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Uvod

Uvod

Problematika financovan{ izemnich samosprav v modernich spole¢nostech se neustale 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 tdzemnich samospravnych celkil jsou nejpoCetnéjsi skupinou vefejnych rozpoctl
a vyznamné se podili na vefejnych pfijmech a vydajich. Na druhou stranu, financovani
tzemnich samosprdv vymezuje dilezity 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 prameni doméci provenience, ale také odkazuje na teoretické prameny
a praktické zkuSenosti z ¢lenskych zemi Evropské Unie, ale neopomiji ani Sir$i rdmec anglo-
saské oblasti.

Pro uzivani pfedklddané publikace neni nezbytné€ nutnd i kdyZ je vhodnéd predchozi znalost
zakladnich pojml 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§im kontextu hierarchické
struktury vefejné spravy a jim odpovidajici rozpocty, véetné kompetentnich vazeb a postupl
jako je napf. pfifazovani pfijmt, delegovani odpovédnosti za zabezpeleni a financovéni
vefejnych statkd na jednotlivych drovnich fiskdlniho systému a tvorba rozpodti. Rozsifené
vydéani publikace zahrnuje nékteré nové teoretické poznatky z této oblasti, zejména mozna
uskali fiskdlni decentralizace, a nepfili§ zndmé pfistupy k tvorbé rozpoctd z pohledu rovnosti
riznych skupin obyvatelstva — tzv. komunitni rozpoctovani.

Druhd ¢ast klade duraz na praktické aplikace financovani dzemni samospravy s dlirazem na
redlné podminky Ceské republiky. Snazi se fedit predeviim empirické otdzky v oblastech
rozpo¢tového 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 vénovan také financovani tizemnich
samosprav ze zdroji Evropské unie.

Treti ¢ast vychdzi z teoretickych koncepci primérné uplatiovanych v soukromém sektoru, které
se ukazuji jako pfinosné pro efektivni hospodafeni jak v jednotlivych obcich, tak na drovni
vysSich tzemnich samospravnych celkl a jimi zfizovanych a zaklddanych 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 cilti, které umoznuji zdkladni definovani obsahu
kapitol doloZenych a ilustrovanych pfehlednym tabulkovym a grafickym aparatem. To umoziiuje
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provadét prostorova i ¢asova srovnani a usnadiuje konkrétnéjsi faktickou predstavu o daném
problému. Kazdé kapitola kon¢i shrnutim, které zdtiraziiuje zédkladni a rozhodujici poznatky
probiraného tématu.

Préce si tedy klade za cil postihnout problematiku municipalniho a regiondlniho financovani
v komplexnim a souhrnném pohledu se snahou po postiZeni jak teoretickych aspekti slozitych
otdzek financovani vyznamné Césti vefejného sektoru, tak i ve vztahu k jeho empirickému
naplinovani.



® Postaveni a struktura Uzemni samospravy v ramci vefejné spravy

1. Postaveni a struktura uzemni samospravy
VvV ramci verejné spravy

Kapitola obsahuje:

* obecnou charakteristiku struktury vefejné spravy;

* definici izemni samospravy a jeji tlohy v rdmci vefejné spravy;

* vysvétluje predpoklady fungovani izemni samospravy;

* historicky exkurz vyvoje izemni samospravy;

e strukturu dzemni samospravy v zemich Evropské unie;

* strukturu vefejné spravy v Ceské republice, postavent a tikoly tizemni samospravy po roce 1993.

1.1 Uzemni aspekty vefejného sektoru, veiejné spravy
a jejich rozpoctu

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

V praxi ¢asto dochdzi 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 nejdfive v obecném
smyslu vymezime strukturu vefejného sektoru a vefejné spravy a jim odpovidajici stupné
verejné 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 jejtho fungovani. Konec této kapitoly je pak vénovan charakteristice vefejné
spravy v Ceské republice s podrobnym zaméfenim na tizemni samospravu v kontextu
probihajici reformy vefejné spravy.

1.1.1 Obecna 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, izemni, pfipadné mistn{ spravu.

Podle prvniho kriteria l1ze vefejnou spravu chapat 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 piedpisy. Miize mit podobu iizemni a zdjmové samosprdvy. V prvnim
piipadé jde o zastupovani zdjmu ur¢itého tzemi (resp. osob zde sidlicich), v druhém pfipadé
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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 veriejné sprdvy

Uzemni samosprdva na zakladé stanovené plsobnosti a ekonomickych podminek vykonava
vefejnou spravu na izemi mensim nez je stat (obce, kraje, zemée).

Podle druhého kriteria, je jako izemni vefejna sprava oznaovdna ta st vefejné spravy,
kterd je vykondvéana v ramci prislusnych tizemné administrativnich jednotek, na které je stat
rozdélen. Na zdkladé uvedené¢ho vymezeni lze konstatovat, Ze Gizemni 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) plsobnost{ a ddle orgdny samospravy a stitni spravy.

Vzhledem ke zvolenému usporadani v urlitém stité muize pfitom byt ve stejné tzemné
administrativni jednotce vykondvdna statni spriva i samospréva, a to bud jednim orgdnem,
nebo dvéma od sebe odd€lenymi organy, nebo zde muze fungovat pouze stitni sprava ¢i
jen samosprava. Plsobnost instituci vefejné spravy se také mize kryt s obvodem dané
administrativni jednotky, mtze 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 izemni 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 fadé faktorti — jako jsou tradice, ndrodnostni, resp. etnické poméry, momentaln{
rozloZeni politickych sil a fad¢ dalSich.

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

1.1.2 Definice struktur vladnich urovni a jejich rozpocta

Z predchoziho textu vyplyva fakt, Ze stat (at’ jiZ unitdrni, ¢i federativni) se déli o vefejnou
spravu s dalSimi spravnimi c¢lanky. Ty predstavuji nositele (vykonavatele) rozhodnuti
volenych organt na pfislusnych vladnich drovnich, z nichZ kazda pln{ 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 unitdrnich stéitech, i federalni ve federativnich statech.
Zahrnuje ministerstva, irady, 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 ziskavaji z rozpoctu udstfedni vlady. Stupen pravomoci a odpovédnosti se méni
v Case, mezi zemémi i mezi jednotlivymi jednotkami. Voleny orgdn (Parlament) na
zakladé zdkonodarné pravomoci rozhoduje o objemu a struktufe statniho (federalniho)
rozpodtu a pfimo i nepfimo ovliviiuje objem a strukturu rozpo¢tl 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 vlddami. 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 vSech zemich.V zemich s federativinim uspofadanim jsou tyto stupné definovany
jasné a maji jednozna¢né vymezené kompetence. V unitdrnich statech je jejich vymezeni
obtizn€jsi: za kriterium lze povaZovat urcity stupenl autonomie a pravomoci v ziskavani
podstatné ¢asti finan¢nich prijmu, které plynou do jejich rozpoctt a samostatnost nad jejich
kontrolou a nezdvislost zaméstnanct pfislusného 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 dzemni samospravy.

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

realizovat vydaje a dal$i ¢innosti na dosazeni specifickych cili 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 rozpoet md vymezenou svoji vlastni pfijmovou zakladnu,
rozpoCty niZSich vlddnich drovni zpravidla nejsou zcela sobéstaéné. V rdmci rozpoctové
soustavy dochdzi proto k prerozdélovani finanénich prostfedkti 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 irovnémi, zkouma teorie fiskalniho
federalismu, ktera je obsahem dals{ kapitoly.

1.2 Postaveni uzemni samospravy

Uzemni samosprava a jeji iloha v rdmci verejné spravy prochézela z historického hlediska
rozporuplnym vyvojem.

1.2.1 Vznik a vyvoj uzemni samospravy

Vyvoj izemni samospravy je velmi tizce spjat s vyvojem a dlohou 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 kfiZzovatkach obchodnich cest. Tyto sidelni dtvary ziskdvaly postupné v nékterych
oblastech spolecenského Zivota urcity stupen nezavislosti na statu. Sidla zacala spojovat jejich
geografickd poloha, jazykové, etnické, ¢i ekonomického divody a timto vznikaly zdrodky

M

regiont, které se staly pozd¢ji zdkladem pro vznik vyS$sich stupiiti samospravy.
Uzemn{ samospréva tak vznikala:

¢ Prirozené — jako obce, mésta, municipality — s vétSim ¢i menSim 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
z4ajmy na stfedni drovni (tj. na izemi menSim neZ je stat a vétSim neZ je obec). Podobné jako
obce, i tyto regiony zabezpecuji pro své obCany nékteré druhy vefejnych sluzeb. S rostouci
tilohou regioni se vSak setkdvame az v 70. letech 20. stoleti v souvislosti s posilovanim
role vysSich stupn@i tzemni samospravy a potfebou snizovat meziregiondlni rozdily
v ekonomickém potencidlu, ale i v souvislosti se snahou vtdhnout do usili o stabilizaci
ekonomiky také regiony. Do popfedi zdjmu se tak dostdvd i regiondlni politika jako soucdst
hospodéiské politiky statu.

Ur¢ité 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 stitu reprezentovaného panovnikem. Jednalo se napf. o tzv. regdly — celni,
trZzni, solni apod., prdvo 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 mozZnosti
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. Dochazelo k dalsi diferenciaci na bohatd a chudd mésta,
nékterd mésta nedokdzala zabezpecovat zdkladni sluzby pro obyvatele. To bylo pfi¢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.

Pocéatkem 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. Dochédzi 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 zaji§tovani vefejnych sluZeb (zejména bydleni, zdkladni zdravotni péce
a Skolstvi). Na jedné strané¢ dochdzelo k decentralizaci a pfesunu pravomoci na dzemni
samosprdvu, zejména na meésta a obce, Casto se jim vSak na druhé strané nedostdvalo
finan¢nich prostfedk a dochédzelo 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 stitu blahobytu (welfare economics) a pozd€ji ropnymi
Soky a ekonomickou recesi v 70. a 80. letech.

Ve snahdch zabranit rostouci zadluZenosti tdzemnich samosprdv, které zacaly zvySovat
i zadluZenost celych statl, pfistoupily nékteré zemé k redukci transferi ze statnich rozpocti
do municipdlnich rozpocti, coZ vedlo k omezovani vydajii na municipdlni drovni a k vyrazné
redukci lokdlnich a regiondlnich investic. Na druhé strané pokracovaly tendence v piresunu
odpovédnosti za poskytovani nékterych sluzeb (zejména socidlnich) na nizsi 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;

* funkcim, které izemni samospravy vykonavaji a jejich zdokonalovanf;

» zvySeni odbornosti v rozhodovacich procesech a zlepSeni Gc¢innosti fizenf;

* hledani optimdlniho modelu tzemni vefejné spravy;

 zvySeni efektivnosti lokdlniho a regiondlniho verejného sektoru;

¢ zkoumdni moci a vlivu stitu na rozhodovéni Gzemnich samosprdv a zpusob a intenzitu
jejich kontroly;

* financovani izemnich samosprav.
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V rdmci reforem se také postupné zvySuje vyznam regionalni politiky a tiloha vysSich urovni
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 nejnizZ$i drovni, pokud to povede ke zvySeni
efektivnosti). V n€kterych zemich (vétSinou tranzitivnich) je soucasti reforemi tzv. deetatizace
— odstatnéni majetku a jeho bezplatny pfevod na tizemni samospravu jako nestatni subjekt.

1.2.2 Predpoklady fungovani uzemni samospravy

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

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

¢ neprimou (zastupitelskou demokracii) jako rozhodujici forma. Zpravidla se vyuziva
nepiimd volba prostiednictvim volenych zdstupcl (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 ¢innost 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 dzemni 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 ¢lenéni; vymezuje rozsah samostatné a prenesené ptisobnosti; vymezuje
i vzajemné vztahy mezi jednotlivymi stupni tzemni samosprdvy navzdjem a vztahy statu
a uzemnimi samospravami. V neposledni fadé pfisluSnymi zdkony vymezuje i ekonomické

predpoklady fungovéni izemnich samosprav.

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

Postaveni izemni samospravy v Evropé potvrdil dileZity dokument — Evropska charta mistni
samospravy, pfijatad ¢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 vS§echna ustanoveni, musi v§ak vymezit ta, kterd respektovat nebude.
Evropska charta ve svych ¢lancich vymezuje pojem a rozsah mistni samospravy, jeji tstavni
a zdkonné zdklady, podminky vykonu odpovédnosti na mistni trovni, spravni dozor nad
¢innosti mistnich spolecenstvi, finan¢ni zdroje mistnich spolecenstvi, pravni ochranu mistn{
samospravy, pravo mistnich spoleGenstvi se sdruzovat. Ceskd republika ratifikovala tuto
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2y,

umluvu v roce 1998, v platnost vstoupila 1. zafi 1999. Respektuje ve svém zakonoddrstvi
vétSinu ustanoveni tohoto dokumentu, i kdyZ v oblasti financovan{ tizemnich samosprav u nas
zatim situace nenf zcela optimdlni. Této problematice jsou vénovany dalsi kapitoly textu.

1.2.3 ZabezpecCovani vefejnych a smiSenych statku

V $irsi souvislosti by tizemni samosprava méla vytvaret podminky pro socidlné ekonomicky
rozvoj daného tzemi. Prvotradou tlohou tdzemni 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.

Pfipometime, 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
jednotlivcem nezmenSuje spotiebu tohoto statku spotfebitelem 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
jednotlivee a jejich celkova spotfeba se rovnd spotfebé kazdého spotiebitele. Cisté vefejné
statky (napf. ndrodni obrana, vefejné osvétleni, soudnictvi) jsou spojeny i s tzv. automatickou
spotfebou, 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 pristupu dodate¢ného spotiebitele
jsou nulové (naklady nezdvisi na tom kolik spotfebiteli tento statek uzivd — aZ po kapacitn{
omezeni)'. V piipadé soukromého statku, jednotlivec, kterému ndleZzi vlastnickd prava, ma
vyhradni ndrok poZivat uzitky statku a z takovéto spotfeby muze vyloucit vS§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 pripadé
ucast jedincl na spotiebé 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 prostfednictvim
rozpoCtu) produkce vefejnych statkli. MiZe jit o produkci vefejnych statkd soukromym
sektorem na zdkladé smlouvy uzaviené instituci vefejného sektoru (stét, obec) se soukromym
dodavatelem (napf. prostiednictvim zakédzek). 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 vetfejny 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 zdrojti 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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Rozhodnut{ o vyS$i zdanéni a vydajich, aby vldda méla dostatek fiskdlnich zdroji k thradé
téchto statkll a o tom kdo bude realizovat produkci 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 spotfebé délitelny, kvantita miiZe byt rozdélena mezi individudlni spotiebitele
avsak kvalita zistdvd nedélitelnd aZ po kapacitni omezeni. Za daného stavu spotiebované
kvantity je kvalita poskytovaného statku pro vSechny spotiebitele stejnd.“* Se zvySovanim
poctu uzivateld vSak kvalita poskytované sluzby klesa a to pro vSechny uzivatele a dochazi
k jevu pretiZeni. Na rozdil od Cistého vefejného statku jizZ mezni ndklady na dodate¢ného
uzivatele nulové nejsou a spotiebitele I1ze vyloucit ze spotifeby prostiednictvim cenového,
nebo pridélového systému. Vylouceni je ekonomicky optiméln{ jen pro mnozstvi blizko prahu
pretiZeni, tj. kdyZ zacina siln€ klesat kvalita. Tento jev ma zvlastni vyznam pro municipalni
finance, kdy charakter lokdlniho vefejného statku ovliviiuje zptisob jeho financovani (zda se
vyuziji spiSe uzivatelské poplatky, ¢i daniové prijmy).

Vsechny uvedené charakteristiky a vlastnosti vefejnych statki predpokldadaji, 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 pripadé
ma spotiebitelské spoleCenstvi spiSe charakter klubu. Pro municipélni finance md vyznam
zejména hledisko geografické, které vychazi z dalsiho rysu vefejnych statkii — prostorové
omezenosti dopadu uzitka z nich plynoucich.

V praxi vétsina statkll v disledku prostorové omezenosti uzitkd z nich plynoucich, charakter
Cistych vefejnych statkil ztraci. Jestlize se zvétSuje vzdalenost od zdroje nabidky vefejného
statku, celkovy rozsah a uZitek neni mezi jednotlivce rozdélen stejnomérné — dochdzi
k oslabovéani 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 mad vyznamné implikace pro uplatnéni decentralizovaného poskytovani vefejnych
statkd v rdmci vicedroviiovych rozpoctovych struktur.

Rozhodnut{ 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 nadndrodni vldda 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.
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Hierarchie statk(i podle prostorové omezenosti uzitk(

treby

sousedsky statek

uroven spo

lokalni statek

regionaini statek

narodni statek

mezinarodni statek

vzdalenost

Obrazek ¢. 1.2 Hierarchie statkii podle prostorové omezenosti uZitkil

Pfi zohlednéni prostorového aspektu statkii, se 1ze na drovni obci a kraji setkat zejména
s poskytovinim mistnich (lokalnich) nebo regionalnich statki a sluZeb — vyuZivd je
predevsimobyvatelstvo Zijici v pfislusné obcinebo daného regionu. V zemich, kde je uplatinovan
smiSeny model tizemni spravy, mohou tzemni samospravné celky zabezpecCovat v prenesené
plsobnosti i vefejné statky, které maji povahu narodnich (celostitnich) vefrejnych statku. Ze
zakona je na n€ prevedena vécna odpoveédnost za jejich poskytovani (napf. zdkladni Skolstvi),
za ziskavan{ finanénich zdroju jiz vS$ak 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 (napf. zdkonem
u povinné Skolni dochdzky). U téchto statki se individudlni preference mohou rozchazet
s preferencemi a potfebami kolektivnimi. Zakonodarci schvali zdkonem, ktera vladni iroven
je bude zabezpecovat, o které statky pijde a uloZi obantim je vyuZivat.

1.3 Struktura uzemni verejné spravy v Evropské unii

v 2

Uzemni vefejné sprava je v nékterych zemich uspofadana do jedné, dvou nebo tif tirovni, co
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 Clenskych zemich Evropské unie.

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

V unitarnich stitech lze najit jak tffiroviiovou tzemni samospravu — ve Franci, Itdlii,
gpanélsku, Velké Britanii a Polsku, tak dvoustupiiovou izemni samospravu — v Dansku, Recku,
Madarsku, LotySsku, Nizozemsku, Ceské republice, Irsku, Portugalsku, Rumunsku, Slovensku
a Svédsku. Zbyvajicich osm zemi ma jedinou tdroven 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 uroven uzemni samospravy v EU

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

P73
1

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

Napiiklad v Portugalsku vladni zdmér vytvorfit decentralizovany tzemni stupenn 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 zdporne. 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’:
* vytvofenim dal§iho ¢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, oznacovana 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 déno
(alesponl v pocdtecnich fazich) i tlakem regiondlni politiky Evropské unie.

Vytvéreni regiondlnich drovni tzemni spravy planuji v rdmci Evropské unie i dalsi zemé
(napf. v Anglii se pldnuje transformace osmi regiondlnich agentur pro rozvoj (Regional
Development Agencies) na volend shromazdéni; v Mad'arsku se md preménit na druhy stupefi
Uzemni samosprdvy sedm uzemné 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 orgdny na mistni irovni; ve
Slovinsku by se mé&lo vytvofeni druhého stupné izemni samospravy zahrnout do dstavy.

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 rozpodta.
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Struktura izemni samospravy v zemich EU
(pocet viadnich jednotek v roce 2006)

Zemé Uroveii tizemni samospravy

Zemska, statni Vyssi uroven (hrabstvi, Niz§i droven

nebo regiondln{ vlada provincie, departmenty) (obce, okresy, distrikty)

Belgie 6 10 provincii 589 obci
Ceska republika - 14 krajt 6 249 obci
Bulharsko - - 264 obci
Dénsko - 5 hrabstvi 98 obci
Estonsko - - 227 obci
Finsko - - 416 obci
Francie " 26 regiont 100 departmentt 36 683 obci
Irsko - 8 hrabstv{ 114 okrest
Italie 20 regiont 103 provincii 8 101 obci
Kypr ? - - 524 obci
Litva - - 60 obci
Lotyssko - 26 departmenttl 5427 obci
Lucembursko - - 116 obci
Madarsko - 19 Zup 3 175 obci
Malta — — 68 obci
Némecko 16 323 okresti 13 854 obci
Nizozemsko - 12 provincii 433 obci
Polsko 16 regionti 314 departmenti 2 478 obci
Portugalsko ¥ - 2 provincie 308 obei
Rakousko 9 - 2 357 obci
Rumunsko 42 3 173 obci
Recko - 50 nomoi 1 034 obef
Slovensko — 8 kraji 2 891 obci
Slovinsko - - 210 obci
Spanglsko 17 autonomnich 50 provincii 8 111 obci

spoleCenstvi
Svédsko - 20 hrabstvi 290 obci
Velka Britanie - 35 hrabstvi 434 okresu
Celkem EU 27 104 1150 91252

1) véetné zamotskych departmentd a regiont

2) vcetné 146 mistnich jednotek v severni ¢asti Kypru

3) Portugalsko a Velka Britdnie m4 infra-municipalni droven (Portugalsko 4 257 farnosti a Velkd Britanie
10 679 farnosti)

Pramen: CCRE-CEMR-Dexia. EU Sub-national Governments: an Overview: 2007 edition, s. 2 [on-line]. Dostupné na
<http://www.ccre.org>., Provaznik, D. Jak funguje vefejnd sprdva v zemich Evropské unie, In Ekonom, 12/2000, s. 20

Tabulka &. 1.1 Struktura vizemni samosprdvy v zemich EU (pocet viddnich jednotek v roce 2006)
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1.3.2 Municipalni uroven uzemni samospravy v EU

Zakladnim stupném tzemni samospravy je obec, kterd je ze zdkona vybavena nezdvislymi
kompetencemi, pravomocemi a odpovédnosti. V zemich EU 27 existuje priblizné 121 600
obci, ¢i jim ekvivalentnich jednotek tzv. mistnich administrativnich jednotek (Local
Administrative Units — LAU). Pojem mistni administrativni jednotka byl definovan EU
a nahrazuje na mistni drovni statistické administrativni jednotky NUTS 5 (LAU trovné 2)
a NUTS 4 (LAU drovné 1). Ve vét§iné zemi jsou LAU-2 shodné se zdkladnim stupném
izemni samospravy — municipalitami, ale Ize najit i zem¢, kdy tomu tak neni a LAU odradzZeji
jen izemné administrativni ¢lenéni statu (napr. v Litvé, v Bulharsku, Velké Britdnii, Irsku,
Portugalsku). Z hlediska po¢tu LAU-2, jich vice nez 50 procent patii pouze péti zemim: na
Francii pfipadd 30 procent evropskych obci, Némecku 11 procent, Spanélsku a Italii po 6,7
procentech a Ceské republice 5 procent (tidaje ilustruje tabulka &. 1.2).

Stiedni velikost poctu obyvatel na jednu obec je 4 092 obyvatel. Nejmensi primérny pocet
obyvatel na jednu obec maji Francie, Cesk4 republika (cca 1 600), Kypr a Irsko cca (1 200):

* v Nizozemsku a Svédsku je priimérny pocet obyvatel na jednu obec vysii nez 30 000, v péti
zemich pak maji obce v priméru vice nez 10 000 obyvatel: v Dansku (19 968), v Belgii
(17 735), v Polsku (15 405), Finsku (11 741), Recku (10 200) a ve Slovinsku (10 350);

e primérny pocet obyvatel na jednu obec je nizsi nez 5 000 v jedendcti zemich: Bulharsko,
LotySsko, Lucembursko, Madarsko, Portugalsko, Rakousko, Slovensko, Kypr, Francie,
Ceskd republika, Irsko.

Rozdily mezi zemémi v poétu obci a poétu obyvatel na jednu obec maji diivody nejen historické
a geografické, ale jsou i vysledkem politiky centralizace, kterou nékteré zemé praktikovaly pro
omezeni poctu obci a zvétSeni jejich velikosti. Ve snaze Celit nevyhoddm vyplyvajicich z malé
velikosti obci (omezenost daniového zdkladu, nedostatecné financni zdroje pro vykondvdni
kompetenci, nemoZnost realizovat ispory z rozsahu, nizkd profesiondini a kvalifikacni irover
v Fizeni), fesily tento problém:

¢ slucovanim obci ze zakona — napf. v Belgii, Némecku, Rakousku, Nizozem, Svédsku:

¢ sdruZovanim a spolupraci obci — na zdklad¢ spoluprace obci a sdruzovani jejich pro-
stredkd k vykondvani nékterych sluzeb a Cinnosti. Spoluprdce mezi obcemi muize byt
dobrovolna nebo muze mit povinny charakter. Povinna je spoluprice pfi vykonavani
nékterych kompetenci ve Finsku, v Rakousku, v Irsku, ve Velké Britdnii. Spoluprace mize
byt i podporovéana systémem dotaci jako nap¥. ve Francii, v Madarsku, v Estonsku.

Sdruzovéni a spoluprdce samosprav mohou nabyvat riznych forem:

* povéfeni urcitého organu vykondvat ur€ité poslani jménem mistnich samosprav, které ho
k tomu oprévnily;

¢ poskytnuti zaméstnancl jedné mistni samospravy ostatnim samospravam;

e fizeni spole¢ného orgdnu na zdklad€ dohody, k niZ do§lo mezi mistnimi samospravami;

 vytvoreni struktury pro spolupréci, jiZ je pfidélena samostatna osoba a finan¢ni prostfedky,
aby fidila spolecné aktivity.

22



Postaveni a struktura Uzemni samospravy v ramci vefejné spravy

Primérny pocet obyvatel v EU na jednu mistni administrativni jednotku

(situace v roce 2007)

Zemé Pocet LAU-1 Pocet obyvatel
Belgie 589 17735
Bulharsko 5329 1449
Ceska republika 6 249 1636
Dansko 271 19 968
Estonsko 227 5589
Finsko 416 11741
Francie 36 683 1651
Irsko 3441 1194
Italie 8101 7218
Kypr 613 1220
Litva 518 6651
Lotyssko 527 4303
Lucembursko 116 3 856
Madarsko 3152 3211
Malta 68 5922
Némecko 13 179 6260
Nizozemsko 443 33345
Polsko 2 478 15 405
Portugalsko* 4260 2473
Rakousko 2 857 2 899
Rumunsko 3174 6 800
Recko 1033 10 200
Slovensko 2928 1839
Slovinsko 210 10 350
Spanélsko 8 111 5308
Velkd Britdnie 10 664 5622
Svédsko 290 31073
Celkem EU 27 121 601 4092

Pramen: CSU (2007) Obyvatelstvo, Eurostat (2007) Mistni administrativni jednotky

Tabulka ¢. 1.2 Priimérny pocet obyvatel v EU na jednu mistni administrativni jednotku
(situace v roce 2007)
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Mistni zvlastnosti

Ve vétsiné zemi existuji mistni zvlaStnosti, kdy mistni samospravy kumuluji jak status tzem-
nich samosprav prvni tak druhé drovné.

Zmifime Ceskou republiku, kde md Praha statut jak hl. mé&sta tak kraje; v Némecku m4d 118
metropoli (Kreisfreie Stédte) dvoji statut obce a okresu; v Dansku maji Kodar, Frederiksberg
a Bornholm dvoji statut obce a hrabstvi; v Itdlii jsou mésta, kterd se mohou transformovat
na metropole (Turin, Mildn, Benatky, Janov, Florencie, Rim, Bari a Neapol) a byt soucasné
obcemi i provinciemi. Tento statut ziskaly zatim pouze Bendtky; v Madarsku md 22 mést
statut departmentu; v Polsku méd 65 velkych mé&st statut departmentu; ve Svédsku mé Gotland
dvoji statut obce a hrabstvi.

Ve Francii, Madarsku, Polsku, v Ceské republice, ve Velké Britdnii a na Slovensku maji
hlavni mésta (a nékdy rovnéz i dalsi vétsi mesta) zvIlastn{ status, ktery jim nejcastéji poskytuje
instituciondlni uspotfadani odlisné od ostatnich obci. Podobné ve federativnich zemich maji
nékterd mésta (zpravidla dano historicky, nebo jde o hl. mésto) statut jak federativni zemé, tak
mésta — v Belgii Brusel, v Rakousku Viden, v Némecku Berlin, Brémy a Hamburg).

Jak je patrné, izemni usporddani v Evropské unii vykazuje mnohé spolecné rysy, predevsim
obecné malou velikost izemnich samosprav zakladni drovné (obci) a posilovani kompe-
tenci izemnich samosprav vyssiho stupné.

1.4 Struktura vefejné spravy v Ceské republice

Hodnotime-li vefejnou spravu v Ceské republice z pohledu, ktery jsme definovali na za&atku
této kapitoly 1.1.1, je (po obnoveni samospravného postaveni obci v roce 1990 a po vzniku
krajli) vefejnd sprava tvofena soustavou organu statni spravy a izemni samospravy a vazeb
mezi nimi.

Statni sprava je piimo, nebo zprostfedkované fizena udstfedni vlddou, kterd predstavuje
nejvyssi orgdn moci vykonné a politické. Je to orgdn se vSeobecnou plsobnosti, v oblasti
spravy kontroluje, sjednocuje a koordinuje ¢innost ministerstev a jinych ustfednich orgdnt
statni spravy, atd. DalSimi dstfednimi orgdny se specializovanou ptisobnosti jsou ministerstva
a jiné tstfedni orgdny stitni spravy (napi. CSU, Cesky tfad zeméméfi¢sky a katastralni).
Podstatnym rysem statni spravy je jednotnd iprava vykonu pro celé izemi stitu dand zdkonem.
Je pro ni charakteristickd omezend autonomie rozhodovani, vertikdln{ hierarchicka struktura
a podfizenost niz§ich organi statn{ spravy vyssim orgdntim, pfevaZuje monokraticky zpisob
rozhodovani, ustavovani organt statni spravy se déje zpravidla jmenovanim.

Na trovni tizemni vefejné spravy existuje v Ceské republice tzv. smiSeny model. Jak na
drovni obci, tak na drovni krajl, je statni sprava i izemni samosprdva vykondvana v ramci
jedné tzemné administrativni jednotky. V piipadé, Ze stitni sprdvu vykondvaji orgdny
samospravy, hovofime o prenesené statni sprave, ¢i statni spravé vykondvané v prenesené
plsobnosti.

1.4.1 Uzemni statni sprava

V Ceské republice existuje v soucasné dob& dvoustupnovy systém tizemni statni spravy. Prvni
stupen je tvofen obecnimi drady, popripadé povéfenymi obecnimi tifady a urady s rozsifenou
pasobnosti, které vykondvaji fadu dkold statni spravy v rdmci pfenesené pisobnosti; druhy
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stupen tvoii krajské urady, které vznikly na zdkladé dstavniho zdkona ¢&. 347/1997 Sb.,
o vytvorfeni vys§ich izemnich samospravnych celki, jako novy prvek v soustavé tzemnich
organii na zakladé prob&hlych voleb do krajskych zastupitelstev v roce 2000. Ustavni zdkon
vymezil dzem{ jednotlivych krajii dzemim stdvajicich okresti a vychdzi tak vlastné ze stavu
tzemniho ¢lenéni stitu zaloZeného zdkonem €. 36/1960 Sb., o tzemnim ¢lenéni statu. Nové
vzniklé kraje se vSak dzemné lisi od krajd, v nichZ ptsobily do roku 1990 krajské narodni
vybory, a které dosud predstavuji izemni obvody pro fadu specializovanych organd statni
spravy. Z uzemniho hlediska se kraje ziizené timto dstavnim zdkonem nejvice podobaji
krajim, které existovaly v letech 1949-1960. V tomto uspofadani byla totiZ respektovéana
v zédsadé vSechna regiondlni centra stfedni drovné. Stejné jako obce, i kraje vykondvaji
v prenesené plsobnosti statni spravy”.

Pravnim zakotvenim organizaci krajské samospravy a jejich kompetenci v zdkoné ¢. 129/2000 Sb.,
zakon o krajich (krajském ziizeni), byla zavrSena tzv. prvni fdze reformy izemni verejné sprdvy.

JiZ pfi ptipravé prvni faze reformy tizemni vefejné spravy se uvazovalo i o zméné¢ uspotfadani
statni spravy i na okresnim stupni. Mezi uvedenymi dvéma stupni Uzemni statni spravy, které
soucasné predstavuji i izemni samospravné celky, existovaly aZ do roku 2002 v rdmci dzemi
okresni wirady (dile jen OkU) jako decentralizované orgdny stdtni spravy se vieobecnou
pasobnosti. Postaveni okresnich tifadt bylo do ur¢ité miry specifické. Ackoli to nevyplyvalo
pfimo ze znéni urcitého zdkona, byly povaZovany za pradvnické osoby s pomérné Sirokou
pravni subjektivitou. OkU predstavovaly zprostfedkovatele ve vztahu mezi stitem na strané
jedné a obcemi na strané druhé.

Okresni ufady plnily i nékteré hospodarské funkce. Byly zfizovateli (a dokonce i zakladateli)
rozpoCtovych a prispévkovych organizaci, zejména v oblasti socidlni péce, zdravotnictvi,
kultury, které byly vytvofeny byvalymi krajskymi ndrodnimi vybory a okresnimi turady.
Z tohoto titulu mély do urcité miry odlisné postaveni v rdmci rozpoctovych pravidel a jejich
rozpocet a financni hospodareni se fidilo samostatnou upravou, zarazenou oddélené do
rozpoctovych pravidel republiky. Specifické postaveni v rdmci tizemntho obvodu okresniho
ufadu mélo i okresni shromazdéni, jehoz ¢leny volila obecni zastupitelstva. Okresni
shromazdéni napf. schvalovalo a kontrolovalo rozpocet okresniho tradu.

Okresni Grady mély pravomoci provadét dozorci ¢innost nad Cinnosti orgdnil obci v prenesené
plsobnosti a pfezkoumadvat jejich rozhodovédni ve vykonu stitni spravy a poskytovat jim
odbornou pomoc. V oblasti samostatné piisobnosti, mohly pfezkoumavat hospodafeni obci
(pokud o to obec poZadala). Mohly provadét financni kontrolu obci pokud byla obec pfijemcem
prostiedki ze statniho rozpoctu nebo z Narodniho fondu.

5 Naévrh reformy vefejné spravy predpoklddal dvé varianty instituciondlniho usporddani tizemni samospravy:
Ministerstvo vnitra CR povéfené piipravou reformy vefejné spravy navrhovalo piivodné oddéleny model — na
urovni kraji vytvofit dva oddélené ufady jak pro stitni spravu, tak pro samospravu. Po hlasovani v Poslanecké
snémovné v kvétnu 1999 se vSak vétsina poslanci vyslovila pro vytvoreni spole¢ného ufadu jak pro samospravu,
tak pro prenesenou statni spravu, kterd odpovida usporddani vefejné spravy napt. za prvni republiky.
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Struktura vefejné spravy v CR v letech 1993-2000

| | VLADA CR

dekoncentrované detasovana
organy pracovisté

statni spravy ministerstev

OKRESNi URAD
statni sprava <+
MESTA, VETSi OBCE OBCE
prenesena statni sprava samosprava statni sprava samosprava

Obriazek ¢. 1.3 Struktura vefejné spravy v CR v letech 1993-2000

V ramci tzv. druhé fdaze reformy iizemni verejné sprdvy doslo dne 31. 12. 2002 k ukonéeni
jejich Cinnosti a jejich ptisobnosti byly pfeneseny pfevazné na obce s rozsirenou pisobnosti
a na kraje, popfipadé na jiné orgdny statni spravy.

K 1.1.2003 vzniklo 205 téchto obci podle zdkona ¢. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s povéfenym
obecnim tfadem a stanoveni obci s roz§ifenou pisobnosti. Hlavnim kritériem pro jejich vybér
byla velikost jejich spravniho obvodu 15 000 obyvatel spolu s dostupnosti obci do centra.
Spravni obvody jsou stanoveny vyhldskou Ministerstva vnitra.

V souvislosti s ukonéenim ¢innosti okresnich dradd bylo nutné fesit i fadu vécnych problémd,
souvisejicich zejména s pfechodem pracovniki, s pfechodem majetku spravovaného okresnimi
urady na samospravy a s vykonem odvolaciho fizeni a spravniho dozoru v situaci, kdy zanika
jeden stupen spravy se vSeobecnou ptisobnosti.

V soucasné dobé je, po ukonCeni druhé faze reformy, jak tzemni stdtni sprdva, tak dzemn{
samosprava dvoustupriova.

Kromé okresnich dfadi vykondvaly a vykonavaji statni spravu v izemi je$té dekoncentrované
organy se specializovanou piisobnosti®.

6 Podle nékterych prameni existuje 37 druhti specializovanych dekoncentrovanych pracovist’ organu statni spravy

(finan¢ni feditelstvi a finan¢ni dfady, veterindrni spravy, §kolské urady, vojenské spravy, OSSZ atd.).
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Vefejna sprava v CR

STATNI SPRAVA AN VA

Uroveii Ukady Piisobnost Samosprava
Ustiedni vldda CR vSeobecnd ne

ministerstva a jiné tstfedni orgdny specidlni ne

(napf. CSU, NKU, UOHS)
Krajska odvétvové spravni urady specidln{ ne

(napr financni Feditelstvi)

detaSovand pracovisté dstfednich spravnich Gfadd | specidlni ne

(napr. CSU)

krajské tfady — VUSC vSeobecna ano
Okresni jiné spravni ufady specidlni ne

(napr. iirady prdce, financni irady)
Obecni 205 obcf s rozsifenou pisobnosti (namisto Oklj, vSeobecna ano

magistratd mést Brna, Ostravy, Plzng)

obecni urady, méstské trady, magistratni Grady vSeobecnd ano
HI. mésto Praha | tkoly ve stitni spravé prolinaji se v§emi tizemnimi drovnémi
Utady se zv14§tnimi tizemnimi obvody, specidln{ ne
¢i pouze v ur€itych oblastech statu
(nap¥. bdriské iirady, sprdvy ndrodnich parkit)
Pramen: upraveno podle Pekovd, J. Verejné finance, Praha: Codex Bohemia, 1999, s. 25

Tabulka &. 1.3 Veiejnd sprdava v CR

Jejich izemni plisobnost se miiZe kryt s izemné administrativnimi jednotkami (kraji a okresy),
ale miiZe se od ni i odliSovat’. Zvlastni tizemni obvody maji napf. obvodni baiiské tiady. Cést
z nich vytvéii svoje slozky na drovni okresd i kraji (napf. finan¢ni feditelstvi a finan¢ni
urady), jiné pouze na jednom z téchto stupritl (napf. tfady prace jsou vytvafeny jen na drovni
okresu). viz tabulka ¢. 1.3.

1.4.2 Uzemni samosprava

I z hlediska samospravy existuje v Ceské republice dvoustupiiovy systém. Zakladni jednotkou
tizemni samospravy podle Ustavy CR (tstavni zdkon &. 1/1993 hlava VII &l. 99) je obec (nékdy
se pouziva i vyraz mistni samosprava). Vy$§im (druhym) stupném dle dstavy jsou vyssi
tizemni spravni celky (dile jen VUSC), které nesou nazev kraj a realng vznikly 1. 1. 2001
na zdkladé zdkona &. 347/1997 Sb. Podle zdkona bylo na tizemi Ceské republiky vymezeno

14 vyssich tizemnich samospravnych celkid — kraju (viz obrazek ¢. 1.4).

7 Tato skute¢nost vyvoldva problémy v soucinnosti organi vefejné spravy a pfi orientaci obéanli. Zamérem
Ministerstva vnitra CR je tento nedostatek odstranit prostfednictvim sladéni, které by m&lo vést k vytvoreni
podminek pro stabilizované, piehledné a jednotné administrativni uspofddan{ vefejné spravy, které umozni
obéanlim a institucim vyrazné snazsi orientaci.
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Krajské €lenéni

@
Usti
nad Labem

Hradec
Kralové
®

[ ]
Pardubice

Ostrava
@]

Ceské
Budéjovice
®

Obrazek ¢. 1.4 Krajské ¢lenéni

U tzemni samospravy se nejednd o hierarchickou strukturu, resp. o nadfizenost a podfizenost,
nebot’ kazdy dzemni samospravny celek ma své samostatné kompetence, do kterych jiny
tuzemni celek nemlZe zasahovat. Vymezeni rozsahu samostatné plsobnosti je dano
v zékladnich principech tstavou, jejich presnd specifikace musi byt vymezena zvl4stnim
zakonem. Dle udstavy (¢. 104 odst. 2) plati, Ze zastupitelstva mohou rozhodovat v oblasti
samospravy, pficemz obecni zastupitelstva rozhoduji vSude, pokud se nejednd o zdleZitosti,
které zdkon svéfi zastupitelstvim kraji.

Zikladem prévni dpravy obci byl vedle ustanoveni Ustavy, zdkon CNR &. 367/1990 Sb.
o obcich (obecnim zfizenf). V rdmci reformy vefejné spravy byl schvilen novy zdkon
¢. 128/2000 Sb., o obcich, (obecnim zfizeni), ktery nabyl tc¢innosti dne 1. 1. 2001. Obec je
zakladnim dzemnim samospravnym spolecenstvim obcand na dzemnim celku vymezeném
hranici dzemi obce. Je vymezena jako verejnopravni korporace, kterd ma vlastni majetek
a hospodafi s nim, ma vlastni finan¢ni prostiredky a sestavuje svij vlastni rozpocet.

Obec muzZe nést i oznaleni mésto, pokud spliiuje stanovena kritéria. Zakon o obcich upravuje
zvlastni kategorii mést oznacenou jako uzemné Clenéna statutdrni mésta (23). Jsou jimi zv1ast
vyznamnd mésta, kterd upravuji své vnitfni poméry statutem a jejichz sprava je odlisna od
ostatnich mést predev§im samospravou méstskych ¢asti.

Poméry hlavniho mésta Prahy upravuje zv1astni zdkon o hlavnim mésté Praze.

Jak jiz bylo zminéno, plisobnost obci se déli na samostatnou (né¢kdy oznacovanou jako
vlastni) a prenesenou v rozsahu stanovenou zakony. Sameosprava vefejnych zdleZitosti
se uskuteCniuje prostfednictvim volenych organd — zastupitelstev a primym hlasovanim
obyvatel v mistnim referendu. Samostatnd plsobnost predstavuje decentralizaci vetejné
spravy, u prenesené plsobnosti jde o vyraz dekoncentrace.
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Struktura vefejné spravy v CR od roku 2003

| | VLADA CR
dekoncentrovanéné detasovana
organy pracovisté
statni spravy ministerstev

KRAJSKY URAD - VUSC

samosprava prenesena statni sprava |¢

-—--

MESTA, VETSi OBCE OBCE

x
R
A 4

statni sprava samosprava samosprava statni sprava

Obrazek &. 1.5 Struktura verejné sprdvy v CR od roku 2003

Obce se od sebe 1isi rozsahem vykonu statni spravy v pfenesené pisobnosti. Podle rozsahu
vykonu stitni sprdvy v prenesené pisobnosti rozliSujeme obce se zdkladnim rozsahem
prenesené pisobnosti (tu vykondvaji vSechny obce)® a obce s §ir§im rozsahem pifenesené
plsobnosti. Jedna se o obce, které vykondvaji statni spravu v prenesené plisobnosti i na izem{
druhych obct, tj. pro obce spadajici do jejich spravniho obvodu. V soucasné dobé podle miry
preneseni statni spravy rozliSujeme tyto kategorie obci: obec, obec s matricnim tifadem, obec
se stavebnim dGfadem, obec s povéirenym obecnim tradem a obec s rozsitenou pusobnosti.
Obci s povéfenym obecnim tradem existuje 388 a obci s rozsifenou pisobnosti je 205. Na
né byla prevedena vétSina kompetenci zruSenych okresnich drada. Tyto obce jsou stanoveny
zékonem ¢. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s povéfenym obecnim dfadem a stanoveni obci
s roz§ifenou pisobnosti. Jak obcim, tak krajim ndleZ{ za plnéni tikold v pfenesené plisobnosti
prispévek ze statniho rozpoctu a spravni poplatky a pokuty predstavuji pfijmy rozpoctu obce,
¢i kraje.

Soucasna struktura vefejné spravy je zobrazend na obrdzku ¢. 1.5.

Organy obce

Orgdnem, ktery samostatné spravuje obec, je zastupitelstvo. Zastupitelstvo voli ze svych ¢leni
starostu, ktery zastupuje obec navenek a je odpovédny za vykon své funkce zastupitelstvu,
a mistostarostu (nebo mistostarosty), ktery zastupuje starostu po dobu jeho nepfitomnosti.
Vykonnym orgdnem obce je rada obce tvofena starostou a ¢leny zvolenymi z fad zastupiteld.
Starosta stoji v ¢ele obecniho ufadu. Obecni trad dale tvoii mistostarosta (nebo mistostaros-
tové), tajemnik (pokud je tato funkce zfizena, jinak ji vykondva starosta) a zaméstnanci obec-

niho dfadu. Obecn{ dfad plni tkoly, které mu uloZilo v samostatné ptisobnosti zastupitelstvo

8 Nékdy jsou oznaCovany jako obce s tzv. I. stupném pienesené statni spravy, obce s poveéfenym obecnim tradem
jsou obce s tzv. II. stupném a obce s rozsifenou ptisobnosti jsou obce s I1I. stupném — tedy nejvétsim rozsahem
prenesené statni spravy.
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obce nebo rada obce, a vykondva pienesenou puisobnost. Zastupitelstvo si mize ziidit jako
své iniciativni a kontroln{ orgédny vybory. Kazda obec musi mit vzZdy zfizen finané¢ni a kon-
trolni vybor. Pokud v obci Zije podle posledniho séitdn{ lidu alespoii 10 % ob¢ant hlésicich
se k ndrodnosti jiné nez Ceské, zfizuje i vybor pro narodnostni mensiny. Zastupitelstvo také
muzZe ziidit v édstech obce osadni nebo mistni vybory. Rada obce je opravnéna ziidit jako své
iniciativn{ a poradni orgdny komise. Komise miiZze byt rovnéz zfizena pro vykon prenesené
pisobnosti obce.

Piisobnost obce

Samostatnd ptisobnost obci je vymezena v zdkonech piikladnym vyétem a déle jako péce

o vytvafeni podminek pro rozvoj socidlni péfe a pro uspokojovani potfeb svych obcani

v souladu s mistnimi pfedpoklady a s mistnimi zvyklostmi, pfedev§im uspokojovanim potieby

bydleni, ochrany a rozvoje zdravi, dopravy a spoju, potfeby informaci, vychovy a vzdélavani,

celkového kulturniho rozvoje a ochrany vefejného poradku.

Do sameostatné puisobnosti obce ze zdkona o obcich patii:

* hospodafeni obce;

¢ rozpocet a zdvére¢ny ucet obce;

* penézni fondy obce;

» pravnické osoby obce a organizacni slozky obce a ti¢ast obce v pravnickych osobéch;

¢ osobni a vécné vydaje na ¢innost obecniho ufadu a zvlastnich organt obce;

¢ organizace, fizeni, persondlni a materidlni zabezpeceni obecniho tfadu;

¢ vydavani obecné zdvaznych vyhlaSek obce;

e mistni referendum;

* obecni policie;

o uklddéani pokut za spravnf delikty;

e program rozvoje izemniho obvodu obce;

* Uzemni plan obce a regulacni plan a vyhlasSovani jejich zavazné ¢asti obecné zdvaznou vyhlaskou;

* spoluprace s jinymi obcemi atd.

Na zédklad€ zvlastnich zdkoni patii ddle do samostatné pisobnosti obce:

¢ mistni poplatky;

e zfizovani jednotky dobrovolnych hasiéti a zabezpeceni tkold poZarni ochrany v obci;

* zajiStovani pfipravenosti obce na mimoradné udélosti a podileni se na provadéni zachrannych
a likvida¢nich praci a na ochrané obyvatelstva;

* zfizovani a sprdva predSkolnich zafizeni, zdkladnich $kol, zdkladnich uméleckych Skol
a zafizenf jim slouZzicich;

e zfizovani zdravotnickych zafizeni a ochrana vefejného zdravf;

* ochrana pfed alkoholismem a jinymi toxikomaniemi.

Obec spravuje samostatné zéleZitosti, které jsou v zdjmu obce a obCani obce, pokud nejsou

svéfeny krajim nebo pokud nejde o pfenesenou ptisobnost organd obce nebo o ptlisobnost,
kterd je zvlastnim zdkonem svéfena spravnim ufadim, a zdlezitosti, které do samostatné

vy, 2

plisobnosti obce svéfi zdkon. Pokud zdkon nestanovi, zda se jednd o samostatnou nebo pre-
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