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Uvod

Uvod

Problematika financovani izemnich samosprav v modernich spole¢nostech se neustdle vyviji, je
to kontinudlni a nepretrzity proces, na ktery maji vliv jak ekonomické, tak politické a spoleCenské
zmény.

Financovan{ izemnich samosprav je disciplina relativné nova, o jejim vyznamu vSak svédc¢i to,
Ze rozpolty dzemnich samospravnych celkil jsou nejpocetnéjsi skupinou vefejnych rozpoctl
a vyznamné se podili na vefejnych pfijmech a vydajich. Na druhou stranu, financovani
tzemnich samosprdv vymezuje dulezity ramec pro jeji fungovani. Efektivni systém tzemni
samospravy jako poskytovatel celé fady sluzeb pro obyvatelstvo je tudiz dilezity jak z hlediska
spolecenského, tak z hlediska ekonomického.

Rozsitené a aktualizované vydani publikace Financovani mést, obci a regioni — teorie a praxe,
na tyto spolecenské, ekonomické a legislativni zmény reaguje a v aktualizovaném textu je po-
stihuje. Prace vychazi z pramenii doméci provenience, ale také odkazuje na teoretické prameny
a praktické zkuSenosti z Clenskych zemi Evropské Unie, ale neopomiji ani Sir$i rdmec anglo-
saské oblasti.

Pro uzivani pfedklddané publikace neni nezbytné nutnd i kdyZ je vhodnd predchozi znalost
zakladnich pojm@ obecné ekonomické teorie a vefejného sektoru. Financovani municipalit
aregiont je jen urCitou subdisciplinou vefejnych financi, proto zakladni znalosti z této discipliny
jsou pochopitelné dilezité.

Publikace je ¢lenéna do tfi zdkladnich ¢asti. Prvni ¢ast zachycuje v §ir§Sim kontextu hierarchické
struktury vefejné spravy a jim odpovidajici rozpocty, véetné kompetentnich vazeb a postupl
jako je napf. pfifazovani pfijmt, delegovani odpovédnosti za zabezpeCeni a financovani
vefejnych statkd na jednotlivych drovnich fiskdlniho systému a tvorba rozpocti. Rozsitené
vydani publikace zahrnuje nékteré nové teoretické poznatky z této oblasti, zejména mozna
uskali fiskdlni decentralizace, a nepfili§ zndmé piistupy k tvorbé rozpoctl z pohledu rovnosti
riznych skupin obyvatelstva — tzv. komunitni rozpoctovani.

Druhd ¢ast klade diraz na praktické aplikace financovani tzemni samospravy s dirazem na
redlné podminky Ceské republiky. Snazi se fedit predeviim empirické otdzky v oblastech
rozpoctového uréeni dani v rdmci obci a kraji, problém zadluZenosti tizemnich samosprav
a jeji regulace a v neposledni fadé také legislativni a ekonomické aspekty ve vztahu k majetku
municipalit a kraji. Této Casti se aktualizace dotkla nejvice. Druhé vydani publikace reaguje na
soucasny ekonomicky vyvoj a zmény, které se tykaji financovéani dzemnich samosprav v CR.
Vzhledem k jeho vyznamu, je pomérné velky prostor vénovin také financovani tizemnich
samosprav ze zdroji Evropské unie.

Treti ¢ast vychdzi z teoretickych koncepci primdrné uplatiovanych v soukromém sektoru, které
se ukazuji jako piinosné pro efektivni hospodafeni jak v jednotlivych obcich, tak na drovni
vysSich izemnich samospravnych celkl a jimi zfizovanych a zakladanych organizacich. Jedna
se predevsim o metody a postupy zvySovani kvality poskytovanych sluzeb, zvySovani kvality
fizeni a hospodareni v izemni samosprave.

Na tvod kazdé kapitoly je zafazen prehled cilt, které umoznuji zdkladni definovani obsahu
kapitol doloZenych a ilustrovanych pfehlednym tabulkovym a grafickym aparatem. To umoziuje
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provadét prostorova i ¢asova srovnani a usnadnuje konkrétnéjsi faktickou predstavu o daném
problému. Kazd4 kapitola kon¢i shrnutim, které zdtiraziiuje zdkladni a rozhodujici poznatky
probiraného tématu.

Préce si tedy klade za cil postihnout problematiku municipalniho a regionalniho financovani
v komplexnim a souhrnném pohledu se snahou po postiZeni jak teoretickych aspekti slozitych
otazek financovani vyznamné ¢dsti verejného sektoru, tak i ve vztahu k jeho empirickému
naplnovani.
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Postaveni a struktura Gzemni samospravy v ramci verejné spravy

1. Postaveni a struktura Uzemni samospravy
V ramci verejné spravy

Kapitola obsahuje:

* obecnou charakteristiku struktury vefejné spravy;

e definici izemn{ samospravy a jeji tlohy v rdmci vefejné spravy;

* vysvétluje predpoklady fungovani izemni samospravy;

e historicky exkurz vyvoje izemni samospravys;

e strukturu dzemni samospravy v zemich Evropské unie;

» strukturu vefejné spravy v Ceské republice, postaveni a tikoly tizemni samospravy po roce 1993.

1.1 Uzemni aspekty vefejného sektoru, vefejné spravy
a jejich rozpoétl

Struktura vefejné spravy, jeji financovani a postaveni dzemnich samosprdv je v kazdé zemi
odli$né, presto lze vymezit urcité rysy spolecné pro vSechny zemé. Cilem této ivodni kapitoly
je seznamit ¢tendie s témito obecnymi principy, které mu usnadni pochopit dlohu a postaveni
tizemnich samosprav a jejich financovani i v Ceské republice.

V praxi Casto dochazi jak mezi laickou, tak i odbornou vetejnosti k nejednoznacnému pouzivani
pojmi, coz je do jisté miry ddno i nepfesnymi preklady cizojazy¢né literatury, nebo riiznorodymi
definicemi struktur vefejné spravy v jednotlivych zemich. Z tohoto ditvodu nejdiive v obecném
smyslu vymezime strukturu vefejného sektoru a vefejné spravy a jim odpovidajici stupné
verfejné vlady.

Nasleduje vymezeni zdkladnich typG vefejné spravy v zemich Evropské unie a jejich
zmén, struény ndstin vyvoje, postaveni a ulohy tzemni samospravy v rdmci vefejné spravy
a predpoklady jejitho fungovani. Konec této kapitoly je pak vénovan charakteristice vefejné
spravy v Ceské republice s podrobnym zaméfenim na tizemni samosprivu v kontextu
probihajici reformy vefejné spravy.

1.1.1 Obecné charakteristika a ¢lenéni vefejné spravy
Na vefejnou spravu a jeji strukturu lze pohliZet ze dvou hledisek:

1) z hlediska toho zda vefejnou spravu vykondva stat svymi organy jakoZto stitni spravu,
Ci stat prenechdvd urcity okruh zaleZitosti na nestitni vefejnopravni korporace, aby je
spravovaly na samospravném principu;

2) z hlediska geografického, tzn. zda se jednd o ustfedni, Uzemni, piipadné mistn{ spravu.

Podle prvniho kriteria lze vefejnou spravu chdpat jako systém, ktery je tvofen dvéma hlavnimi
subsystémy: hlavni subsystém pfedstavuje statni sprava a druhy subsystém predstavuje
samosprava, resp. verejna samosprava. Statni spravu vykonava stat prostfednictvim souhrnu
instituci a to pfimo, nebo zprostiedkované (lizemni samosprdvou). Vefejnd samosprava
v tradi¢nim pojeti byvd oznaCovdna jako vysledek delegovini sprdvy na jiné, nestdtni
subjekty. Samosprdva je tedy vyrazem decentralizace a demokracie. Samospridva ma
oprdvnéni vykondvat svoje zdleZitosti samostatné, vlastnim jménem a prostiedky, v rdmci
zdkonem stanovenymi predpisy. Miize mit podobu izemni a zdjmové samosprdvy. V prvnim
piipadé jde o zastupovani zdjmu urc¢itého tzemi (resp. osob zde sidlicich), v druhém pifipadé
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jde o zastupovani zdjmt osob spojenych zejména urcitymi spole¢nymi zajmy (napf. profesni
komory). Takto chdpanou vefejnou spravu Ize zndzornit schematicky na obrazku ¢. 1.1.

Schéma verejné spravy

Verejna sprava

Statni sprava Samosprava

Uzemni samosprava Zajmova skupina

Obrazek ¢. 1.1 Schéma verejné sprdvy

Uzemni samosprdva na zakladé stanovené pusobnosti a ekonomickych podminek vykondva
vefejnou spravu na izemi mensim nez je stat (obce, kraje, zemé).

Podle druhého kriteria, je jako izemni vefejna sprava oznaovdna ta st vefejné spravy,
kterd je vykondvana v ramci prislusnych tizemné administrativnich jednotek, na které je stat
rozdélen. Na zdkladé uvedené¢ho vymezeni lze konstatovat, Ze tizemni vefejnou spravu tvori
ty instituce, které nemaji charakter ustfednich organd. I na této drovni je nutné rozliSovat
zda se jednd o dzemni orgdny vefejné spravy se vSeobecnou plisobnosti a specializovanou
(omezenou) plsobnosti a ddle orgdny samospravy a statni spravy.

Vzhledem ke zvolenému usporadani v urCitém stité mutze pfitom byt ve stejné tzemné
administrativni jednotce vykondvdna statni sprava i samosprdva, a to bud jednim orgdnem,
nebo dvéma od sebe oddélenymi organy, nebo zde muze fungovat pouze stitni sprava ¢i
jen samosprava. Plsobnost instituci vefejné spravy se také mize kryt s obvodem dané
administrativni jednotky, mtize byt také §ir$i a vyjimecné i uzsi.

Nekdy se vedle pojmu tzemni sprava, lze setkat i s pojmem mistni sprava, ktery oznacuje
nejnizsi droven dzemni vefejné spravy. Pokud je vSak tizemni vefejnd sprdva ziizena pouze
na jedné drovni, Uzemni a mistn{ sprava splyvaji.

Konkrétni model usporadani tzemni vefejné spravy a samospravy v jednotlivych stitech
zavisi na fad¢ faktorti — jako jsou tradice, narodnostni, resp. etnické poméry, momentaln{
rozloZeni politickych sil a fad¢ dalSich.

V praxi se Casto setkdvame s Clenénim systému tizemn{ spravy na tfi typy: angloamerickym,
francouzskym a smiSenym systémem (stfedoevropskym). V angloamerickém systému
maji v nizsich spravnich jednotkdch vylu¢né postaveni tizemni samosprdvné organy. Ve
francouzském systému na nizs§i spravni drovni funguje vicestupfiovd uzemni samosprava
a tzv. dekoncentraty (coZ jsou decentralizované orgdny statni spravy), které na mistni drovni
zajistuji statni spravu. Ve smiSeném systému obce a dalsi jednotky tzemni samospravy
vykondvaji vlastni samosprdvu, a soucasné v mezich zdkona i statni spravu, v rdmci tzv.
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pfenesené plisobnosti. Podrobn&ji viz napi. Hamalova, M., Zarska, E. Vybrané kapitoly
z ekonomiky tizemnej verejnej spravy, str. 9—13.

1.1.2 Definice struktur vladnich drovni a jejich rozpoctl

Z predchoziho textu vyplyva fakt, Ze stat (at’ jiZz unitdrni, ¢i federativni) se déli o vefejnou
spravu s dal$imi spravnimi ¢lanky. Ty predstavuji nositele (vykonavatele) rozhodnuti
volenych organt na pfislusnych vladnich drovnich, z nichz kazda plni dkoly v oblasti vefejné
ekonomiky a zastdva samostatné pravomoci spojené s jejich financovanim a ma svij vlastni
rozpocet.

Podle obecné definice pfijaté MMF a zemémi OECD rozliSujeme ¢tyfi vladni drovné a jejich

rozpocty:

1) Ustiedni vladu a jeji rozpo&et v unitarnich statech, &i federalni ve federativnich statech.
Zahrnuje ministerstva, urady, pobocky a dalsi ¢asti vlady, které v zemi predstavuji soucdsti
centrdlni vlady. V nékterych zemich je Cdst operaci prenesena na decentralizované
jednotky, které maji urcity stupen autonomie a odpovédnosti za poskytovani nékterych
sluZeb v oblasti vzdélani, socidlni politiky apod. Decentralizované jednotky nejsou
zpravidla vybaveny moznosti ziskdvat a ovliviiovat finan¢ni zdroje. Potfebné finan¢ni
zdroje ziskdvaji z rozpoctu udstfedni vlady. Stupen pravomoci a odpovédnosti se méni
v Case, mezi zemémi i mezi jednotlivymi jednotkami. Voleny orgdn (Parlament) na
zakladé zdkonoddrné pravomoci rozhoduje o objemu a struktufe statniho (federdlniho)
rozpodtu a pfimo i nepiimo ovliviiuje objem a strukturu rozpo¢tt nizsich vladnich drovni,
prostfednictvim rozdéleni danového vynosu v ramci rozpoctové soustavy a prostiednictvim
transferd.

2) Republikové (statni, zemské, provincionalni, regionalni). Tyto stupné zaujimaji
stredni misto mezi ustfedni vlidou a nezdvislymi mistnimi vlidami. Muze jit o staty,
provincie, zemé (ve federativnich zemich), regiony, hrabstvi, okresy, distrikty. Maji
urcité kompetence na ¢asti izemi daného celku, ktery se skldda z nékolika lokalit. Nemusi
existovat ve vSechzemich.V zemich s federativnim uspofadanim jsou tyto stupné definovany
jasné a maji jednoznacné vymezené kompetence. V unitdrnich statech je jejich vymezeni
obtizn€jsi: za kriterium lze povazovat urcity stupenn autonomie a pravomoci v ziskavani
podstatné ¢asti finan¢nich pfijmu, které plynou do jejich rozpoct a samostatnost nad jejich
kontrolou a nezavislost zaméstnanct piislusného stupné spravy pfi vykonu svych funkei

na jiném stupni spravy. Stfedni stupné vladnich drovni jsou soucdsti izemni samospravy.

3) Mistni (municipalni) vlada je vlddni jednotkou, kterd md rizné kompetence v riznych
méstskych nebo venkovskych oblastech dané zemé. Zahrnuje zpravidla Siroké spektrum
vladnich jednotek napt. hrabstvi, municipality, mésta, méstské okresy, Skolni distrikty
popf. kombinace jednotek mistni sprdvy vytvorenych za uréitym cilem. Municipalni
vladni droven vétSinou predstavuje zdkladni stupen tzemni samospravy.

4) Nadnarodni vlada a jeji rozpocet — obsahuje ¢innosti téch jednotek v zemi, které jsou na
zdkladé smlouvy s ndrodnimi vlddami vybaveny pravomoci vybirat dané¢ nebo prispevky,

realizovat vydaje a dal$i ¢innosti na dosazeni specifickych cild v rdmci vice nez jedné
zemé. V soucasné dobé se tyka pouze ¢lenskych stati Evropského unie.

Kazdd vladni droven sestavuje odpovidajici rozpocet a ty spole¢né tvoii zdklad soustavy

vvvvvv
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vice vefejnych rozpo¢tl. Kazdy rozpocet md vymezenou svoji vlastni pfijmovou zakladnu,
rozpocty niz8ich vladnich drovni zpravidla nejsou zcela sobéstatné. V rdmci rozpoctové
soustavy dochdzi proto k prerozdélovani finanénich prostiedkii a k fadé vertikdlnich
a horizontdlnich vazeb mezi rozpo¢ty. Pfifazeni piijmu a vydaji potfebnych na zajisténi statki
a sluzeb jednotlivym drovnim rozpocti, tak aby bylo respektovano rozdéleni kompetenci,
pravomoci a odpovédnosti mezi jednotlivymi vladnimi drovnémi, zkouma teorie fiskalniho
federalismu, ktera je obsahem dals{ kapitoly.

1.2 Postaveni Gzemni samospravy

Uzemni samosprava a jeji uloha v rdmci verejné spravy prochédzela z historického hlediska
rozporuplnym vyvojem.

1.2.1 Vznik a vyvoj Uzemni samospravy

Vyvojizemni samospravy je velmi tizce spjat s vyvojem a ilohou statu. V rdmci stdtu vznikaly
geograficky mensi utvary, at’ jiZz z potfeby lidi spolu blize komunikovat, nebo pod vlivem
kulturnich, ¢i jazykovych faktord, pfipadné vlivem ekonomickych podminek — napft. sidelni
utvary na kfiZzovatkdch obchodnich cest. Tyto sideln{ dtvary ziskavaly postupné v nékterych
oblastech spolecenského zivota urcity stupen nezdvislosti na statu. Sidla zacala spojovat jejich
geografickd poloha, jazykové, etnické, ¢i ekonomického divody a timto vznikaly zdrodky

M

regiont, které se staly pozdéji zdkladem pro vznik vyS$sich stupniti samospravy.
Uzemni samospréva tak vznikala:

¢ Prirozené — jako obce, mésta, municipality — s vétSim ¢i men$im poctem obyvatel, ktefi
sidli na stejném misté. Obec byla a je zdkladem spolecnosti. Sdruzuje obCany, ktef{ maji na
jejim dzemi bydlisté a vyvijeji zde své ekonomické aktivity. V novovéku je obec zdkladnim
stupném samospravy, zabezpecuje pro své obCany nékteré statky a sluzby.

e Uméle — z vile statu — jako vySSi stupen uzemni samospravy na regionalni drovni,
zahrnujici spoleCenstvi obyvatel vice mést a obci v dané oblasti, které spojuji spole¢né
zajmy na stfedni drovni (tj. na izemi menSim neZ je stit a vétSim neZz je obec). Podobné jako
obce, i tyto regiony zabezpecuji pro své obCany nékteré druhy vefejnych sluzeb. S rostouci
tlohou regioni se vSak setkdvame az v 70. letech 20. stoleti v souvislosti s posilovdnim
role vysSich stupnli tzemni samospravy a potiebou sniZovat meziregiondlni rozdily
v ekonomickém potencidlu, ale i v souvislosti se snahou vtdhnout do usili o stabilizaci
ekonomiky také regiony. Do popiedi zdjmu se tak dostdvd i regiondlni politika jako soucdst
hospodéiské politiky statu.

Urcité prvky mistni samospravy se objevuji jiz ve starém Rimé a Recku. Ve 12. stoleti sili
postaveni méstanstva, které se snazi ziskat na panovnikovi urcitou nezavislost pro mésta.
Stredovéka mésta predstavuji relativné autonomni hospodéiské celky s riznymi vysadami
ziskanymi od stdtu reprezentovaného panovnikem. Jednalo se napf. o tzv. regdly — celni,
trzni, solni apod., pravo vybirat mytné, vafit pivo apod. Pozd€ji pak o akcizy — dané
z prodejii, davky za pouZiti trzi§t (tzv. ungelt). Cdst takto ziskanych prostfedki odvadéla
mésta panovnikovi.

Neéktera mésta byla velmi bohatd (zvlast hanzovni jako napf. Liibeck, Hamburk) a ziskala
i statut méstské republiky. K rozvoji mést pfispivala velkou mérou i jejich geografickd poloha
(u dulezitych obchodnich kfizovatek, pfistavy), rozvoj femesel a obchodu.
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Rozdily mezi mésty a relativni autonomie mést byly dosti vysoké. Vyplyvaly nejen z moZnosti
ziskat prijmy, ale i v rozsahu zajistovanych sluzeb pro obyvatele (napf. ochrana majetku,
osob, kvalita cest, vodovody, kanalizace), které postupné s rozvojem primyslové vyroby
nabyvaly na vyznamu v souvislosti s obrovskou migraci obyvatelstva do mést.

V pribéhu 18. a 19. stoleti se izolovanost a samostatnost mést stavala pfekdzkou dalsiho
rozvoje jak jich samotnych, tak statu. Dochdzelo k dalsi diferenciaci na bohatd a chudd mésta,
nékterd mésta nedokdzala zabezpecovat zdkladni sluzby pro obyvatele. To bylo pfic¢inou
nezadouci migrace obyvatelstva a kapitalu mezi mésty a regiony a zpomalovani dalsiho
rozvoje statu.

Od poloviny 19. stoleti se pak postaveni mést zacalo ménit: dochdzelo k postupnému
omezovani jejich autonomie a centralizaci v zdvislosti na tom, jak se ménilo pojeti stitu
z hlediska ekonomické teorie.

Pocédtkem 20. stoleti a zejména po Velké hospodarské krizi, vyrazné rozdily mezi regiony
a mésty prestaly byt povazovany za socidlné spravedlivé a stat se snaZil svoji politikou
tyto rozdily zmirfiovat. Dochdzi k vyraznym centralizacnim tendencim, které byly jesté
zesilovany existenci svétovych vdlek (které vyzadovaly centrdlni fizeni a financovani
hospodarstvi), podobné jako hospoddrské krize a koncentrace a centralizace kapitdlu.

Ve druhé poloviné 20. stoleti roste uloha tzemni samosprdvy, mést a jejich financovani.
Meésta se vSak ve svém rozvoji potykala Casto s velkymi vlnami migrace obyvatelstva, coz
znesnadnovalo zajistovani vefejnych sluzeb (zejména bydleni, zdkladni zdravotni péce
a Skolstvi). Na jedné strané¢ dochdzelo k decentralizaci a pfesunu pravomoci na dzemni
samosprdvu, zejména na mésta a obce, Casto se jim vSak na druhé strané nedostdvalo
finan¢nich prostfedk a dochdzelo k prohlubovéni jejich finan¢nich potizi a k rostouci
deficitnosti, spolecné s tim, jak se zvySoval deficit i celych vefejnych financi ve stdtech
zpusobeny realizovanou politikou stdtu blahobytu (welfare economics) a pozd€ji ropnymi
Soky a ekonomickou recesi v 70. a 80. letech.

Ve snahdch zabranit rostouci zadluZenosti tzemnich samosprdv, které zacaly zvySovat

i zadluZenost celych statl, pfistoupily nékteré zemé k redukci transferi ze statnich rozpocti

do municipdlnich rozpoctd, coz vedlo k omezovani vydajii na municipalni drovni a k vyrazné

redukci lokdlnich a regiondlnich investic. Na druhé strané pokracovaly tendence v piresunu

odpovédnosti za poskytovani nékterych sluZeb (zejména socidlnich) na nizs{ vladni drovné,

coz kladlo velké finan¢ni ndroky na rozpocty izemnich samosprdv. Uvedené problémy vedly

k tomu, Ze v poslednich desetiletich vétSina zemi pfistoupila k reformam tzemni vefejné

spravy. V ramci reforem se vétSinou pozornost vénuje t€émto aspektim:

e struktufe izemni samospravy a optimdlni velikosti obci a mést;

e funkcim, které izemni samospravy vykondvaji a jejich zdokonalovanf;

* zvySeni odbornosti v rozhodovacich procesech a zlepSeni tc¢innosti fizenf;

e hledani optimdlniho modelu tizemni vefejné spravy;

 zvySeni efektivnosti lokdlniho a regiondlniho vefejného sektoru;

¢ zkoumdni moci a vlivu stitu na rozhodovéani tzemnich samosprdv a zpusob a intenzitu
jejich kontroly;

e financovan{ izemnich samosprav.
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V rdmci reforem se také postupné zvySuje vyznam regiondlni politiky a tiloha vysSich drovni
tzemnich samosprdv — regionti. Dochdz{ k dal§im pfesunim kompetenci — decentralizaci
vefejné spravy na izemni samospravu a soucasné k dekoncentraci (tj. pfesunu kompetenci
ze statu na izemni samospravu v rdmci vykonu statni spravy) a také k uplatiovani principu
subsidiarity (tj. rozhodovani na co mozna nejniz$i drovni, pokud to povede ke zvySeni
efektivnosti). V nékterych zemich (vétSinou tranzitivnich) je soucasti reforemi tzv. deetatizace
— odstatnéni majetku a jeho bezplatny pfevod na izemni samospravu jako nestatni subjekt.

1.2.2 Pfedpoklady fungovani tzemni samospravy

Jak jsme jiz uvedli, izemni samosprava je forma verejné vlady a vefejné spravy — umoziuje
samostatné spravovani véci vefejnych na izemi mensim nez je stat. Kazdy stupen izemniho
samospravného celku je tedy vymezen geograficky, ve kterém Zije spolecenstvi obcanu
a realizuje samospravu verejnych zalezitosti, které se tykaji daného spolecenstvi obcant.
Uzemni samosprdva tedy reprezentuje spoletenstvi ob&ant, jejich zdjmy a preference; je
reprezentantem pluralitniho demokratického systému v dané obci nebo regionu. Rozhodovani{
je zaloZzeno na vefejné volbé a je realizovano bud

e primou volbou (napf. referendem), kdy obcané piimo rozhoduji o zdsadnich otdzkéch
v dané obci, ¢i regionu, nebo

e neprimou (zastupitelskou demokracii) jako rozhodujici forma. Zpravidla se vyuzivd
nepiimd volba prostiednictvim volenych zastupct (zastupiteli).

I kdyZ rozhodovaci pravomoc v systému zastupitelské demokracie maji volené organy obci
a kraje, obfané se mohou zapojit do prace v iniciativnich a poradnich organech. Obcané
tak mohou 1épe kontrolovat Cinnost volenych zastupci a realizaci volebnich programu
jednotlivych politickych stran, mohou také 1épe projevit své preference a potfeby v oblasti
lokdlnich a regiondlnich statkl a sluzeb.

K tomu aby mohla tzemni samosprdva existovat a realizovat svoje funkce je tfeba v daném
staté vytvorit legislativni a ekonomické predpoklady.

Legislativa prostiednictvim zdkonl urCuje vznik a postaveni jednotlivych stupiit izemni
samospravy; vymezuje jejich pravomoci, pisobnost, autonomii a odpovédnost; upravuje
organizaci a vnitini ¢lenén{; vymezuje rozsah samostatné a prenesené piisobnosti; vymezuje
i vzajemné vztahy mezi jednotlivymi stupni tzemni samosprdvy navzdjem a vztahy stdtu
a uzemnimi samospravami. V neposledni fadé pfislusSnymi zdkony vymezuje i ekonomické

predpoklady fungovéani izemnich samosprav.

K ekonomickym predpokladim patii zejména vlastnictvi majetku a pravo s nim hospodarit
v souladu s vlastnickym pravem. Dédle moznost ziskavani vlastnich financnich prostredku
a sestavovani vlastniho rozpoctu a hospodateni podle ného.

Postaveni izemni samospravy v Evropé potvrdil dileZity dokument — Evropska charta mistni
samospravy, pfijatd ¢lenskymi stity Rady Evropy 15. 10. 1985 ve Strasburku. Vstoupila
v platnost 1. 9. 1988 a ratifikovalo ji vice nez 38 statd a respektuji ji ve svém zdkonodarstvi.
Stat nemusi respektovat vSechna ustanoveni, musi v§ak vymezit ta, kterd respektovat nebude.
Evropska charta ve svych ¢lancich vymezuje pojem a rozsah mistni samospravy, jeji Ustavni
a zdkonné zdklady, podminky vykonu odpovédnosti na mistni trovni, spravni dozor nad
¢innosti mistnich spolecenstvi, finan¢ni zdroje mistnich spolecenstvi, pravni ochranu mistni
samospravy, pravo mistnich spoleGenstvi se sdruzovat. Ceskd republika ratifikovala tuto
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umluvu v roce 1998, v platnost vstoupila 1. zaif 1999. Respektuje ve svém zdkonoddrstvi
vétSinu ustanoveni tohoto dokumentu, i kdyZ v oblasti financovani tizemnich samosprav u nas
zatim situace neni zcela optimalni. Této problematice jsou vénovany dalsi kapitoly textu.

1.2.3 Zabezpecovani vefejnych a smiSenych statku

V $irsi souvislosti by tizemni samosprava méla vytvaret podminky pro socidlné ekonomicky
rozvoj daného tzemi. Prvotradou tlohou tzemni samospravy je zabezpeCit pro své obCany
celou fadu verejnych statki a sluzeb at’ jiz prostfednictvim svych neziskovych organizaci
nebo i jinymi zpusoby, pfi respektovani pozadavku maximalni hospodarnosti a efektivnosti.

Pfipomenime, Ze pro jejich charakteristiky nema soukromy sektor zdjem o produkci vefejnych
statkd. Cisty vefejny statek, tak jak jej definoval P. A. Samuelson ve svém &lanku The Pure
Theory of Public Expenditure z roku 1954, je definovén jako statek jehoZ spotfeba jednim
jednotlivecem nezmensuje spotiebu tohoto statku spotifebitelem jinym a je nedélitelna.
Prikladem miZe byt mir a bezpecnost komunity, narodni obrana, pravo, pozarni ochrana,
pouliéni osvétleni, predpovéd pocasi. Naproti tomu &isty soukromy statek je délitelny mezi
jednotlivce a jejich celkova spotfeba se rovnd spotfebé kazdého spotiebitele. Cisté vefejné
statky (napf. ndrodni obrana, vetfejné osvétleni, soudnictvi) jsou spojeny i s tzv. automatickou
spotiebou, jejichz spotfebu si obfan Casto ani neuvédomuje.

Z nedélitelnosti plyne dalsi charakteristika vefejného statku — nevyluditelnost ze spotieby,
nékterymi autory (napf. manzelé Musgraveovi, 1994) oznaCovdna jako nerivalitnost ve
spotfeb&, ¢i nesoutéZivost spotiebiteld. Mezni ndklady pfistupu dodate¢ného spotiebitele
jsou nulové (naklady nezdvisi na tom kolik spotiebiteld tento statek uzivd — aZ po kapacitn{
omezeni)'. V piipadé soukromého statku, jednotlivec, kterému ndleZzi vlastnickd prava, ma
vyhradni ndrok poZzivat uzitky statku a z takovéto spotfeby muze vyloucit v§echny ostatni.
Vyluditelnost ze spotieby je proveditelnd cenovym mechanismem. U ¢istych vefejnych statki
je dusledkem nevylucitelnosti selhdni trznich a cenovych mechanismi, které nemohou ze
spotieby vefejného statku vyloucit spotfebitele, ktery odmita platit ndklady. V tomto pfipadé
tcast jedincl na spotieb& nenf zdvisla na placeni, lidé neprojevuji dobrovolné své preference
pri rozhodovani kolik za vefejné statky zaplati a jaké mnozstvi statku je pro né Zadouci.
Specifikum téchto statkli umoznuje chovéni tzv. cerného pasazéra.

Uvedené divody a vlastnosti vedou k tomu, Ze zajistovani statkd prostfednictvim trhu
nefunguje a proto musi byt Cisty vefejny statek zajist'ovdn vefejné. Pod vefejnym
zajiStovanim rozumime zpusob rozhodovani o produkci ¢i spotiebé statku tj. verejnou
volbou prostrednictvim hlasovani a zpusob financovani (zpravidla prostiednictvim
rozpoCtu) produkce vefejnych statkli. Midze jit o produkci vefejnych statkd soukromym
sektorem na zdkladé smlouvy uzaviené instituci vefejného sektoru (stét, obec) se soukromym
dodavatelem (napf. prostiednictvim zakdzek). V pripadech, kdy si chce vefejny sektor
ponechat kontrolu nad kvalitou statku, ¢i z povahy statku je nezddouci, aby jej poskytoval
soukromy sektor, produkci statku provadi sektor vefejny prostfednictvim svych organizaci.
Aby nedochdzelo k netransparentnosti rozhodnuti v rdmci vefejného sektoru a zvysila se
alokacni efektivnost, lze zvolit vyuZiti poukdzek (tzv. vouchers) na sluzbu, ¢i vefejny statek,
které se poskytuji pfimo uZivateli, a ten rozhodne od které organizace (vefejné, ¢i soukromé)
bude statek vyuzivat.

1 Neznamend to vSak, Ze jsou-li mezni ndklady pfistupu dalSiho spotiebitele nulové (podle pravidla efektivni
alokace zdrojui by se méla cena rovnat meznim nakladim — méla by tedy byt nulova), Ze ndklady na poskytovan{
statku jsou také nulové. Ty je vZdy nutné uhradit a stanovit rozsah dané sluzby.
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Rozhodnuti o vyS$i zdanéni a vydajich, aby vldda méla dostatek fiskdlnich zdroja k thradé
téchto statkll a o tom kdo bude realizovat produkeci statkl a sluzeb je pfedmétem politického
konsensu.

V redlné ekonomice vSak charakteristikdm Cistého verejného statku vyhovuje jen velmi
madlo statkl. Existuje celd fada statki, jejichz charakteristiky jsou do jisté miry odli§né nez
maji statky Cist€ soukromé a Cisté verfejné. Jsou to tzv. smiSené statky. V odborné literatute
neexistuje zcela jednotny pfistup k vymezen{ té€chto statkl. Pfesto lze v rozdilnych pfistupech
nalézt typické vlastnosti smiSeného statku, které J. Bénard definuje takto: ,smiSeny statek
je ve své spotrebé délitelny, kvantita miiZe byt rozdélena mezi individudlni spotiebitele
avsak kvalita zustdvd nedélitelnd aZ po kapacitni omezeni. Za daného stavu spotiebované
kvantity je kvalita poskytovaného statku pro vSechny spotiebitele stejnd.“* Se zvySovanim
poctu uzivatelt vSak kvalita poskytované sluzby klesa a to pro vSechny uzivatele a dochaz{
k jevu pretiZeni. Na rozdil od Cistého vefejného statku jiz mezni ndklady na dodate¢ného
uzivatele nulové nejsou a spotiebitele 1ze vyloucit ze spotieby prostiednictvim cenového,
nebo pridélového systému. Vylouceni je ekonomicky optimdlni jen pro mnozstvi blizko prahu
pretizeni, tj. kdyz zacina siln€ klesat kvalita. Tento jev ma zvlastni vyznam pro municipalni
finance, kdy charakter lokalniho vefejného statku ovliviiuje zptisob jeho financovani (zda se
vyuziji spiSe uzivatelské poplatky, ¢i danové prijmy).

VSechny uvedené charakteristiky a vlastnosti vefejnych statki predpokladaji, Ze jsou
nabizeny a spotfebovavany v ramci urCitych spotrebitelskych spolecenstvich. Spotiebitelska
spoleCenstvi vznikaji na rtznych principech — technickém, pravnim, ¢i geografickém.
Technicky princip je patrny tam, kde podminkou zapojeni do spotfebitelského spolecenstvi
je vlastnictvi technického pfistroje ¢i pfipojeni (napf. televizniho pfijimace, i satelitni
antény). Pravni princip spo¢ivd v omezeni spotfeby uréitych vefejnych statkli pouze na uréita
individua (napt. sportovni aredl je vyhrazen pro urcity svaz, obec apod.). V tomto pfipadé
ma spotiebitelské spoleCenstvi spiSe charakter klubu. Pro municipdlni finance md vyznam
zejména hledisko geografické, které vychazi z dal$iho rysu vefejnych statkii — prostorové
omezenosti dopadu uzitka z nich plynoucich.

V praxi vétsina statkll v disledku prostorové omezenosti uzitkd z nich plynoucich, charakter
Cistych verejnych statkl ztraci. Jestlize se zvétSuje vzdalenost od zdroje nabidky vefejného
statku, celkovy rozsah a uZzitek neni mezi jednotlivce rozdélen stejnomérné — dochdzi
k oslabovani podminky nedélitelnosti kvality a spotfeby.

Rozsifeni ptivodnich charakteristik vefejného statku o uvedenou vlastnost provedl R. A. Musgrave?
a nazyvd je vefejnymi statky s omezenym externim efektem geografického pitvodu. Tato
vlastnost ma vyznamné implikace pro uplatnéni decentralizovaného poskytovani vetejnych
statkd v ramci vicedroviiovych rozpoctovych struktur.

Rozhodnuti o vefejné nebo soukromé produkei statkd, o jejich poskytovani niz§imi vladnimi
urovnémi, 1ze z hlediska alokacni efektivnosti posuzovat podle toho, do jaké miry spliuji
vlastnosti vefejného statku a podle rozsahu externalit s nimi spojenych. Existuji Cisté vefejné
statky, které zajist'uje zpravidla narodni nebo nadnarodni vlada a mistni a regiondlni statky,
u nichZ stupen nedélitelnosti ma prostorovy dopad.

2 Bénard, J. VeFejnd ekonomika 1. Praha: EU CSAV, 1989, s. 46.
3 Musgrave, R. A., Musgrave, P. B. Verejné finance v teorii a praxi. Praha: Management Press, 1994, 416-417.

18



Postaveni a struktura Gzemni samospravy v ramci verejné spravy

Hierarchie statkd podle prostorové omezenosti uzitkt

treby

sousedsky statek

aroven spo

lokalni statek

regionalni statek

narodni statek

mezinarodni statek

vzdalenost

Obrazek ¢. 1.2 Hierarchie statkit podle prostorové omezenosti uZitkil

Pfi zohlednéni prostorového aspektu statkii, se 1ze na drovni obci a kraji setkat zejména
s poskytovanim mistnich (lokalnich) nebo regionalnich statki a sluZeb — vyuZivd je
predevsimobyvatelstvo Zijici v pfislusné obcinebo daného regionu. V zemich, kde je uplatinovan
smiSeny model izemni spravy, mohou tzemni samospravné celky zabezpecCovat v prenesené
pasobnosti i vefejné statky, které maji povahu narodnich (celostatnich) vefrejnych statku. Ze
zakona je na n€ prevedena vécna odpovédnost za jejich poskytovani (napf. zdkladni Skolstvi),
za ziskavan{ finanénich zdroju jiz vSak nikoliv. Zpravidla jsou financovany formou dotaci, ¢i
piispévki v rdmci rozpo&tové soustavy. Casto maji povahu preferovaného statku*, nebo-li
statku pod ochranou, kdy stat de facto pfikaze obyvatelim jejich spotfebu (napi. zdkonem
u povinné Skolni dochdzky). U téchto statki se individudlni preference mohou rozchazet
s preferencemi a potfebami kolektivnimi. Zakonodarci schvali zdkonem, ktera vladni droven
je bude zabezpecovat, o které statky pijde a ulozi obCantim je vyuZivat.

1.3 Struktura Uzemni verejné spravy v Evropské unii

v 2

Uzemni vefejné sprava je v nékterych zemich uspofadand do jedné, dvou nebo tif trovni, coz
mad své koreny v historické tradici, pfipadné je disledkem neddvnych realizovanych zmén ve
struktufe verejné spravy. Pro ilustraci (tabulka ¢.1.1) uvddime strukturu Gzemni samospravy
ve 27 ¢lenskych zemich Evropské unie.

Ve federativnich zemich (Rakousku 9 federdlnich zemi, v Belgii 3 regiony a 3 spolecenstvi
a Némecku 16 spolkovych zemi) je neptitomnost ,regiondlni* drovné nahrazena existenci
federdlnich zemi: oddélend stfedni uroven vlady s jasné definovanymi kompetencemi
a pravomocemi (vCetné fiskdlnich) od centrdlni vlady.

V unitiarnich stitech lze najit jak tfftiroviiovou tzemni samospravu — ve Franci, Itdlii,
gpanélsku, Velké Britanii a Polsku, tak dvoustupiiovou izemni samospravu — v Ddnsku, Recku,
Madarsku, Lotyssku, Nizozemsku, Ceské republice, Irsku, Portugalsku, Rumunsku, Slovensku
a Svédsku. Zbyvajicich osm zemi m4 jedinou droven tzemni samospravy — Kypr, Estonsko,
Finsko, Litva, Lucembursko, Malta, Bulharsko, Slovinsko. VétSinou se jednd o zemé s malou
demografickou velikosti.

4 Anglicky ekvivalent ,,merit goods®.
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1.3.1 Regionalni aroven tzemni samospravy v EU

V osmi zemich Evropské unie existuji vys$si urovné tizemnich samosprav nazyvané nejcastéji
regiony*. Tyto ¢lanky predstavujf tieti stupef tizemni drovné ve Spanélsku, Francii, Irsku,
Italii, Polsku a druhy stupefi izemni samospravy v Ceské republice, ve Velké Britanii a na
Slovensku.

2
1

Béhem posledniho desetileti byla ,,regiondlni* droven pfedmétem mnoha reforem. Jejich
dosah, modalita a stupent dokoncenf se v§ak v jednotlivych zemich lisi.

Napriklad v Portugalsku vladni zdmér vytvorit decentralizovany tzemni stupen nebyl
realizovan. Je podminén souhlasem voli¢t a 63,7 % jich v referendu v roce 1998, na otdzku,
zda si preji regiondln{ zastupitelstvo jako voleny organ, odpovédélo zdporné. Naopak v Belgii
regionalizace dosla daleko za tzemni decentralizaci, a vyustila v roce 1993 k vytvoreni
federalizovanych entit dvou kategorif, regiond a komunit.

Tendence k regionalizaci se projevuji bud’:
 vytvorenim dalSiho ¢ldnku v rdmci vetfejné spravy;
* nebo roz§ifenim kompetenci stavajiciho.

Za posledni desetileti byly vytvofeny regiondlni samospravy v péti zemich: v Irsku (v roce
1994), ve Velké Britdnii (v letech 1998 a 1999), Polsku (v roce 1999), Ceské republice (v roce
2000) a Slovensku (v roce 2002). Vznik novych regiondl vychdzi bud z ndrodnich souvislosti
— historickych a geografickych, (napf. v Polsku je souc¢asné rozdéleni do regiont velmi blizké
Clenéni pred rokem 1946). Ve Velké Britdnii se regiondlni politika, oznacovand terminem
»devolution*, konkretizovala v letech 1998 a 1999 ustavenim regiondlnich rad v Severnim
Irsku, ve Skotsku a ve Walesu.

V jinych zemich (Irsko, Ceskd republika, Slovensko) bylo vytvofeni regionalni Grovné ddno
(alesponl v pocatecnich fazich) i tlakem regiondlni politiky Evropské unie.

Vytvéreni regiondlnich drovni tzemni spravy planuji v rdmci Evropské unie i dal$i zemé
(napf. v Anglii se planuje transformace osmi regiondlnich agentur pro rozvoj (Regional
Development Agencies) na volend shromazdéni; v Mad'arsku se md preménit na druhy stupefi
Uzemni samosprdvy sedm tzemné statistickych jednotek NUTS; v LotySsku se pldnuje
vytvoreni oblasti, které nahradi departementy, pravdépodobné na zaklad¢ soucasnych péti
tizemnich statistickych jednotek NUTS; v Litvé se pocitd s vytvofenim péti regiond, které
prevezmou aktualni kompetence resortu provincii, coZ jsou statni organy na mistni urovni; ve
Slovinsku by se mé&lo vytvoreni druhého stupné izemni samospravy zahrnout do ustavy.

Nejrozsahlejsi posileni regiondlniho ¢lanku vSak probéhlo u italskych regiont a Spanélskych
autonomnich komunit, kdy reformy provedené v 90. letech soucasné rozsifily jejich

kompetence a posilily jejich fiskdlni autonomii. Pfenos kompetenci na regiony se projevil
velmi vyznamnym navySenim i jejich rozpocta.
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