktu e územní samosprávy a optimální velikosti obcí a m st;

•  funkcím, které územní samosprávy vykonávají a jejich zdokonalování;

•  zvýšení odbornosti v rozhodovacích procesech a zlepšení ú innosti ízení;

•  hledání optimálního modelu územní ve ejné správy;

•  zvýšení efektivnosti lokálního a regionálního ve ejného sektoru;

•  zkoumání moci a vlivu státu na rozhodování územních samospráv a zp sob a intenzitu 
jejich kontroly;

•   nancování územních samospráv.
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V rámci reforem se také postupn  zvyšuje význam regionální politiky a úloha vyšších úrovní 
územních samospráv – region . Dochází k dalším p esun m kompetencí – decentralizaci  
ve ejné správy na územní samosprávu a sou asn  k dekoncentraci (tj. p esunu kompetencí 
ze státu na územní samosprávu v rámci výkonu státní správy) a také k uplat ování principu 
subsidiarity  (tj. rozhodování na co možná nejnižší úrovni, pokud to povede ke zvýšení 
efektivnosti). V n kterých zemích (v tšinou tranzitivních) je sou ástí reforem i tzv. deetatizace  
– odstátn ní majetku a jeho bezplatný p evod na územní samosprávu jako nestátní subjekt.  

1.2.2 P edpoklady fungování  územní samosprávy
Jak jsme již uvedli, územní samospráva je forma ve ejné vlády a ve ejné správy – umož uje 
samostatné spravování v cí ve ejných na území menším než je stát. Každý stupe  územního 
samosprávného celku je tedy vymezen geogra  cky, ve kterém žije spole enství ob an  
a realizuje samosprávu ve ejných záležitostí, které se týkají daného spole enství ob an . 
Územní samospráva tedy reprezentuje spole enství ob an , jejich zájmy a preference; je 
reprezentantem pluralitního demokratického systému v dané obci nebo regionu. Rozhodování 
je založeno na ve ejné volb  a je realizováno bu  

•  p ímou volbou (nap . referendem), kdy ob ané p ímo rozhodují o zásadních otázkách 
v dané obci, i regionu, nebo 

•  nep ímou (zastupitelskou demokracií) jako rozhodující forma. Zpravidla se využívá 
nep ímá volba prost ednictvím volených zástupc  (zastupitel ). 

I když rozhodovací pravomoc v systému zastupitelské demokracie mají volené orgány obcí 
a kraje, ob ané se mohou zapojit do práce v iniciativních a poradních orgánech. Ob ané 
tak mohou lépe kontrolovat innost volených zástupc  a realizaci volebních program  
jednotlivých politických stran, mohou také lépe projevit své preference a pot eby v oblasti 
lokálních a regionálních statk  a služeb. 

K tomu aby mohla územní samospráva existovat a realizovat svoje funkce je t eba v daném 
stát  vytvo it legislativní a ekonomické p edpoklady. 

Legislativa prost ednictvím zákon  ur uje vznik a postavení jednotlivých stup  územní 
samosprávy; vymezuje jejich pravomoci, p sobnost, autonomii a odpov dnost; upravuje 
organizaci a vnit ní len ní; vymezuje rozsah samostatné a p enesené p sobnosti; vymezuje 
i vzájemné vztahy mezi jednotlivými stupni územní samosprávy navzájem a vztahy státu 
a územními samosprávami. V neposlední ad  p íslušnými zákony vymezuje i ekonomické 
p edpoklady fungování územních samospráv.

K ekonomickým p edpoklad m pat í zejména vlastnictví majetku a právo s ním hospoda it 
v souladu s vlastnickým právem. Dále možnost získávání vlastních  nan ních prost edk  
a sestavování vlastního rozpo tu a hospoda ení podle n ho. 

Postavení územní samosprávy v Evrop  potvrdil d ležitý dokument – Evropská charta místní 
samosprávy , p ijatá lenskými státy Rady Evropy 15. 10. 1985 ve Štrasburku. Vstoupila 
v platnost 1. 9. 1988 a rati  kovalo ji více než 38 stát  a respektují ji ve svém zákonodárství. 
Stát nemusí respektovat všechna ustanovení, musí však vymezit ta, která respektovat nebude. 
Evropská charta ve svých láncích vymezuje pojem a rozsah místní samosprávy, její ústavní 
a zákonné základy, podmínky výkonu odpov dnosti na místní úrovni, správní dozor nad 
inností místních spole enství,  nan ní zdroje místních spole enství, právní ochranu místní 

samosprávy, právo místních spole enství se sdružovat. eská republika rati  kovala tuto 
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úmluvu v roce 1998, v platnost vstoupila 1. zá í 1999. Respektuje ve svém zákonodárství 
v tšinu ustanovení tohoto dokumentu, i když v oblasti  nancování územních samospráv u nás 
zatím situace není zcela optimální. Této problematice jsou v novány další kapitoly textu.

1.2.3 Zabezpe ování ve ejných a smíšených statk  
V širší souvislosti by územní samospráva m la vytvá et podmínky pro sociáln  ekonomický 
rozvoj daného území. Prvo adou úlohou územní samosprávy je zabezpe it pro své ob any 
celou adu ve ejných statk  a služeb  a  již prost ednictvím svých neziskových organizací 
nebo i jinými zp soby, p i respektování požadavku maximální hospodárnosti a efektivnosti. 

P ipome me, že pro jejich charakteristiky nemá soukromý sektor zájem o produkci ve ejných 
statk . istý ve ejný statek , tak jak jej de  noval P. A. Samuelson  ve svém lánku The Pure 
Theory of Public Expenditure z roku 1954, je de  nován jako statek jehož spot eba jedním 
jednotlivcem nezmenšuje spot ebu tohoto statku spot ebitelem jiným a je ned litelná. 
P íkladem m že být mír a bezpe nost komunity, národní obrana, právo, požární ochrana, 
pouli ní osv tlení, p edpov  po así. Naproti tomu istý soukromý  statek je d litelný mezi 
jednotlivce a jejich celková spot eba se rovná spot eb  každého spot ebitele. isté ve ejné 
statky (nap . národní obrana, ve ejné osv tlení, soudnictví) jsou spojeny i s tzv. automatickou 
spot ebou, jejichž spot ebu si ob an asto ani neuv domuje.

Z ned litelnosti plyne další charakteristika ve ejného statku – nevylu itelnost ze spot eby, 
n kterými autory (nap . manželé Musgraveovi, 1994) ozna ována jako nerivalitnost ve 
spot eb , i nesout živost spot ebitel . Mezní náklady p ístupu dodate ného spot ebitele 
jsou nulové (náklady nezávisí na tom kolik spot ebitel  tento statek užívá – až po kapacitní 
omezení)1. V p ípad  soukromého statku, jednotlivec, kterému náleží vlastnická práva, má 
výhradní nárok požívat užitky statku a z takovéto spot eby m že vylou it všechny ostatní. 
Vylu itelnost ze spot eby je proveditelná cenovým mechanismem. U istých ve ejných statk  
je d sledkem nevylu itelnosti selhání tržních a cenových mechanism , které nemohou ze 
spot eby ve ejného statku vylou it spot ebitele, který odmítá platit náklady. V tomto p ípad  
ú ast jedinc  na spot eb  není závislá na placení, lidé neprojevují dobrovoln  své preference 
p i rozhodování kolik za ve ejné statky zaplatí a jaké množství statku je pro n  žádoucí. 
Speci  kum t chto statk  umož uje chování tzv. erného pasažéra. 

Uvedené d vody a vlastnosti vedou k tomu, že zajiš ování statk  prost ednictvím trhu 
nefunguje a proto musí být istý ve ejný statek zajiš ován ve ejn . Pod ve ejným 
zajiš ováním rozumíme zp sob rozhodování o produkci i spot eb  statku tj. ve ejnou 
volbou  prost ednictvím hlasování a zp sob  nancování (zpravidla prost ednictvím 
rozpo tu) produkce ve ejných statk  . M že jít o produkci ve ejných statk  soukromým 
sektorem na základ  smlouvy uzav ené institucí ve ejného sektoru (stát, obec) se soukromým 
dodavatelem (nap . prost ednictvím zakázek). V p ípadech, kdy si chce ve ejný sektor 
ponechat kontrolu nad kvalitou statku, i z povahy statku je nežádoucí, aby jej poskytoval 
soukromý sektor, produkci statku provádí sektor ve ejný prost ednictvím svých organizací. 
Aby nedocházelo k netransparentnosti rozhodnutí v rámci ve ejného sektoru a zvýšila se 
aloka ní efektivnost, lze zvolit využití poukázek (tzv. vouchers) na službu, i ve ejný statek, 
které se poskytují p ímo uživateli, a ten rozhodne od které organizace (ve ejné, i soukromé) 
bude statek využívat.  

1  Neznamená to však, že jsou-li mezní náklady p ístupu dalšího spot ebitele nulové (podle pravidla efektivní 
alokace zdroj  by se m la cena rovnat mezním náklad m – m la by tedy být nulová), že náklady na poskytování 
statku jsou také nulové. Ty je vždy nutné uhradit a stanovit rozsah dané služby.
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Rozhodnutí o výši zdan ní a výdajích, aby vláda m la dostatek  skálních zdroj  k úhrad  
t chto statk  a o tom kdo bude realizovat produkci statk  a služeb je p edm tem politického 
konsensu.

V reálné ekonomice však charakteristikám istého ve ejného statku vyhovuje jen velmi 
málo statk . Existuje celá ada statk , jejichž charakteristiky jsou do jisté míry odlišné než 
mají statky ist  soukromé a ist  ve ejné. Jsou to tzv. smíšené statky . V odborné literatu e 
neexistuje zcela jednotný p ístup k vymezení t chto statk . P esto lze v rozdílných p ístupech 
nalézt typické vlastnosti smíšeného statku, které J. Bénard de  nuje takto: „smíšený statek 
je ve své spot eb  d litelný, kvantita m že být rozd lena mezi individuální spot ebitele 
avšak kvalita z stává ned litelná až po kapacitní omezení. Za daného stavu spot ebované 
kvantity je kvalita poskytovaného statku pro všechny spot ebitele stejná.“2 Se zvyšováním 
po tu uživatel  však kvalita poskytované služby klesá a to pro všechny uživatele a dochází 
k jevu p etížení . Na rozdíl od istého ve ejného statku již mezní náklady na dodate ného 
uživatele nulové nejsou a spot ebitele lze vylou it ze spot eby prost ednictvím cenového, 
nebo p íd lového systému. Vylou ení je ekonomicky optimální jen pro množství blízko prahu 
p etížení, tj. když za íná siln  klesat kvalita. Tento jev má zvláštní význam pro municipální 
 nance , kdy charakter lokálního ve ejného statku ovliv uje zp sob jeho  nancování (zda se 

využijí spíše uživatelské poplatky, i da ové p íjmy). 

Všechny uvedené charakteristiky a vlastnosti ve ejných statk  p edpokládají, že jsou 
nabízeny a spot ebovávány v rámci ur itých spot ebitelských spole enstvích. Spot ebitelská 
spole enství vznikají na r zných principech – technickém, právním, i geogra  ckém. 
Technický princip je patrný tam, kde podmínkou zapojení do spot ebitelského spole enství 
je vlastnictví technického p ístroje i p ipojení (nap . televizního p ijíma e, i satelitní 
antény). Právní princip spo ívá v omezení spot eby ur itých ve ejných statk  pouze na ur itá 
individua (nap . sportovní areál je vyhrazen pro ur itý svaz, obec apod.). V tomto p ípad  
má spot ebitelské spole enství spíše charakter klubu. Pro municipální  nance má význam 
zejména hledisko geogra  cké, které vychází z dalšího rysu ve ejných statk  – prostorové 
omezenosti  dopadu užitk  z nich plynoucích. 

V praxi v tšina statk  v d sledku prostorové omezenosti užitk  z nich plynoucích, charakter 
istých ve ejných statk  ztrácí. Jestliže se zv tšuje vzdálenost od zdroje nabídky ve ejného 

statku, celkový rozsah a užitek není mezi jednotlivce rozd len stejnom rn  – dochází 
k oslabování podmínky ned litelnosti kvality a spot eby. 

Rozší ení p vodních charakteristik ve ejného statku o uvedenou vlastnost provedl R. A. Musgrave 3 
a nazývá je ve ejnými statky s omezeným externím efektem geogra  ckého p vodu. Tato 
vlastnost má významné implikace pro uplatn ní decentralizovaného poskytování ve ejných 
statk  v rámci víceúrov ových rozpo tových struktur.

Rozhodnutí o ve ejné nebo soukromé produkci statk , o jejich poskytování nižšími vládními 
úrovn mi, lze z hlediska aloka ní efektivnosti posuzovat podle toho, do jaké míry spl ují 
vlastnosti ve ejného statku a podle rozsahu externalit  s nimi spojených. Existují isté ve ejné 
statky, které zajiš uje zpravidla národní nebo nadnárodní vláda a místní a regionální statky, 
u nichž stupe  ned litelnosti má prostorový dopad. 

2 Bénard, J. Ve ejná ekonomika I. Praha: EÚ SAV, 1989, s. 46.
3 Musgrave, R. A., Musgrave, P. B. Ve ejné  nance v teorii a praxi. Praha: Management Press, 1994, 416–417.
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Obrázek . 1.2 Hierarchie statk  podle prostorové omezenosti užitk

P i zohledn ní prostorového aspektu statk , se lze na úrovni obcí a kraj  setkat zejména 
s poskytováním místních (lokálních) nebo regionálních statk  a služeb – využívá je 
p edevším obyvatelstvo žijící v p íslušné obci nebo daného regionu. V zemích, kde je uplat ován 
smíšený model územní správy, mohou územní samosprávné celky zabezpe ovat v p enesené 
p sobnosti i ve ejné statky, které mají povahu národních  (celostátních) ve ejných statk .  Ze 
zákona je na n  p evedena v cná odpov dnost za jejich poskytování (nap . základní školství), 
za získávání  nan ních zdroj  již však nikoliv. Zpravidla jsou  nancovány formou dotací, i 
p ísp vk  v rámci rozpo tové soustavy. asto mají povahu preferovaného  statku4, nebo-li 
statku pod ochranou, kdy stát de facto p ikáže obyvatel m jejich spot ebu (nap . zákonem 
u povinné školní docházky). U t chto statk  se individuální preference mohou rozcházet 
s preferencemi a pot ebami kolektivními. Zákonodárci schválí zákonem, která vládní úrove  
je bude zabezpe ovat, o které statky p jde a uloží ob an m je využívat. 

1.3 Struktura  územní ve ejné správy  v Evropské unii
 Územní ve ejná správa je v n kterých zemích uspo ádaná do jedné, dvou nebo t í úrovní, což 
má své ko eny v historické tradici, p ípadn  je d sledkem nedávných realizovaných zm n ve 
struktu e ve ejné správy. Pro ilustraci (tabulka .1.1) uvádíme strukturu územní samosprávy 
ve 27 lenských zemích Evropské unie. 

Ve federativních zemích (Rakousku 9 federálních zemí, v Belgii 3 regiony a 3 spole enství 
a N mecku 16 spolkových zemí) je nep ítomnost „regionální“ úrovn  nahrazena existencí 
federálních zemí: odd lená st ední úrove  vlády s jasn  de  novanými kompetencemi 
a pravomocemi (v etn   skálních) od centrální vlády. 

V unitárních státech lze najít jak t íúrov ovou územní samosprávu – ve Franci, Itálii, 
Špan lsku, Velké Británii a Polsku, tak dvoustup ovou územní samosprávu – v Dánsku, ecku, 
Ma arsku, Lotyšsku, Nizozemsku, eské republice, Irsku, Portugalsku, Rumunsku, Slovensku 
a Švédsku. Zbývajících osm zemí má jedinou úrove  územní samosprávy – Kypr, Estonsko, 
Finsko, Litva, Lucembursko, Malta, Bulharsko, Slovinsko. V tšinou se jedná o zem  s malou 
demogra  ckou velikostí.

4 Anglický ekvivalent „merit goods“.
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1.3.1 Regionální úrove  územní samosprávy v EU
V osmi zemích Evropské unie existují vyšší úrovn  územních samospráv nazývané nej ast ji 
„regiony“. Tyto lánky p edstavují t etí stupe  územní úrovn  ve Špan lsku, Francii, Irsku, 
Itálii, Polsku a druhý stupe  územní samosprávy v eské republice, ve Velké Británii a na 
Slovensku.

B hem posledního desetiletí byla „regionální“ úrove  p edm tem mnoha reforem. Jejich 
dosah, modalita a stupe  dokon ení se však v jednotlivých zemích liší. 

Nap íklad v Portugalsku vládní zám r vytvo it decentralizovaný územní stupe  nebyl 
realizován. Je podmín n souhlasem voli  a 63,7 % jich v referendu v roce 1998, na otázku, 
zda si p ejí regionální zastupitelstvo jako volený orgán, odpov d lo záporn . Naopak v Belgii 
regionalizace došla daleko za územní decentralizaci, a vyústila v roce 1993 k vytvo ení 
federalizovaných entit dvou kategorií, region  a komunit.

Tendence k regionalizaci se projevují bu :

•  vytvo ením dalšího lánku v rámci ve ejné správy;

•  nebo rozší ením kompetencí stávajícího. 

Za poslední desetiletí byly vytvo eny regionální samosprávy v p ti zemích: v Irsku (v roce 
1994), ve Velké Británii (v letech 1998 a 1999), Polsku (v roce 1999), eské republice (v roce 
2000) a Slovensku (v roce 2002). Vznik nových region  vychází bu  z národních souvislostí 
– historických a geogra  ckých, (nap . v Polsku je sou asné rozd lení do region  velmi blízké 
len ní p ed rokem 1946). Ve Velké Británii se regionální politika, ozna ovaná termínem 

„devolution“, konkretizovala v letech 1998 a 1999 ustavením regionálních rad v Severním 
Irsku, ve Skotsku a ve Walesu. 

V jiných zemích (Irsko, eská republika, Slovensko) bylo vytvo ení regionální úrovn  dáno 
(alespo  v po áte ních fázích) i tlakem regionální politiky Evropské unie. 

Vytvá ení regionálních úrovní územní správy plánují v rámci Evropské unie i další zem  
(nap . v Anglii se plánuje transformace osmi regionálních agentur pro rozvoj (Regional 
Development Agencies) na volená shromážd ní; v Ma arsku se má p em nit na druhý stupe  
územní samosprávy sedm územn  statistických jednotek NUTS; v Lotyšsku se plánuje 
vytvo ení oblastí, které nahradí departementy, pravd podobn  na základ  sou asných p ti 
územních statistických jednotek NUTS; v Litv  se po ítá s vytvo ením p ti region , které 
p evezmou aktuální kompetence resortu provincií, což jsou státní orgány na místní úrovni; ve 
Slovinsku by se m lo vytvo ení druhého stupn  územní samosprávy zahrnout do ústavy.

Nejrozsáhlejší posílení regionálního lánku však prob hlo u italských region  a špan lských 
autonomních komunit, kdy reformy provedené v 90. letech sou asn  rozší ily jejich 
kompetence a posílily jejich  skální autonomii. P enos kompetencí na regiony se projevil 
velmi významným navýšením i jejich rozpo t .

-
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