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Uvod

Uvod

Problematika financovani uzemnich samosprav v modernich spolecnostech se neustale vyviji,
je to kontinualni a nepfetrzity proces, na ktery maji vliv jak ekonomické, tak politické a spole-
censké zmeny.

Financovani uzemnich samosprav je disciplina relativné nova, o jejim vyznamu vsak sveédci to,
ze rozpocty uzemnich samospravnych celkid jsou nejpocéetnéjsi skupinou vefejnych rozpoctl
a vyznamng se podili na vefejnych ptijmech a vydajich. Na druhou stranu, financovani tizemnich
samosprav vymezuje dulezity rdmec pro jeji fungovani. Efektivni systém tizemni samospravy
jako poskytovatel celé fady sluzeb pro obyvatelstvo je tudiz dtlezity jak z hlediska spolecen-
ského, tak z hlediska ekonomického.

Rozsifené a aktualizované vydani publikace Financovani mést, obci a regionti — teorie a praxe,
na tyto spolecenské, ekonomické a legislativni zmény reaguje a v aktualizovaném textu je po-
stihuje. Prace vychazi z pramenti domaci provenience, ale také odkazuje na teoretické prameny
a praktické zkuSenosti z ¢lenskych zemi Evropské unie, ale neopomiji ani $ir$i ramec anglosaské
oblasti.

Pro uzivani predkladané publikace neni nezbytné nutnd, i kdyz je vhodnd, predchozi znalost
zakladnich pojmi obecné ekonomické teorie a verejného sektoru. Financovani municipalit
aregiond je jen urcitou subdisciplinou vetfejnych financi, proto zakladni znalosti z této discipliny
jsou pochopiteln¢ dilezité.

Publikace je ¢lenéna do tii zakladnich ¢asti. Prvni ¢ast zachycuje v §irSim kontextu hierarchické
struktury vetejné spravy a jim odpovidajici rozpocty, véetné kompetentnich vazeb a postupd,
jako je napf. pfifazovani pfijmu, delegovani odpovédnosti za zabezpeceni a financovani vetej-
nych statkti na jednotlivych trovnich fiskalniho systému a tvorba rozpoctl. Rozsifené vydani
publikace zahrnuje nékteré nové teoretické poznatky z této oblasti, zejména mozna tiskali fiskalni
decentralizace, a nepfili§ znamé piistupy k tvorbé rozpoctii z pohledu rovnosti riznych skupin
obyvatelstva — tzv. komunitni rozpoctovani.

Druha ¢ast klade diraz na praktické aplikace financovani uzemni samospravy s dirazem na
realné podminky Ceské republiky. Snazi se fesit pfedeviim empirické otazky v oblastech roz-
poctového urceni dani v ramci obci a kraja, problém zadluzenosti izemnich samosprav a jeji
regulace a v neposledni fad¢ také legislativni a ekonomické aspekty ve vztahu k majetku mu-
nicipalit a kraji. Této casti se aktualizace dotkla nejvice. Tteti vydani publikace reaguje na
sou¢asny ekonomicky vyvoj a zmény, které se tykaji financovani izemnich samosprav v CR.
V souvislosti s reformou ucetnictvi vetejné spravy se fada zmén dotkla i tzemnich samosprav
a této tématice je vénovana nova podkapitola. Aktualizaci prosla i cela podkapitola zaméfena
na financovani izemnich samosprav ze zdroji Evropské unie v novém programovém obdobi
2014-2020. Rovnéz vyznamné legislativni zmény — rekodifikace soukromého a obcanského
prava, které¢ nedavno vstoupily v platnost, jsou v textu zohlednény.

Tteti ¢ast vychazi z teoretickych koncepci primarné uplatiovanych v soukromém sektoru, které
se ukazuji jako pfinosné pro efektivni hospodateni jak v jednotlivych obcich, tak na tirovni
vyssich tzemnich samospravnych celktl a jimi zfizovanych a zakladanych organizacich. Jedna
se predevs§im o metody a postupy zvySovani kvality poskytovanych sluzeb, zvySovani kvality
fizeni a hospodafeni v uzemni samosprave.

Na tvod kazdé kapitoly je zafazen piehled cill, které umoznuji zakladni definovani obsahu
kapitol dolozenych a ilustrovanych ptehlednym tabulkovym a grafickym aparatem. To umoziuje
provadét prostorova i ¢asova srovnani a usnadnuje konkrétnéjsi faktickou predstavu o daném
problému. Kazda kapitola konci shrnutim, které zdiiraznuje zékladni a rozhodujici poznatky
probiraného tématu.
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Publikace si tedy klade za cil postihnout problematiku municipalniho a regionalniho financovani
v komplexnim a souhrnném pohledu se snahou po postizeni jak teoretickych aspektt slozitych
otazek financovani vyznamné ¢asti vefejného sektoru, tak i ve vztahu k jeho empirickému na-
pliovani.
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Postaveni a struktura dzemni samospravy v ramci vefejné spravy

1. Postaveni a struktura uzemni samospravy v ramci
verejné spravy
Kapitola obsahuje:

* obecnou charakteristiku struktury vetejné spravy,

* definici tzemni samospravy a jeji tlohy v ramci vetejné spravy,

* vysvétluje predpoklady fungovani izemni samospravy,

 historicky exkurz vyvoje uzemni samospravy,

+ strukturu uzemni 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
rozpocti

Struktura vetejné spravy, jeji financovani a postaveni izemnich samosprav je v kazdé zemi
odli$né, pfesto Ize vymezit urcité rysy spole¢né pro vSechny zemé. Cilem této uvodni kapitoly
je seznamit Ctenafe s témito obecnymi principy, které mu usnadni pochopit tilohu a postaveni
tizemnich samosprav a jejich financovani i v Ceské republice.

V praxi ¢asto dochazi jak mezi laickou, tak i odbornou vetejnosti k nejednoznaénému pouzivani
pojmd, coz je do jisté miry dano i nepfesnymi preklady cizojazy¢né literatury nebo riznorodymi
definicemi struktur vetejné spravy v jednotlivych zemich. Z tohoto dtivodu nejdiive v obecném
smyslu vymezime strukturu vefejného sektoru a vefejné spravy a jim odpovidajici stupné vefejné
vlady.

Nasleduje vymezeni zakladnich typl vefejné spravy v zemich Evropské unie a jejich zmén,
struény nastin vyvoje, postaveni a lohy uzemni samospravy v ramci vetejné spravy a predpo-
klady jejiho fungovani. Konec této kapitoly je pak vénovan charakteristice vefejné spravy
v Ceské republice s podrobnym zaméfenim na izemni samospravu.

1.1.1 Obecna charakteristika a ¢lenéni vefejné spravy
Na vetejnou spravu a jeji strukturu 1ze pohlizet ze dvou hledisek:

1) z hlediska toho zda vefejnou spravu vykonava stat svymi organy jakozto statni spravu, ¢i
stat pfenechava urcity okruh zalezitosti na nestatni vetejnopravni korporace, aby je spravo-
valy na samospravném principu,

2) zhlediska geografického, tzn. zda se jedna o ustfedni, izemni, pfipadné mistni spravu.

Podle prvniho kritéria lze vetejnou spravu chapat jako systém, ktery je tvofen dvéma hlavnimi
subsystémy: hlavni subsystém ptedstavuje statni sprava a druhy subsystém predstavuje samo-
sprava, resp. vef'ejna samosprava. Statni spravu vykonava stat prostiednictvim souhrnu insti-
tuci, a to pfimo, nebo zprostfedkované (1izemni samospravou). Vefejnd samosprava v tradi¢nim
pojeti byva oznacovana jako vysledek delegovani spravy na jiné, nestatni subjekty. Samosprava
je tedy vyrazem decentralizace a demokracie. Samosprava ma opravnéni vykonavat svoje
zalezitosti samostatng, vlastnim jménem a prostiedky, v ramci zdkonem stanovenych pfedpist.
Miuze mit podobu uzemni a zajmové samospravy. V prvnim piipadé jde o zastupovani zajmi
uréitého tizemi (resp. osob zde sidlicich), v druhém piipadé jde o zastupovani zajmt osob spo-
jenych zejména urcitymi spole¢nymi zajmy (napi. profesni komory). Takto chdpanou vetejnou
spravu lze zndzornit schematicky na obrazku ¢. 1.1.
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Verejna sprava

Statni sprava Samosprava

Uzemni sprava Zajmova skupina

Obrazek €. 1.1 Schéma verejné spravy

Uzemni samosprava na zaklad¢ stanovené plisobnosti a ekonomickych podminek vykonava
vefejnou spravu na tizemi mensim, nez je stat (obce, kraje, zem¢).

Podle druhého kritéria je jako izemni veiejna sprava oznaCovana ta ¢ast vefejné spravy, ktera
je vykonavana v ramci ptislusnych izemn¢ administrativnich jednotek, na které je stat rozdélen.
Na zakladé uvedeného vymezeni Ize konstatovat, ze izemni vefejnou spravu tvoii ty instituce,
které nemaji charakter Ustfednich organt. I na této trovni je nutné rozliSovat zda se jedna
0 Uzemni organy vefejné spravy se vSeobecnou puisobnosti a specializovanou (omezenou) pu-
sobnosti a dale organy samospravy a statni spravy.

Vzhledem ke zvolenému uspotadani v ur€itém staté mtze pritom byt ve stejné tzemnéadmini-
strativni jednotce vykonavana statni sprava i samosprava, a to bud’ jednim organem, nebo dvéma
od sebe oddélenymi organy, nebo zde muze fungovat pouze statni sprava ¢i jen samosprava.
Plisobnost instituci vefejné spravy se také muze kryt s obvodem dané administrativni jednotky,
muze byt také Sirsi a vyjimeéné i uzsi.

Nékdy se vedle pojmu uzemni sprava lze setkat i s pojmem mistni sprava, ktery oznacuje
nejnizsi uroven uzemni vetejné spravy. Pokud je vSak uzemni vetejna sprava zfizena pouze na
jedné urovni, uzemni a mistni sprava splyvaji.

Konkrétni model uspotadani uzemni vetfejné spravy a samospravy v jednotlivych statech zavisi
na fad¢ faktorti — jako jsou tradice, narodnostni, resp. etnické poméry, momentalni rozlozeni
politickych sil a fada dalSich.

V praxi se ¢asto setkdvame s clenénim systému uzemni spravy na tfi typy: angloamerickym,
francouzskym a smiSenym systémem (stfedoevropskym). V angloamerickém systému maji
v niz§ich spravnich jednotkach vyluéné postaveni izemni samospravné organy. Ve francouzském
systému na niz$i spravni urovni funguje vicestupniova tizemni samosprava a tzv. dekoncentraty
(coz jsou decentralizované organy statni spravy), které na mistni urovni zajistuji statni spravu.
Ve smiSeném systému obce a dalsi jednotky uzemni samospravy vykonavaji vlastni samospravu
a soucasné v mezich zakona i statni spravu, v ramci tzv. pfenesené ptisobnosti.

1.1.2 Definice struktur vladnich trovni a jejich rozpocta

Z ptedchoziho textu vyplyva fakt, Ze stat (at’jiz unitarni ¢i federativni) se déli o vefejnou spravu
s dal§imi spravnimi ¢lanky. Ty predstavuji nositele (vykonavatele) rozhodnuti volenych organt
na prislusnych vladnich urovnich, z nichz kazdy plni tkoly v oblasti vefejné ekonomiky a zastava
samostatné pravomoci spojené s jejich financovanim a ma svuij vlastni rozpocet.

Podle obecné definice piijat¢ MMF a zemémi OECD rozliSujeme Ctyti vladni urovné a jejich

rozpocty:

1) Ustiedni vladu a jeji rozpo€et v unitarnich statech, &i federalni ve federativnich statech.
Zahrnuje ministerstva, Gfady, pobocky a dalsi ¢asti vlady, které v zemi predstavuji soucasti
centralni vlady. V nékterych zemich je ¢ast operaci pfenesena na decentralizované jednotky,
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které maji urcity stupeil autonomie a odpovédnosti za poskytovani nékterych sluzeb v oblasti
vzdelani, socidlni politiky apod. Decentralizované jednotky nejsou zpravidla vybaveny moz-
nosti ziskavat a ovliviiovat finanéni zdroje. Potiebné finan¢ni zdroje ziskavaji z rozpoctu
ustfedni vlady. Stupen pravomoci a odpovédnosti se méni v ¢ase, mezi zemémi i mezi jed-
notlivymi jednotkami. Voleny organ (Parlament) na zékladé zakonodarné pravomoci rozho-
duje o objemu a struktufe statniho (federalniho) rozpoctu a pfimo i nepiimo ovliviiuje objem
a strukturu rozpocti nizsich vladnich trovni, prostiednictvim rozdéleni danového vynosu
v rdmci rozpoctové soustavy a prostiednictvim transfert.

2) Republikové (statni, zemské, provincionalni, regionalni) — tyto stupné zaujimaji stiedni
misto mezi Ustiedni vladou a nezavislymi mistnimi vladami. Mze jit o staty, provincie,
zemé (ve federativnich zemich), regiony, hrabstvi, okresy, distrikty. Maji uréité kompe-
tence na casti izemi daného celku, ktery se sklada z n¢kolika lokalit. Nemusi existovat ve
vSech zemich. V zemich s federativnim uspotadanim jsou tyto stupné definovany jasné a maji
kritérium Ize povazovat uréity stupen autonomie a pravomoci v ziskavani podstatné ¢asti
finan¢nich pfijmd, které plynou do jejich rozpo¢tli a samostatnost nad jejich kontrolou a ne-
zavislost zaméstnanct prislusného stupné€ spravy pii vykonu svych funkei na jiném stupni
spravy. Stfedni stupné vladnich tirovni jsou soucasti izemni samospravy.

3) Mistni (municipalni) vlada je vladni jednotkou, ktera ma rizné kompetence v riznych
meéstskych nebo venkovskych oblastech dané zemé€. Zahrnuje zpravidla Siroké spektrum
vladnich jednotek napt. hrabstvi, municipality, mésta, méstské okresy, $kolni distrikty,
popt. kombinace jednotek mistni spravy vytvofenych za ur¢itym cilem. Municipalni vladni
uroven vétsinou piedstavuje zakladni stupen uzemni samospravy.

4) Nadnarodni vlada a jeji rozpocet — obsahuje ¢innosti téch jednotek v zemi, které jsou na
zakladé smlouvy s narodnimi vladami vybaveny pravomoci vybirat dan¢ nebo piispévky,
realizovat vydaje a dalsi ¢innosti na dosazeni specifickych cilti v rdmci vice nez jedné zemé.
V soucasné dob¢ se tyka pouze ¢lenskych stati Evropského unie.

Kazda vladni Groven sestavuje odpovidajici rozpocet a ty spolecné tvoii zaklad soustavy vetej-
nych rozpoéti v dané zemi. Cim je sloZit&jsi vnitini stitopravni uspofadani statu, tim je vice
vetejnych rozpocti. Kazdy rozpocet ma vymezenou svoji vlastni piijmovou zakladnu, rozpocty
niz8ich vladnich arovni zpravidla nejsou zcela sobéstacné. V ramci rozpoctové soustavy dochazi
proto k pterozdélovani finan¢nich prostiedkti a k fadé vertikalnich a horizontalnich vazeb mezi
rozpocty. Pfifazeni piijmul a vydaji potfebnych na zajisténi statkt a sluzeb jednotlivym trovnim
rozpoctu, tak aby bylo respektovano rozdéleni kompetenci, pravomoci a odpovédnosti mezi
jednotlivymi vladnimi trovnémi, zkouma teorie fiskalniho federalismu, ktera je obsahem dalsi
kapitoly.

1.2 Postaveni izemni samospravy

Uzemni samosprava a jeji tloha v ramci vefejné spravy prochazela z historického hlediska
rozporuplnym vyvojem.

1.2.1 Vznik a vyvoj uzemni samospravy

Vyvoj izemni samospravy je velmi Gizce spjat s vyvojem a tllohou statu. V ramci statu vznikaly
geograficky mensi utvary, at’ jiz z potieby lidi spolu blize komunikovat, nebo pod vlivem kul-
turnich ¢i jazykovych faktort, ptipadné vlivem ekonomickych podminek — napf. sidelni utvary
na kiizovatkach obchodnich cest. Tyto sidelni utvary ziskavaly postupné v nékterych oblastech
spolecenského zivota urcity stupen nezavislosti na statu. Sidla zacala spojovat jejich geograficka
poloha, jazykové, etnické ¢i ekonomické divody a timto vznikaly zarodky regiont, které se
staly pozdéji zakladem pro vznik vyssich stupnti samospravy.
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Uzemni samosprava tak vznikala:

* prirozené — jako obce, mésta, municipality — s vétSim ¢i mensim poctem obyvatel, ktefi
sidli na stejném misté. Obec byla a je zadkladem spolecnosti. Sdruzuje ob¢any, ktefi maji na
jejim uzemi bydlisté a vyvijeji zde své ekonomické aktivity. V novoveku je obec zakladnim
stupném samospravy, zabezpecuje pro své obfany nékteré statky a sluzby.

* umeéle — z vile statu — jako vyS$Si stupen uzemni samospravy na regionalni urovni zahr-
nujici spolecenstvi obyvatel vice mést a obci v dané oblasti, které spojuji spolecné zajmy na
stiedni urovni (tj. na izemi mensim, nez je stat, a vétsim, nez je obec). Podobné jako obce
i tyto regiony zabezpecuji pro své obCany nekteré druhy vetejnych sluzeb. S rostouci tlohou
regiont se vSak setkavame az v 70. letech 20. stoleti v souvislosti s posilovanim role vyssich
stupii izemni samospravy a potfebou snizovat meziregionalni rozdily v ekonomickém
potencialu, ale i v souvislosti se snahou vtahnout do usili o stabilizaci ekonomiky také regi-
ony. Do poptedi zajmu se tak dostava i regionalni politika jako soucast hospodaiské politiky
statu.

ey oee

staveni méstanstva, které se snazi ziskat na panovnikovi ur¢itou nezavislost pro mésta. Stiedo-
véka mésta predstavuji relativné autonomni hospodaiské celky s riznymi vysadami ziskanymi
od statu reprezentované¢ho panovnikem. Jednalo se napf. o tzv. regaly — celni, trzni, solni apod.,
pravo vybirat mytné, vafit pivo apod. Pozdé&ji pak o akcizy — dané z prodeju, davky za pouziti
trzist’ (tzv. ungelt). Cést takto ziskanych prostiedkii odvadéla mésta panovnikovi.

Néktera mésta byla velmi bohata (zvlast hanzovni, jako napf. Liibeck, Hamburk) a ziskala
1 statut méstské republiky. K rozvoji mést pfispivala velkou mérou i jejich geograficka poloha
(u dtlezitych obchodnich ktizovatek, pfistavy), rozvoj femesel a obchodu.

Rozdily mezi mésty a relativni autonomie mest byly dosti vysoké. Vyplyvaly nejen z moznosti
ziskat ptijmy, ale i z rozsahu zajistovanych sluzeb pro obyvatele (napt. ochrana majetku, osob,
kvalita cest, vodovody, kanalizace), které postupné s rozvojem prumyslové vyroby nabyvaly na
vyznamu v souvislosti s obrovskou migraci obyvatelstva do mést.

V pribéhu 18. a 19. stoleti se izolovanost a samostatnost mést stavala pifekazkou dalsiho rozvoje
jak jich samotnych, tak statu. Dochazelo k dalsi diferenciaci na bohata a chuda meésta, néktera
mésta nedokazala zabezpecovat zakladni sluzby pro obyvatele. To bylo pfi¢inou nezZadouci
migrace obyvatelstva a kapitalu mezi mésty a regiony a zpomalovani dalsiho rozvoje statu.

Od poloviny 19. stoleti se pak postaveni mést za¢alo ménit: dochéazelo k postupnému omezovani
jejich autonomie a centralizaci v zavislosti na tom, jak se ménilo pojeti statu z hlediska ekono-
mické teorie.

Pocatkem 20. stoleti a zejména po Velké hospodarské krizi, vyrazné rozdily mezi regiony a mésty
prestaly byt povazovany za socialn¢ spravedlivé a stat se snazil svoji politikou tyto rozdily
zmirnovat. Dochazi k vyraznym centralizaénim tendencim, které byly jesté zesilovany existenci
svétovych valek (které vyzadovaly centralni fizeni a financovani hospodaistvi), podobné jako
hospodarskou krizi a koncentraci a centralizaci kapitalu.

Ve druhé poloving 20. stoleti roste tiloha tizemni samospravy, mést a jejich financovani. Mésta
se vsak ve svém rozvoji potykala casto s velkymi vinami migrace obyvatelstva, coz znesnad-
novalo zajistovani vetejnych sluzeb (zejména bydleni, zakladni zdravotni péce a Skolstvi). Na
jedné strané dochazelo k decentralizaci a pfesunu pravomoci na izemni samospravu, zejména
na mésta a obce, ¢asto se jim vSak na druhé strané nedostévalo finan¢nich prostfedkt a dochédzelo
k prohlubovani jejich finanénich potizi a k rostouci deficitnosti, spolecné s tim, jak se zvySoval
deficit i celych vefejnych financi ve statech zptsobeny realizovanou politikou statu blahobytu
(welfare economics) a pozdéji ropnymi Soky a ekonomickou recesi v 70. a 80. letech.
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Ve snahach zabranit rostouci zadluzenosti izemnich samosprav, které zacaly zvysovat i zadlu-
zenost celych stati, pristoupily nékteré zemé k redukei transferi ze statnich rozpocti do
municipalnich rozpo¢tt, coz vedlo k omezovani vydaju na municipalni urovni a k vyrazné re-
dukci lokalnich a regionalnich investic. Na druhé strané pokracovaly tendence v piesunu od-
povédnosti za poskytovani nékterych sluZeb (zejména socialnich) na nizsi vladni urovné, coz
kladlo velkeé finan¢ni naroky na rozpocty tizemnich samosprav. Uvedené problémy vedly k tomu,
ze v poslednich desetiletich vétSina zemi pfistoupila k reformam tzemni verejné spravy.
V ramci reforem se vétSinou pozornost vénuje témto aspektim:

+ struktufe tzemni samospravy a optimalni velikosti obci a mést;

» funkcim, které izemni samospravy vykonavaji a jejich zdokonalovani;

» zvySeni odbornosti v rozhodovacich procesech a zlepseni ucinnosti fizeni;

* hledani optimalniho modelu uzemni vetejné spravy;

» zvySeni efektivnosti lokalniho a regionalniho vetejného sektoru;

* zkoumani moci a vlivu statu na rozhodovani uzemnich samosprav a zptisob a intenzitu jejich
kontroly;

* financovani uzemnich samosprav.

V priibéhu reforem se také postupné zvysuje vyznam regionalni politiky a uloha vysSich Grovni
uzemnich samosprav — regiont. Dochazi k dal§im pfesuniim kompetenci — decentralizaci ve-
fejné spravy na tizemni samospravu a soucasné k dekoncentraci (tj. pfesunu kompetenci ze
statu na izemni samospravu v ramci vykonu statni spravy) a také k uplatnovani principu sub-
sidiarity (tj. rozhodovani na co mozna nejnizsi urovni, pokud to povede ke zvyseni efektivnosti).
V nékterych zemich (vétSinou tranzitivnich) je soucasti reforem i tzv. deetatizace — odstatnéni

majetku a jeho bezplatny pfevod na izemni samospravu jako nestatni subjekt.

1.2.2 Predpoklady fungovani tizemni samospravy

Jak jsme jiz uvedli, izemni samosprava je forma vefejné vlady a vefejné spravy — umoziuje
samostatné spravovani véci vefejnych na uzemi mensim, nez je stat. Kazdy stupen izemniho
samospravného celku je tedy vymezen geograficky, Zije v ném spolefenstvi ob¢ani a realizuje
samospravu vefejnych zaleZitosti, které se tykaji daného spolegenstvi obéanti. Uzemni samo-
sprava tedy reprezentuje spolecenstvi ob¢and, jejich zajmy a preference; je reprezentantem
pluralitniho demokratického systému v dané obci nebo regionu. Rozhodovani je zaloZzeno na
verejné volbé a je realizovano bud’

» primou volbou (napf. referendem), kdy ob¢ané ptimo rozhoduji o zasadnich otazkach v dané
obci, ¢i regionu, nebo

* nepiimou (zastupitelskou demokracii) jako rozhodujici forma. Zpravidla se vyuziva nepiima
volba prostifednictvim volenych zastupct (zastupitelir).

I kdyZz rozhodovaci pravomoc v systému zastupitelské demokracie maji volené organy obci
a kraje, ob¢ané se mohou zapojit do prace v iniciativnich a poradnich organech. Obcané tak
mohou lépe kontrolovat ¢innost volenych zastupct a realizaci volebnich programu jednotlivych
politickych stran, mohou také 1épe projevit své preference a potieby v oblasti lokalnich a regi-
onalnich statkt a sluzeb.

K tomu, aby mohla izemni samosprava existovat a realizovat svoje funkce, je tieba v daném
stat¢ vytvorit legislativni a ekonomické piredpoklady.

Legislativa prostifednictvim zakont urcuje vznik a postaveni jednotlivych stupia tzemni
samospravy; vymezuje jejich pravomoci, piisobnost, autonomii a odpovédnost; upravuje orga-
nizaci a vnitini ¢lenéni; vymezuje rozsah samostatné a prenesené piisobnosti; vymezuje
i vzéjemné vztahy mezi jednotlivymi stupni tizemni samospravy navzajem a vztahy statu a izem-
nimi samospravami. V neposledni fad¢ ptislusnymi zakony vymezuje i ekonomické piedpoklady
fungovani izemnich samosprav.
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K ekonomickym piedpokladim patii zejména vlastnictvi majetku a pravo s nim hospodafit
v souladu s vlastnickym pravem. Déale moznost ziskavani vlastnich finan¢nich prostiedku
a sestavovani vlastniho rozpoctu a hospodateni podle né;.

Postaveni izemni samospravy v Evropé potvrdil dilezity dokument — Evropska charta mistni
samospravy, pfijatd ¢lenskymi staty Rady Evropy 15. 10. 1985 ve Strasburku. Vstoupila v plat-
nost 1. 9. 1988 a ratifikovalo ji vice nez 38 statll a respektuji ji ve svém zakonodarstvi. Stat
nemusi respektovat vSechna ustanoveni, musi vSak vymezit ta, ktera respektovat nebude. Ev-
ropska charta ve svych ¢lancich vymezuje pojem a rozsah mistni samospravy, jeji ustavni a za-
konné zaklady, podminky vykonu odpovédnosti na mistni Grovni, spravni dozor nad ¢innosti
mistnich spolecenstvi, finan¢ni zdroje mistnich spolecenstvi, pravni ochranu mistni samospravy,
pravo mistnich spoleenstvi se sdruzovat. Ceska republika ratifikovala tuto tmluvu v roce 1998,
v platnost vstoupila 1. zaii 1999. Respektuje ve svém zakonodarstvi vétsinu ustanoveni tohoto
dokumentu, i kdyZz v oblasti financovani izemnich samosprav u nas zatim situace neni zcela
optimalni. Této problematice jsou vénovany dalsi kapitoly textu.

1.2.3 Zabezpecovani veiejnych a smiSenych statki

V $irsi souvislosti by uzemni samosprava méla vytvaret podminky pro socialné ekonomicky
rozvoj daného tizemi. Prvofadou ulohou uzemni samospravy je zabezpecit pro své ob¢any celou
fadu verejnych statku a sluzeb, at’ jiz prostfednictvim svych neziskovych organizaci nebo
i jinymi zplsoby, pii respektovani pozadavku maximalni hospodarnosti a efektivnosti.

Pfipomenme, ze pro jejich charakteristiky nema soukromy sektor zdjem o produkci vetejnych
statki. Cisty veFejny statek, tak jak jej definoval P. A. Samuleson ve svém &lanku The Pure
Theory of Public Expenditure z roku 1954, je definovan jako statek jehoz spotieba jednim jed-
notlivecem nezmensuje spotiebu tohoto statku spotfebitelem jinym a je nedélitelna. Prikladem
muze byt mir a bezpeénost komunity, narodni obrana, pravo, pozarni ochrana, pouli¢ni osvétleni,
predpovéd pocasi. Naproti tomu €isty soukromy statek je délitelny mezi jednotlivce a jejich
celkova spotieba se rovnd spotiebé kazdého spotiebitele. Cisté vefejné statky (napf. narodni
obrana, vefejné osvétleni, soudnictvi) jsou spojeny i s tzv. automatickou spotiebou, jejichz
spotiebu si obCan ¢asto ani neuvédomuje.

Z nedélitelnosti plyne dalsi charakteristika vetfejného statku — nevylucitelnost ze spotieby,
nékterymi autory (napt. manzelé Musgraveovi, 1994) oznacovana jako nerivalitnost ve spotiebé,
¢i nesoutéZivost spotiebiteld. Mezni naklady ptistupu dodatecného spotiebitele jsou nulové
(naklady nezavisi na tom, kolik spotiebiteltl tento statek uziva — az po kapacitni omezeni)'.
V ptipadé soukromého statku jednotlivec, kterému nalezi vlastnicka prava, ma vyhradni narok
pozivat uzitky statku a z takovéto spotfeby mize vyloucit vSechny ostatni. Vylucitelnost ze
spotieby je proveditelna cenovym mechanismem. U cistych vefejnych statkt je disledkem
nevylucitelnosti selhani trznich a cenovych mechanismii, které nemohou ze spotieby vetejného
statku vyloudit spotiebitele, ktery odmita platit naklady. V tomto ptipadé¢ ucast jedinct na spo-
treb¢ neni zavisla na placeni, lidé neprojevuji dobrovolné své preference pii rozhodovani kolik
za vetejné statky zaplati a jaké mnozstvi statku je pro né zadouci. Specifikum téchto statkti
umoziuje chovani tzv. ¢erného pasazéra.

Uveden¢ diivody a vlastnosti vedou k tomu, Ze zajistovani statkl prostfednictvim trhu nefunguje,
a proto musi byt Cisty vefejny statek zajiSt’ovan verejné. Pod vetejnym zajisStovanim rozumime
zpusob rozhodovani o produkci ¢i spotiebé statku, tj. vefejnou volbou prostirednictvim
hlasovani, a zpusob financovani (zpravidla prostiednictvim rozpoctu) produkce veiejnych
statkti. Muze jit o produkci vetejnych statkti soukromym sektorem na zakladé smlouvy uzaviené

' Neznamena to v§ak, Ze jsou-li mezni naklady ptistupu dalsiho spotiebitele nulové (podle pravidla efektivni
alokace zdroju by se mé¢la cena rovnat meznim nakladim — méla by tedy byt nulova), ze naklady na posky-
tovani statku jsou také nulové. Ty je vzdy nutné uhradit a stanovit rozsah dané sluzby.
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instituci vetejného sektoru (stat, obec) se soukromym dodavatelem (napf. prostfednictvim za-
kazek). V pripadech, kdy si chce vetejny sektor ponechat kontrolu nad kvalitou statku, ¢i z po-
vahy statku je nezadouci, aby jej poskytoval soukromy sektor, produkei statku provadi sektor
vetejny prostiednictvim svych organizaci. Aby nedochazelo k netransparentnosti rozhodnuti
v ramci vetejného sektoru a zvysila se alokacni efektivnost, 1ze zvolit vyuziti poukazek (tzv.
vouchers) na sluzbu ¢i vefejny statek, které se poskytuji pfimo uzivateli, a ten rozhodne od které
organizace (vetejné, ¢i soukromé) bude statek vyuzivat.

Rozhodnuti o vyS$i zdanéni a vydajich, aby vlada méla dostatek fiskalnich zdrojt k uhradé
téchto statkli, a o tom, kdo bude realizovat produkci statkl a sluzeb, je predmétem politického
konsensu.

V realné ekonomice vSak charakteristikdm cistého vefejného statku vyhovuje jen velmi malo
statkt. Existuje cela fada statkd, jejichz charakteristiky jsou do jisté miry odlisné, nez maji statky
Cisté soukromé a Cisté vefejné. Jsou to tzv. smiSené statky. V odborné literatuie neexistuje zcela
jednotny pfistup k vymezeni téchto statkd. Piesto 1ze v rozdilnych pfistupech nalézt typické
vlastnosti smiSen¢ho statku, které J. Bénard definuje takto: ,,smiSeny statek je ve své spotrebé
delitelny, kvantita miize byt rozdélena mezi individualni spotrebitele avsak kvalita ziistava ne-
delitelna az po kapacitni omezeni. Za daného stavu spotrebované kvantity je kvalita poskytova-
ného statku pro vsechny spotiebitele stejnd**“. Se zvy$ovanim poctu uZivateli vSak kvalita po-
skytované sluzby klesa, a to pro vSechny uzivatele a dochazi k jevu pretiZeni. Na rozdil od
Cistého vetejného statku jiz mezni naklady na dodate¢ného uzivatele nulové nejsou a spotiebi-
tele lze vyloucit ze spotieby prostiednictvim cenového, nebo pridélového systému. Vylouceni
je ekonomicky optimalni jen pro mnozstvi blizko prahu pfetizeni, tj. kdyz zacina siln¢ klesat
kvalita. Tento jev ma zvlastni vyznam pro municipalni finance, kdy charakter lokdlniho vefej-
ného statku ovliviiuje zpusob jeho financovani (zda se vyuziji spise uzivatelské poplatky ¢i
danové piijmy).

Vsechny uvedené charakteristiky a vlastnosti vefejnych statkl predpokladaji, Ze jsou nabizeny
a spotfebovavany v ramci ur€itych spoti‘ebitelskych spolecenstvi. Spotiebitelska spolecenstvi
vznikaji na riznych principech — technickém, pravnim ¢i geografickém. Technicky princip je
patrny tam, kde podminkou zapojeni do spotiebitelského spolecenstvi je vlastnictvi technického
ptistroje ¢i pfipojeni (napf. televizniho piijimace ¢i satelitni antény). Pravni princip spociva
v omezeni spotieby urcitych verejnych statkli pouze na urcita individua (napft. sportovni aredl
je vyhrazen pro urcity svaz, obec apod.). V tomto pfipadé ma spotiebitelské spolecenstvi spise
charakter klubu. Pro municipalni finance ma vyznam zejména hledisko geografické, které vy-
chazi z dalsiho rysu verejnych statkii — prostorové omezenosti dopadu uzitki z nich plynou-
cich.

V praxi vétsina statkl v disledku prostorové omezenosti uzitkil z nich plynoucich, charakter
Cistych vetejnych statkd ztraci. Jestlize se zvétSuje vzdalenost od zdroje nabidky vefejného
statku, celkovy rozsah a uzitek neni mezi jednotlivce rozdélen stejnomérn€ — dochazi k oslabo-
vani podminky nedélitelnosti kvality a spotieby.

Rozsifeni ptivodnich charakteristik vefejného statku o uvedenou vlastnost provedl R. A. Mus-
grave’ a nazyva je vefejnymi statky s omezenym externim efektem geografického piivodu. Tato
vlastnost ma vyznamné implikace pro uplatnéni decentralizovaného poskytovani vefejnych
statkll v ramci viceuroviiovych rozpoctovych struktur.

Rozhodnuti o vetejné nebo soukromé produkei statkd, o jejich poskytovani niz§imi vladnimi
urovnémi, lze z hlediska alokac¢ni efektivnosti posuzovat podle toho, do jaké miry spliuji vlast-
nosti vefejného statku, a podle rozsahu externalit s nimi spojenych. Existuji Cisté vefejné statky,

2 Bénard, J. Verejnd ekonomika 1. Praha: EU CSAV, 1989, .46
3 Musgrave,R. A., Musgrave,P. B. Verejné finance v teorii a praxi. Praha: Management Press, 1994, 416417
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které zajistuje zpravidla narodni nebo nadnédrodni vlada a mistni a regionalni statky, u nichz
stupen ned¢litelnosti ma prostorovy dopad.

uroven
spotieby ,sousedsky” statek

lokalni statek

regionalni statek

narodni statek

,mezinarodni” statek

vzdalenost

Obrazek ¢. 1.2 Hierarchie statkii podle prostorové omezenosti uZitkii

Pfi zohlednéni prostorového aspektu statkt, se 1ze na tirovni obci a kraji setkat zejména s po-
skytovanim mistnich (lokalnich) nebo regionalnich statka a sluZeb — vyuziva je pfedevsim
obyvatelstvo zijici v ptislusné obci nebo daného regionu. V zemich, kde je uplatiiovan smiseny
model Gizemni spravy, mohou tizemni samospravné celky zabezpecovat v pfenesené pusobnosti
i vefejné statky, které maji povahu narodnich (celostatnich) verejnych statki. Ze zakona je na
n¢ prevedena vécna odpoveédnost za jejich poskytovani (napt. zakladni skolstvi), za ziskavani
finan¢nich zdrojt jiz vsak nikoliv. Zpravidla jsou financovany formou dotaci ¢i piispévkl v ramci
rozpoétové soustavy. Casto maji povahu preferovaného statku*, neboli statku pod ochranou,
kdy stat de facto pfikdze obyvatelim jejich spotiebu (napi. zdkonem u povinné skolni dochazky).
U téchto statka se individualni preference mohou rozchazet s preferencemi a potfebami kolek-
tivnimi. Zakonodarci schvali zakonem, ktera vladni uroven je bude zabezpecovat, o které statky
pujde, a ulozi ob¢antim je vyuzivat.

1.3 Struktura uzemni verejné spravy v Evropské unii

Uzemni veiejna sprava je v nékterych zemich uspofadana do jedné, dvou nebo t¥ Grovni, coz
ma své koteny v historické tradici, pfipadné je disledkem nedavnych realizovanych zmén ve
struktufe vefejné spravy. Pro ilustraci (tabulka ¢.1.1) uvadime strukturu izemni samospravy ve
27 ¢lenskych zemich Evropské unie. Chorvatsko vstoupilo do Evropské unie 1. ¢ervence 2013.

Ve federativnich zemich (Rakousku 9 federdlnich zemi, v Belgii 3 regiony a 3 spolecenstvi
a Némecku 16 spolkovych zemi) je nepfitomnost ,,regionalni trovné nahrazena existenci fede-
ralnich zemi: odd¢lena stfedni Groven vlady s jasné definovanymi kompetencemi a pravomocemi
(v€etné fiskalnich) od centralni vlady.

V unitarnich stitech Ize najit jak tifGroviiovou Gizemni samospravu — ve Franci, Italii, Spangl-
sku, Polsku, Velké Britanii, tak dvoustupiiovou izemni samospravu — v Dansku, Recku, Ma-
d’arsku, Nizozemsku, Rumunsku, Ceské republice, Slovensku, Svédsku a Chorvatsku. Zbyva-
jicich jedenact zemi ma jedinou uroven uzemni samospravy — Bulharsko, Kypr, Estonsko,
Finsko, Irsko, Litva, LotySsko, Lucembursko, Malta, Portugalsko, Slovinsko. VétSinou se jedna
o zem¢ s malou geografickou velikosti.

4 anglicky ekvivalent ,,merit goods®
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1.3.1 Regionalni urovei tizemni samospravy v EU

V osmi zemich Evropské unie existuji vy$si arovné tizemnich samosprav nazyvané nejéastéji
regiony“. Tyto ¢lanky predstavuji tfeti stupeit izemni Grovné ve Francii, Italii, Spané&lsku,
Polsku, Velké Britanii a druhy stupefi izemni samospravy v Ceské republice, Dansku, Recku,
Mad’arsku, Nizozemi, Rumunsku, na Slovensku a Svédsku.

Béhem posledniho desetileti byla ,,regionalni“ troven pfedmétem mnoha reforem. Jejich dosah,
modalita a stupeit dokonceni se vSak v jednotlivych zemich lisi. Diskusi o reformach uspiSila
i ekonomicka krize dopadajici na jednotlivé staity EU. V nékterych zemich probihaji regionali-
zacni experimenty.

Tendence k regionalizaci se projevuji bud™:

* vytvofenim dal§iho ¢lanku v ramci vetejné spravy;
* nebo rozsifenim kompetenci a pfijmu stavajicich regionti.

Za poslednich dvacet let byly vytvofeny regiondlni trovné v péti zemich: v Irsku (v roce 1994),
ve Velké Britanii (v letech 1998 a 1999), Polsku (v roce 1999), Ceské republice (v roce 2000),
Slovensku (v roce 2002), v Recku (v roce 2011). Vznik novych regiont vychéazi bud’ z narodnich
souvislosti — historickych a geografickych (napf. v Polsku je souéasné rozdéleni do regionti
velmi blizké ¢lenéni pied rokem 1946). Ve Velké Britanii se regionalni politika, oznaCovana
terminem ,,devolution®, konkretizovala v letech 1998 a 1999 ustavenim regionalnich rad v Se-
vernim Irsku, ve Skotsku a ve Walesu. Jejich autonomie postupné nartsta. WelSské shromazdéni
ziskalo na zakladé referenda v roce 2010 uplné legislativni kompetence v oblastech zeméd¢lstvi,
zivotniho prostiedi, bydleni, vzdélani a zdravotni pé¢e. Ve Skotsku byly pfesunuty nové kom-
petence na Skotskou vladu a bylo upraveno jeji financovani — Skotsko jiz neni financovano
dotacemi britské vlady ale pfevedenim nekterych danovych pfijmi. V referendu, které se konalo
v roce 2014, nebylo rozhodnuto o nezavislosti Skotska.

V jinych zemich (Irsko, Ceska republika, Slovensko) bylo vytvoreni regionalni trovné dano
(alesponi v pocatecnich fazich) i tlakem regionalni politiky Evropské unie.

Vytvareni regionalnich Grovni tizemni spravy planuji v ramci Evropské unie i dalsi zemé (napf.
v Rumunsku, kde by mély nahradit soucasné departmenty, na Kypru, v Bulharsku).

Naopak v ne¢kterych zemich byla regionalizace odlozena ¢i zrusena. Ve Velké Britanii byl zamér
transformace regiondlnich rozvojovych agentur (regional development agencies) na volena
regionalni shromazdéni uskuteénén pouze v jedné regionalni metropolitni oblasti Velky Londyn,
kterda ma regionalni shromazdéni a starostu. Podobna je situace i v Irsku. Ve Francii na zaklade
reformy z roku 2010 ztratily regiony a departamenty ¢ast svych fiskalnich kompetenci. V Ma-
d’arsku, podle reformy z roku 2011, regiony i obce ztrati nékteré své hlavni kompetence (zdra-
votni péce — zejména nemocnice, socidlni zalezitosti a vzdélani), které prejdou na centralni
uroven. Hlavnim tkolem regiont bude predevs§im regionalni rozvoj. V LotySsku a v Litvé zatim
nedoslo na zaklad¢é administrativné tzemni reformy z roku 2009 a 2010 k vytvofeni volenych
regionalnich urovni. V Lotysku doslo ke zruSeni statnich administrativnich distriktd a jejich
kompetence byly rozdéleny mezi stat a obce. Ve Slovinsku bylo v planu vytvofit 6 regiont,
avsak prozatim je projekt pozastaven. Pilotni projekt regionalizace v oblasti Kainu od roku 2005
(jediny region v zemi, kde jsou zastupitelé pfimo voleni hlasovanim) byl prodlouzen do roku
2016, avsak ptivodni pfedpoklad jeho rozsifeni na celou zemi nebude zfejmé realizovan.
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Tabulka €. 1.1 Struktura vuzemni samospravy v zemich EU (pocet vladnich jednotek v roce 2011)

Zemé Uroveii izemni samospravy
Zemska, statni Vyssi uroven Nizsi uroven
nebo (hrabstvi, provincie, (obce, okresy, distrikty)

regionalni vlada departmenty)
Belgie 6 10 provincii 589 obci
Ceska republika - 14 kraja 6 250 obci
Bulharsko? - 264 obci
Dansko - 5 hrabstvi 98 obci
Estonsko - - 226 obci
Finsko® - 2 regiony 336 obci
Francie? 27 regionu 101 departmenti 36 697 obci
Chorvatsko® - 21 regionti 556 obci
Irsko - - 114 okrest
Italie 27 regiont 110 provincii 8 094 obci
Kypr? - - 379 obci
Litva? - - 60 obci
Lotyssko - - 119 obci
Lucembursko? - - 106 obci
Mad’arsko - 19 zup 3 177 obci
Malta? - - 68 obci
Némecko 16 301 okrest 11 553 obci
Nizozemsko - 12 provincii 418 obci
Polsko 16 regiontl 379 departmenti 2 479 obci
Portugalsko” - 2 aut. regiony 308 obci
Rakousko 9 - 2 357 obci
Rumunsko! 41 departmentt 3 181 obci
Recko? - 13 regionti 325 obci
Slovensko - 8 kraju 2 930 obci
Slovinsko - - 210 obci
Spanélsko 17 autonomnich 52 provincii 8 116 obci

spolecenstvi
Svédsko” - 20 hrabstvi a z toho 4 290 obci
regiony
Velka Britanie" 3 ,,nezavislé“ regiony 28 hrabstvi 406 okrest
Severni Irsko, Skotsko,
Wales

Celkem EU 27 105 1126 89 149

1) Na mistni urovni existuji sub-municipdlni urovné (komunity, lokality, farnosti)

2) Vcetné zamorskych departmentii a regionii

3) Pouze na uzemi pod kontrolou viady (524 na celém ostrove)

4) Udaje z ledna 2012 (probihd municipdlni reforma)

5) Od uzemni reformy prijaté v cervenci 2010, kterd plati od 1. ledna 2011.
6) Druhy stupeit zahrnuje experimentalni regiony Kainuu a ostrovni region Aland
7) Vcetné 4 regionii (Skane, Viistra Gétaland a od roku 2011, Halland a Gétland)
8) Clen EU od 1. cervence 2013, tidaje za rok 2001.

Pramen: http://www.eetaa.gr/enimeroseis/17-01-13/Note. CCRE Dexia_EN.pdf,
http://www.cities-localgovernments.org/gold/Upload/country profile/Croatia.pdf
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