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1  VEREJNY SEKTOR A VEREJNA SPRAVA

V této kapitole se seznamime:

» s pri¢inami vzniku vefejného sektoru,

= s postavenim a ukoly vetejného sektoru,

= s pojmem vefejné statky a jak se zajist'uji,

» s vefejnou spravou jako soucasti vetrejného sektoru,

= s problémem efektivniho zabezpecovani vetejnych statkdl vefejnym sektorem.

Trzni systém je nehierarchicky, dobrovolny. Je pro néj typické individualni rozho-
dovani subjekti (jednotlivel, firem) o alokaci soukromych finanénich prostiedka,
o produkci, o spotiebé. Cilem ekonomickych aktivit riznych subjektti je dosahnout
maximalni efektivnosti pfi alokaci finan¢nich prostfedkd. To znamena pokud moz-
no s minimalnimi naklady (vstupy) dosahnout maximalni efekt (uzitek na vystupu).
To se tyka jak vyrobct — efektivné alokovat sviyj kapital do vyroby prodejnych
vyrobku, sluzeb a dosahnout pii prodeji maximalni zisk, tak spotiebiteld — za co
nejniz§i cenu nakoupit kvalitni vyrobek, sluzbu a tim efektivné alokovat sviij dispo-
nibilni pfijem, uspory. V trznim hospodafstvi se tyto snahy ekonomickych subjekti
odehravaji na trhu, vyrobcei si konkuruji, spotiebitelé si konkuruji, tedy existuje
rivalita jak mezi vyrobci, tak mezi spotiebiteli. V podminkach dokonalé konku-
rence je pak vysledkem cena, za kterou vyrobce proda a spotiebitel (odbératel)
nakoupi. Cena je nastrojem efektivni alokace. Nicméné v praxi dochazi z riznych
divodu k trznimu selhani, tzn. situacim, kdy vyrobci ¢i spotiebitelé neefektiv-
né vynaloZi své disponibilni zdroje, dochazi k neefektivni alokaci soukromych
zdroji, ke ztratdm, napi. v dusledku $patné ¢i nedostateéné informovanosti — co
vyrabét, aby se vyrobky prodaly a neziistaly na skladé, v pfipad¢ prodeje i klamavé
reklamy — spotfebitel koupi nekvalitni, nefunkéni, dokonce pro zdravi nebezpecny
vyrobek, dale v obdobi krize, valky apod. Dochazi k deformaci ceny. Nastupuji
aktivity statu, ktery se snazi statnimi zasahy ptredchazet trznim selhani nebo mirnit
disledky trznich selhani.



1.1 Statni zasahy - pfi€iny a dusledky,
vznik vefejného sektoru’

V poslednich vice nez sto letech je problémem casto neefektivni alokace zdrojui. Trh
selhava. Disledkem selhani trhu jsou statni zasahy a existence verejného sek-
toru, a tedy i smiSend ekonomika. Selhani trhu si vynucuje v moderni spolec¢nosti
i moderni typy statnich zasahi.

Mrwe

Ekonomicka teorie jako pFi¢iny trZzniho selhdni vymezuje mikroekonomicke,
makroekonomické a mimoekonomické piic¢iny selhani trhu. Mezi né se zahrnu-
ji zejména vliv nedokonalé konkurence na trhu zbozi a vyrobnich faktort (tzn.
kapital, pida, prace), tendence k monopolizaci trhu a vznik monopolu, existence
pfirozeného monopolu, umoznujici ziskat vysadni postaveni nekterych ekonomic-
kych subjektti — producentl na trhu, coz jim umoznuje diktovat podminky vcetné
ceny — vznik monopolni ceny. Méni se struktura vyrobcii. Rada vyrobcti bankrotuje.
Zasahuje stat a vyuziva rizné nastroje, mezi nimi i finan¢ni nastroje. Stat napiiklad
nékdy piistupuje k regulaci cen, zabezpecuje zbankrotujici podnikatele naptiklad
socialnimi davkami apod.

Stat ma zdjem na produkci nékterych statkt, pfi jejichz produkei vak dochazi
k trznimu selhani. Jde o tzv. vefejné statky® — statky kolektivni spoti‘eby, Cisté

! Podrobnéji napt. v: BUCHANAN, J. M. Verejné finance v demokratickém systému. Brno : Com-
puter Press, 1998. MUSGRAVE, R. A., MUSGRAVE, P. B. Verejné finance v teorii a praxi. Pra-
ha : Management Press, 1994. ROTHBARD, N., M. Ekonomie statnich zasahii. Praha : Liberalni
institut, 2005. SAMUELSON P. A., NORDHAUS, W. D. Ekonomie. Praha : Svoboda, 1991.
STIGLITZ, J. E. Ekonomie verejného sektoru. Praha : GRADA Publishing, 1997. PEKOVA, J.
Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer CR, 2011 a dalgi autofi.

2 Pojmem statky se oznacuji pfedméty, které slouzi k uspokojovani lidskych potteb. Podle pivo-
du se statky tfidi na volné statky, které jsou takika bez omezeni ¢lovéku volné v pfirodé dostup-
né, napiiklad voda v pfirod¢, vzduch apod., a ekonomické statky, jako produkt ekonomickych
¢innosti. BéZné se oznacuji jako vyrobky, v kone¢né fazi obchodniho fetézce jde o zbozi.

Za urcitych podminek se volny statek mutize stat ekonomickym statkem, naptiklad pitna voda
balena a prodavana v lahvich.

Ekonomické statky se tiidi podle riiznych hledisek, zpravidla podle charakteru spotifeby
a podle mista a zpisobu rozhodovani o statcich a jejich financovani, na soukromé (privatni)
statky jako statky individualni spoti‘eby — spotiebni statky, a to kratkodobé spotieby (napf.
potraviny) nebo dlouhodobé spotfeby (napf. lednicka) a kapitalové statky, které se pouzivaji
k dalsi vyrobé (napf. stroje, vyrobni haly apod.) a dale na vefejné statky jako statky kolektivni
spotreby, a to Cisté vefejné statky a smiSené vefejné statky. Existuji statky, které nelze pies-
n¢ zafadit do uvedenych skupin, jsou to tzv. hrani¢ni statky. Ekonomické statky se tfidi také
podle vzajemného vztahu na substituty, které maji podobné uzitné vlastnosti a mohou tudiz
uspokojit tutéz potiebu, a na komplementy, tzn. statky, které se dopliuji. Toto tfidéni je typické
u soukromych statkd.



a smisené, které¢ na rozdil od soukromych statkll jsou spotiebovavany kolektivné
(tzn. rizné velkym spolecenstvim obcani — obce, kraje ¢i statu). Stat dokonce pfi-
kazuje zékonem spotiebu nekterych statkd, napi. zakladniho vzdélani.

Nékteré ekonomické statky nemohou byt pro obyvatelstvo zajistovany soukro-
mym sektorem v pozadované kvantité a kvalité, napt. v disledku vysoké monopolni
ceny jsou vyrobky pro socialng slabsi vrstvy obyvatel nedostupné. Neni dostatecna
poptavka. U nékterych statkli stat odpovida za jejich kvalitu a musi tedy pievzit
na sebe odpovédnosti za produkcei takovych statkil, napt. fungujici vefejnd sprava
(nekdy ji pfendsi na uzemni samospravu). O produkci nékterych vyrobkt a sluzeb,
u nichz neni mozné dosadhnout vétsi zisk, soukromy sektor nejevi zdjem, neni do-
statecnd nabidka apod. Nastupuje stat, v poslednich desetiletich vyraznéji i uzemni
samosprava, a zajistuje produkci nékterych statkli, vznika kategorie hrani¢nich
statki (tzn. ekonomické statky, které jsou na hranici mezi soukromymi a vetejnymi
statky).

V disledku aktivit soukromych vyrobct i soukromych spotiebitelit dochézi ke
vzniku externalit, se kterymi si trh nedokaZe poradit. Jde o prenaSeni uzitku
mezi subjekty, za ktery piijemce uzitku neplati (tzv. pozitivni externalita), nebo
Skody, jejiz odstranéni si vyzaduje u postizené¢ho subjektu vynalozit dodatecné né-
klady, na které ptivodce nepfispiva (tzv. negativni externalita), a to mimo trh. Jsou
dalsi pficinou selhani trhu. Trh neni schopen si poradit s externalitami, respektive
by vznikaly velké transakéni naklady. Zejména jsou problematické negativni ex-
ternality s negativnim dopadem na zivotni prostfedi. Je proto nutné brat ohled na
kvalitu zivotniho prostfedi, respektive pfinutit subjekty, aby se tak chovaly.

Podle institucionalniho hlediska, tzn. kdo, respektive kde, jaka instituce rozhoduje o statcich,
na €isté trzni statky, které se nabyvaji koupi na trhu, jejich prodejni cena je sjednavana na
trhu pod vlivem nabidky a poptavky bez intervenci statu, o produkeci i o spotiebé se rozhoduje
individualni volbou, dale na ¢isté netrzni statky, jejich cena je administrativné stanovena
(hovoii se o dafové cen¢), o jejich produkci se nerozhoduje na trhu, ale rozhoduje se o nich
mimo trh vefejnou volbou — na Girovni statu (v parlamentu), na Grovni izemni samospravy
(v CR v zastupitelstvu obce, respektive kraje) — a na polotrzni statky (neboli nedisté trni
statky), které sice prochézeji trhem, ale sjednavana cena na trhu je pfedmétem ruznych diskrimi-
nacnich opatieni ze strany statu (napf. diferencované zdanéni, subvence k cené apod.). I o téchto
vladnich intervencich se rozhoduje vefejnou volbou.

U vefejnych statkll se vyuziva tfidéni z geografického (prostorového) hlediska (a Casto se
kombinuje s hlediskem uzitku, tzn. kdo ma uzitek — ob¢an konkrétni obce nebo regionu nebo
obcané celého statu) na narodni statky (celostatni), které vyuziva obyvatelstvo celého statu
(ne€kdy si to ani neuvédomuje — napf. obrana statu), regionalni statky, které¢ vyuzivaji piede-
vs§im obyvatelé urcitého regionu — napf. regionalni vetejna doprava apod., lokdlni statky, které
vyuzivaji obyvatelé urcité lokality (obce, sdruzeni obci), napt. mistni komunikace apod.
Podrobngji napt. v: PEKOVA, J. Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer
CR, 2011, kap ¢&. 1.



Konec 18. stoleti a prumyslové revoluce 19. stoleti ukazaly na vyznam kvali-
fikované pracovni sily. Ne vzdy je soukromy sektor ochoten nést vSechny naklady
na dosazeni kvalifikace pracovni sily, spiSe se zaméfuje na zvySovani kvalifikace
v oboru produkce. Zasahuje stat a zaméfuje se na zajisténi potieby zvySovat kvali-
tu lidského potenciilu — kvalifikaci pracovni sily jako pfedpokladu ristu produk-
tivity prace, hospodaiského ristu.

Subjekty na trhu maji ¢asto nedostatek informaci, podle nichz by se rozhodo-
valy pfi alokaci svych zdroji a dosahly efektivni alokace. Vyrobci a spotiebitelé
nemaji vzdy kvalitni informace, podle kterych by se efektivné rozhodovali o vy-
robg, o spotiebé. Dochazi proto k problémim v neefektivni alokaci zdroji jak
u vyrobct, tak u spotiebitell. Stat se snazi napiiklad prostfednictvim riznych pora-
denskych instituci poskytnout vyrobctim informace, na co se soustfed’uje poptavka,
a to i v zahranici. Spotfebitelim se snazi poskytnout potfebné informace o nezavad-
nosti ¢i naopak zavadnosti potravin, nebezpecnosti vyrobkil, angazuje se v ochrané
spotiebitele pfijetim prislusné legislativy na ochranu spotiebitele. Prostfednictvim
specializovanych organizaci testuje a kontroluje nezavadnost, bezpecnost vyrobkl
(napi. v CR statni zkuSebni ustavy, Ceskd zemédélska a potravinaiska inspekce
apod.). Tyto statni aktivity jsou pfedmétem koordinace, napiiklad v rdmci EU.

Trh ptirozené vede k polarizaci bohatstvi a chudoby. Stat se snaZi zmirnit ne-
rovnosti mezi subjekty, angazuje se riznym zptisobem, vyuziva legislativu a dalsi
nastroje, vcetné financnich, napt. daiiové nastroje, socialni transfery. Vysledkem
jsou statni zasahy do socialni oblasti, socialniho zabezpeceni, do vzdélani.

Nedostate¢né vyuzivani zdroju a lidského potencialu vede k celospolecen-
skym ztratdm, zejména v obdobich hospodaiské recese a krize (ptikladem jsou ban-
kroty firem, rostouci nezaméstnanost). Stat proto vyuziva rizné nastroje na zabez-
peceni dlouhodobého, stabilniho hospodarského ristu, stability zaméstnanosti.
Jak je to obtizny ukol, ukazuje celosveétovy vyvoj od zacatku 70. let 20. stoleti
a v poslednich letech, kdy u¢innost statnich zasahi je nizka.?

Stat a od 20. stoleti stale vice i uzemni samosprava vyviji aktivity — ¢innosti,
které se oznacuji Casto jako netrzni aktivity, sméfujici k tomu, aby se predchazelo
selhani trhu a aby se feSily diisledky selhani trhu. Mezi témito ¢innostmi jsou his-
toricky nejstarsi alokaéni netrzni ¢innosti zajistované zejména v ramci verejného
sektoru. Sméiuji k dosaZeni vyssi efektivnosti, respektive odstranéni neefektivnosti

3 Podrobnéji napt. v.: MUSGRAVE, R. A., MUSGRAVE, P. B. Veiejné finance v teorii a praxi.
Praha : Management Press, 1994. ROTHBARD, N., M. Ekonomie statnich zasahii. Praha : Li-
beralni institut, 2005. SAMUELSON P. A., NORDHAUS, W. D. Ekonomie. Praha : Svoboda,
1991. STIGLITZ, J. E. Ekonomie verejného sektoru. Praha : GRADA Publishing, 1997. PEKO-
VA, I. Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer CR, 2011, kap. &. 9-¢. 11.



pri alokaci dostupnych zdroj ve spolecnosti. V praxi to neni jednoduchy proces,
takze leckdy dochazi i ve vefejném sektoru k neefektivni alokaci zdroju.

Stat a izemni samosprava alokuji finan¢ni prostiedky na zabezpeceni veiej-
nych statkd, které jsou zajisStovany v ramci vefejného sektoru, v nékterych pripa-
dech i prostfednictvim soukromopravnich neziskovych organizaci a vefejnych
zakazek u soukromého sektoru, jestlize jsou tyto zpisoby hospodarnéjsi. V posled-
nich desetiletich vyuziva i dalsi formy spoluprace se soukromym sektorem — part-
nerstvi vefejného a soukromého sektoru (podrobnéji dale).

Existence vetejného sektoru je Casto zdivodiiovana prave trznim selhanim. Né-
které druhy neefektivnosti méa napravit vefejny sektor. Casto viak i v ramci vefejné-
ho sektoru se dostupné finan¢ni zdroje, které jsou vSak vzdy omezené, vynakladaji
neefektivné — nehospodarné, pro obcana neuzite¢né. Dochazi k dalsimu selhani, tzv.
vladnimu selhani*, naptiklad se zajistuji statky malo poptavané obyvatelstvem, je-
hoz vysledkem je produkéni neefektivnost ve vefejném sektoru (vysledky Cinnosti
obrazné¢ feseno ,,zUstanou na skladé®, byt se na jejich produkci vynalozily finan¢ni
ijiné zdroje).

Trh vede k problémiim se spravedlivym rozdélovanim dtichodd a majetku,
polarizuje bohaté a chudé subjekty, z bohace se mize v kratké dobé stat chudak
(zbankrotuje apod.). Koncem 19. stoleti se proto zacina stat vyraznéji angazovat
v aktivitach, jejichz cilem je zmirnit nerovnosti a nespravedlnost v rozdélovani,
napfiklad mezi bohatymi a chudymi subjekty, mezi obany v produktivnim a popro-
duktivnim véku. Stat zasahuje do pferozdélovacich procest, nebot’ ma k dispozici
rozhodujici nastroje prerozdélovani, naptiklad dan¢, socidlni transfery a dalsi, které
schvaluje formou zakonti zdkonodarny sbor — parlament. Stat se angazuje v redis-
tribuénich netrznich ¢innostech. Vysledkem je v fad¢ zemi, zejména evropskych,
rozsahlé prerozdélovani finanénich prostiedki pies rozpoctovou soustavu, rist
vydajii na socialni zabezpeceni. Ve druhé poloving 20. stoleti je do téchto aktivit za-
¢lefiovana ve veétsi mife i izemni samosprava, zejména v zemich, kde ma historické
postaveni. Ve 20. stoleti nabyva prerozdélovani finan¢nich prostfedk mezinarod-
nich dimenzi, ve druhé polovin¢ 20. stoleni v ¢asti vyspélé Evropy je nastrojem
financovani regionalni, pozd¢ji strukturalni politiky, respektive v soucasnosti poli-
tiky soudrznosti EU.

Vysledkem selhani trhu je zejména od zacatku 20. stoleti i nestabilita hos-
podaistvi, cyklicky vyvoj ekonomiky. Dusledkem je neefektivnost, zejména
v obdobich nékolika celosvétovych hospodaiskych krizi a recesi i v ramci sou-
casné svétoveé hospodarské krize. Stat se snazi od Velké hospodaiské krize 30. let

4 Napft. STIGLITZ, J. E. Ekonomie verejného sektoru. Praha : GRADA Publishing, 1997, kap. 3.
ROTHBARD, N., M. Ekonomie stdatnich zdsahii. Praha : Liberalni institut, 2005.



20. stoleti zmirnovat cyklicky vyvoj, vytvari vlastni poptavku u soukromého sek-
toru jako dalsi subjekt — naptiklad objednava vstupy do vetejného sektoru. Sou-
kromy sektor ma zakazku, produkuje své vyrobky a sluzby, zachovava, respektive
zvySuje zaméstnanost. Finan¢nimi néstroji se stat snazi ovlivnit i soukromou indi-
vidualni poptavku, at’ uz firem nebo domécnosti (napf. prostfednictvim dani, dota-
ci, vydaji na socialni zabezpeceni). V rozhodujici mife stat, omezené pak i izemni
samosprava, se tak snazi ovlivnit hospodatsky cyklus, stabilizovat hospodaisky
rust a zaméstnanost (na uzemi statu, obce, regionu). Vysledkem jsou stabiliza¢ni
netrzni ¢innosti. Ve druhé poloving 20. stoleti se v fad¢ evropskych zemi v tomto
sméru vyuziva i regionalni politika. Snahy o koordinaci tohoto usili v mezinarod-
nim métitku jsou patrné po krizi 70. let 20. stoleti v Evropé€, zejména v poslednich
desetiletich v ramci EU, kde tyto tendence umociuji soucasné hospodaiské (a mé-
nové) problémy.

Stat vyuziva rizné nastroje na regulaci podminek podnikani, pracovniho trhu
apod., a to jak legislativni (istava, zakony atd.), tak finan¢ni. Vytvaii pravni pro-
stiedi pro fungovani trzniho mechanismu, pro svobodu podnikani na zékladé sou-
kromovlastnickych vztahti a dohlizi nad dodrzovanim zékont a ostatnich pravnich
predpisi, respektive to vynucuje, napi. prostiednictvim rozhodovani nezavislych
soudd. Reguluje negativni chovani subjektd — naptiklad s dopadem na vznik ne-
gativnich externalit, a to jak ekonomickych subjektt, tak u domacnosti — naptiklad
ekologickymi danémi, technologickymi normami apod. Jde o regulaéni a legisla-
tivni netrzni ¢innosti, které jsou doménou statu, nebot’ stait ma zakonodarnou moc,
hlavni nastroje je nutné uzakonit.

Ani redistribucni, stabilizacni a regulacni ¢innosti nemusi byt vzdy uc¢inné. Ne-
spravné vyuzivani nastroji nebo vyuziti nevhodnych nastroji hospodarské politiky
mize vést k nespravedlivé distribuci, k destabilizaci ekonomiky, jako projevu vlad-
niho selhani.

Podle definice Systému narodnich uctl jsou do netrznich Cinnosti statu (a vefej-
ného sektoru) zahrnovany Cinnosti, produkce statkl a sluzeb, u nichz vynos z pro-
deje kryje alespoil 50 % nékladti na jejich produkci a zbytek je financovan ze zdro-
ji rozpoctové soustavy (tzn. dotacemi). Klasifikaci institucionalnich sektord (S),
klasifikaci vladnich instituci (COFOQG) a klasifikaci funkci neziskovych instituci
slouzicich domacnostem (COPNI) podle Natizeni Rady ES o Evropském systému
narodnich a regionalnich ¢t ukazuji ptilohy €. 1 az 3.

Alokace finan¢nich prostfedkti na financovani netrznich ¢innosti statu a uzemni
samospravy je ovliviiovana jinymi faktory, nez je tomu v soukromém sektoru, kde
je alokacni mechanismus jednotlivych ekonomickych subjektl, obcanti zalozen na
cené, na zisku. O netrznich €innostech stdtu a tzemni samospravy se rozhoduje
vetejnou volbou.



Schéma 1.1 Trzni selhani
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1.2  Rozhodovani o netrznich aktivitach.
Teorie verejné volby

O netrznich aktivitach statu a izemni samospravy, o jejich struktufe, o cilech i na-
strojich jednotlivych druhti netrznich ¢innosti, zaméfeni, zptisobu financovani se
uz nerozhoduje individualng, ale nepfimou veiejnou volbou (politickymi hlasy).’

> O rozpracovani teorie vefejné volby se zaslouZili zejména J. A. Schumpeter (1883-1950) dilem
z 1. 1942: Kapitalismus, socialismus a demokracie; K. J. Arow — Studie o spolecenském vybeéru;
A. Downs: Economic Theory of Democracy (1957); J. M. Buchanan (1919) napf. v r. 1957 dilem
Ekonomie, teorie a demokracie, v r. 1967 dilem Vefejné finance v demokratickém systému; G.
Tullock, K. Wicksell (1851-1926). Podrobnéji o vefejném rozhodovani napt. v: SAMUELSON,
P, A., NORDHAUS, W., D. Ekonomie. Praha : Svoboda, 1991. BUCHANAN, J., M. Verejné



Existence verejnych statkll si vynucuje vetejné rozhodovani o jejich struktute,
kvantité a kvalité i o zptisobu jejich financovani, tzn. i o alokaci finan¢nich prostied-
ki rozpoctové soustavy do vefejného sektoru. Podobné je tomu v pfipade statnich
zasaht do feSeni externalit.

V zemich demokraticky orientovanych mutze jit o rozhodovani pfimé (pii-
ma demokracie), kdy obcané pfimo rozhoduji (tj. pfima volba), napt. referendem,
nebo nepfimé (tj. nepfima zastupitelska demokracie) prostfednictvim volenych za-
stupcti. Pfimé rozhodovani se v praxi vyuziva jen ziidka, protoze je casove zdlou-
havé, je velmi naro¢né na precizni formulaci otazky, jestlize se ma dospét k jed-
noznaénému rozhodnuti, napt. pii vyuziti vétSinového pravidla pro rozhodnuti,
je ndkladné. Pfedstavme si, Ze by se timto zpisobem rozhodovalo o rozpoctu obce,
rozpoctu kraje ¢i dokonce o statnim rozpoctu. Referendum se proto svolava k nej-
urovni Uzemni samospravy napiiklad mistni referendum ke sméru dalsiho rozvoje
obce (napi. v CR pii zaméru rozdéleni &i slouceni obce). Zpravidla je obtizné se
dohodnout na otazce, na kterou ma byt jednoznacné a ptitom vystizn¢ odpovézeno.
Pfimé rozhodovani je Casto obtizné, nebot’ zajmy a preference obcand jsou velmi
ruznorod¢ a promitaji se do jejich postoji v hlasovani.

V demokratickych zemich se vyuziva vétSinou nep¥imé rozhodovani — nepii-
ma volba prostfednictvim volenych zastupcu (rozhodovatelll) ve volenych orga-
nech — v parlamentu, ktery ma zadkonodarnou moc, rozhoduje o hlavnich nastro-
jich hospodafské politiky, v€etn¢ rozpoctové a stabilizacni fiskalni politiky, dale
ve volenych organech izemni samospravy (obce, regionu). Delegace rozhodovaci
pravomoci na volené zastupce umoziuje vyjednadvat mezi mensim poctem rozhodo-
vateldl, snaze se dospéje k rozhodnuti. Pro rozhodovani je pak dilezity volebni sys-
tém, zplisob zastoupeni rozhodovatell ve volenych organech, napft. z jednotlivych
politickych stran, jaka je pak struktura volenych zastupcti, jaké voliCe zastupuji,
jaké zajmy a preference svych voli¢t zastupuji a pii rozhodovani prosazuji. Zptisob
vyuziti neptimého rozhodovani je stanoven zdkonem, v nékterych piipadech jedna-
cim fadem pfislusného voleného organu.®

Neptimé vetejné rozhodovani je spojeno s politickym systémem, politické stra-
ny usiluji o ziskani co nejvétsiho poctu rozhodovateltl. Zajmy politickych stran
také velmi silné ovliviiuji nepiimé rozhodovani. V soucasnosti se vyuzivaji dva

finance v demokratickém systému. Brno : Computer Press, 1998. MUSGRAVE, R. A, MUSGRA-
VE, P. B. Ver'ejné finance v teorii a praxi. Praha : Management Press, 1994; PEKOVA, J. Verejné
finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer CR, 2011 a dal3i autofi.

6 Napiiklad v CR Jednaci #ad Poslanecké snémovny — zékon &. 90/1995 Sb. Zastupitelstva (obce,
kraje) si schvaluji svijj jednaci fad usnesenim.



zékladni systémy zastupitelské demokracie, a to pomérné zastoupeni a vétSinové
zastoupeni.

Zkoumanim zakonitosti politického systému rozhodovani (piimé a nepiimé vol-
by) se zabyva teorie verejné volby. Zkouma hlasovaci postupy a ulohu riznych
subjektli v nich, efektivnost vefejné volby. Ekonomicky trh je nahrazen trhem
politickym, v némz jsou ucastni ob¢ané — voli¢i, spoti‘ebitelé verejnych statki
a danovi poplatnici. Pfitom obcané maji rizné individualni preference u spotieby
vetejnych statkd, jak co se tyka jejich struktury, tak kvantity a kvality (standar-
du). V systému vétsSinové volby jsou proto dulezité preference tzv. voli¢e medidana
(ktery je uprostfed souboru lichého poctu volicl). Byva proto nazyvan pozicnim
diktatorem. Vyznamnou skupinou jsou politikové, kteti jsou ve volbach zvoleni
do volenych organii, napt. do zdkonodarného sboru, do zastupitelstva obce, v CR
i kraje, kteti zpravidla svym hlasovanim rozhoduji o struktufe, velikosti a kvalité
vetejnych statkli a zptisobu jejich financovani, o socialnich transferech atd. Rozho-
dovani volenych organu se riznym zpisobem snazi ovlivnit natlakové skupiny
(lobby), které se Casto snazi ovlivnit i ¢innost vykonnych organti (byrokracie), kte-
ré pripravuji navrhy zakond, usneseni. Napfiiklad vojensky primysl méa zajem na
jistych statnich zakéazkach, a tedy vysSich vydajich statniho rozpoctu na obranu,
podobné farmaceuticky pramysl a pramysl vyrabéjici zdravotnickou techniku maji
zdjem na vysSich vydajich na zdravotnictvi apod. Silna z4jmova lobby se anga-
zuje pii zadavani verejnych zakazek. Rozhodovani neptimo ovliviiuji i byrokraté
(Gfednici, ktefi ve vykonnych organech rozhoduji, respektive plni rozhodnuti vole-
nych organii). Casto zalezi na tom, jak kvalitni, nezkreslené informace potiebné pro
rozhodovani poskytnou rozhodovatelim (nebo naopak zkreslené informace), jak
kvalitni podklady pfipravi vlade a parlamentu pro zdiivodnéni navrhu piislusného
zakona, napf. o rozsahu bezplatné zdravotni péce apod. Stejn¢ je tomu na urovni
Uzemni samospravy.

Nepiimé rozhodovani ovliviiuji postupy veiejného rozhodovani’ o predloze-
nych navrzich, které musi byt dopiedu dohodnuty, napt. v jednacim fadu voleného
organu (napf. parlamentu). Mtze jit o vyuziti jednomyslné shody, neboli konsensu,
ktery vyzaduje, aby kazdy souhlasil s navrhem. Je proto zdlouhavy a casto neefek-
tivni (ztrata Casu prevazi nad prospéchem z toho, ze rozhodnutim neni nikdo po-
Skozen). Muze dojit k vydirani jedincem, ktery je ochoten pro navrh hlasovat, kdyz

7 Podrobnéji o vetejném rozhodovani napf. v: SAMUELSON, P., A., NORDHAUS, W., D. Eko-
nomie. Praha : Svoboda, 1991. BUCHANAN, J., M. Verejné finance v demokratickém systému.
Brno : Computer Press, 1998. MUSGRAVE, R. A, MUSGRAVE, P. B. Verejné finance v teorii
a praxi. Praha : Management Press, 1994. PEKOVA, 1. Verejné finance — teorie a praxe v CR.
Praha : Wolters Kluwer CR, 2011 a dal3i autofi.



ostatni pfistoupi na jeho podminky (pozménovaci navrh). Proto se vétSinou vyuzi-
va vétSinové pravidlo. V tomto pripadé vSak existuje nebezpeéi, v teorii vefejné
volby oznacCované jako tyranie vétSiny, i opacny extrém, a to tzv. teror mensiny,
kdy vétsina se boji nafceni z poruseni prav mensiny, a proto se podiidi mensing.
Proto se v praxi modifikuje a upfesiuje pojem vétSina (ve schvalenych pravidlech
hlasovani). Vyuziva se pak bud’ pravidlo absolutni — prosté vétSiny, tzn. pravidlo
polovina plus jeden hlas z rozhodovateld, ktefi musi hlasovat pro pfijeti navrhu.
VétSinou se vyuziva pii rozhodovani o netrznich ¢innostech statu ¢i izemni samo-
spravy — napftiklad o struktufe, mnozstvi a kvalit¢ vetejnych statkd, které se budou
v ramci verejného sektoru zabezpecovat pro obcany, o vysi a struktufe daného ve-
fejného rozpoctu, pfi tzv. fiskalnich rozhodnutich (napf. danovych a vydajovych,
pfi schvalovani statniho rozpoctu). Ve vymezenych piipadech se vyuziva pravidlo
tzv. kvalifikované vétSiny, tzn. Ze pro prijeti navrhu musi byt napt. 2/3, nebo 3/5
pritomnych nebo zvolenych rozhodovateld (v zavislosti na schvalenych pravidlech
hlasovani), napf. pfi zménéch ustavy apod. Pfi nékterych rozhodnutich se vyuziva
pravidlo tzv. relativni vétSiny, kdy z n¢kolika navrht je pfijat navrh s nejvyssim
poctem kladnych hlast.

Pfi vétSinovém rozhodovani v situacich vicevrcholovych preferenci rozhodova-
teli (tzn. preferuji vice nez jedno feseni, jeden navrh) mize dojit k tzv. hlasovaci-
mu paradoxu (neboli volebnimu neboli Condorcetovu). Francouzsky politik J. A.
de Condorcet na n¢j poukazal uz v 18. stol. na zdklad¢ zkuSenosti s hlasovanim
v dobé Velké francouzské revoluce. Nastava, pokud zadna z navrhovanych variant
rozhodnuti (navrhi) nemtze ziskat vétsinu proti ostatnim navrhtim. Vznika nebez-
peci nekonecnych cyklickych voleb a strategického manipulovani s pofadim voleb
(jde o tzv. Arrowiiv teorém nemoznosti — podle ekonoma K. Arrowa).

Problémem kazdého vétSinového rozhodovani tedy je, ze nemize nikdy respek-
tovat nazory vSech obcantl, mensina se musi podrtidit vétSin€. Rozhodovatelé ve vo-
lenych organech by méli pti hlasovani respektovat zajmy svych voli¢li, mohou vSak
byt ovliviiovani svymi politickymi stranami i riznymi z4jmovymi skupinami (napf.
pfi rozhodovani o zadavani vetejnych zakazek), rozhodovani mohou ovliviiovat
i pracovnici vykonnych organi ve verejné sprave. Vysledkem rozhodnuti mize byt
$patna volba, finan¢ni prosttedky rozpoctové soustavy se vynalozi neefektivné. To
je jedna z pfic€in tzv. vladniho selhani.

Vétsinové pravidlo je zakladnim pravidlem vetejného rozhodovani v demokra-
tickych spolecnostech. Nicméné vyuzivaji se i jiné, modifikované postupy (napft.
v ramci vybérového fizeni pii zadavani vefejnych zakazek), napiiklad pluralitni
hlasovani, kdy rozhodovatel fadi své varianty podle svych preferenci. Vitézi vari-
anta, ktera ziska pfi souctu za vSechny rozhodovatele nejmensi pocet bodt (které
se odvozuji od pofadi preferenci). Rozhodovani podle poétu ziskanych bodi, tzn.



zvitézi ta varianta, ktera ziskala nejvétsi pocet bodl (rozhodovatel ma urcity pocet
bodi, které pfidéluje jednotlivym variantam).®

Na rozhodovani rozhodovateld ma vliv kvalita pfedlozenych ndvrhi (napt. né-
vrhu rozpoctu, navrh u planu rozvoje obce apod.), ale i napfiklad to, kolik ¢asu
maji rozhodovatelé na prostudovani navrht, variant, a na to, aby se mohli poradit
s odbornikem (naptiklad jestlize ¢lenové zastupitelstva obce dostanou materidly
n¢kolik malo dnti pred jejich projednavanim, ne vzdy lze predpokladat, ze rozhod-
nou dobfte).

Délka volebniho cyklu ovliviuje to, Ze vlada pfi napjatosti rozpoctového hos-
podafeni zpravidla nenavrhuje radikalni Gspornd opatfeni ve vefejném sektoru.
Finan¢né nakladné projekty ve vefejném sektoru (investice) se snazi odsouvat do
dalsiho volebniho obdobi i pro pfipad, Ze by ve volbach zvitézila jina politicka stra-
na, to znamena, presouva odpoveédnost na budouci vladu. Obdobné tomu byva na
tirovni tzemni samospravy v obcich, v regionech (v CR v krajich).

ProtoZze nepfimou vetejnou volbu ovlivituje fada faktorti, ¢asto v negativnim
slova smyslu, je nutné tento mechanismus vetejného rozhodovani doplnit kvalitni
kontrolow’, jak odbornou nezavislou kontrolou, tak ob¢anskou, byt laickou kont-
rolou, kterou se realizuje zpétna vazba volict. Jeji kvalitu ovliviiuje fada faktord.

1.3 Uloha vefejného sektoru ve smiSené ekonomice

Existence vefejného sektoru je diisledkem selhani trhu. Vetfejny sektor a soukro-
my sektor je charakteristickou symbidzou, vzajemné prospeSnym souzitim v tzv.
smiSené ekonomice. Oba sektory, vefejny, ktery je neziskovy, i soukromy, ktery
je ziskovy, se vzajemn¢ podminuji a dopliluji. Selhava-li jeden z nich v zajisténi
potieb, nastupuje druhy. Selhani soukromého sektoru vede k rozvoji verejného
sektoru.

8 Naptiklad v: OCHRANA, F. Verejné vydajové programy, verejné projekty a zakdzky (jejich
tvorba, hodnoceni a kontrola). Praha : Wolters Kluwer, 2011. OCHRANA, F. Verejny sektor
a efektivnost rozhodovani. Praha : Management Press, 2001. OCHRANA, F. Verejné projekty
a verejné zakazky (hodnoceni a vybér). CODEX Bohemia, s. r. 0., Praha : 1999.

o Naptiklad v CR povinnost kontroly upravuji zakon &. 552/1991 Sb., o statni kontrole, ve znéni
pozdéjsich predpisty; zdkon ¢. 420/2004 Sb., o pfezkoumavani hospodatfeni izemnich samosprav-
nych celkd a dobrovolnych svazkii obci, ve znéni pozdéjsich predpist; zékon ¢. 320/2001 Sb.,
o finan¢ni kontrole ve vefejné spravé a o zméné nékterych zakont (zakon o financni kontrole),
ve znéni pozdgjsich predpist; vyhlaska MF CR &. 41/2002 Sb., o piezkouméni hospodateni
uzemnich samospravnych celki a dobrovolnych svazkt obci, ve znéni pozdéjsich predpisti.



Schéma 1.2 Smisena ekonomika
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Veiejny sektor je vyznamnou ¢asti narodniho hospodarstvi, ktera zabezpe-
cuje vetejné statky pro obyvatelstvo na neziskovém principu, a je proto financovana
z financnich prostfedkd soustfedénych v rozpoctové soustaveé, zejména v soustaveé
vefejnych rozpoctu (viz kap. 3). Poslanim vefejného sektoru je i napravovat a od-
strailovat dalsi dasledky trzniho selhani, napf. negativni externality.

Vetejny sektor je Fizen vefejnou spravou (a to statni spravou a izemni samo-
spravou), pfi¢emz vefejna sprava je zaroven z ekonomického hlediska resortem ve-
fejného sektoru, podléha vetejné kontrole ze strany piislusnych kontrolnich organt
(napf. povinny ucetni audit) a obcanské kontrole ze strany obcant.

Hospodai'ska politika stanovi funkce verejného sektoru, ukoly a priority
(napf. pozadovanou uroven zakladniho vzdélani, troven — standard pozadované



zéakladni zdravotni péce apod.) a nastroje dosazeni cili, napf. vykonové normy,
standardy (ucebni osnovy apod.), ale i finan¢éni nastroje — financni limity, finan¢ni
ukazatele, objem dotaci apod.

Casto se hovoii o vefejné politice. Politika vsak je vzdy vefejna, protoZe o jeji
koncepci se rozhoduje nepiimou vefejnou volbou. Je to proto, Ze cile i nastroje po-
litiky jsou predmétem vetejného rozhodovani v zdkonodarném sboru, u komunalni
politiky v zastupitelstvu obce. Vymezuje funkce vefejného sektoru.

1.4  Funkce verejného sektoru

Vetejnému sektoru se v odborné literatute prisuzuji jako zakladni funkee ekono-
micka, socidlni a politickd. Ekonomickou funkei vefejného sektoru se rozumi za-
bezpecovani vetejnych statkl, ptipadné odstrafiovani nasledkti zejména negativ-
nich externalit (k vymezeni téchto pojmu se vratime), z divodt selhani trhu. Ve
vefejném sektoru se vytvaieji pracovni prilezitosti, coz ma vliv na celkovou miru
zaméstnanosti.

Socidlni funkei vefejného sektoru se rozumi prospésnost vysledkl vetejného
sektoru — sluzeb zejména pro socialné slabsi vrstvy obyvatel — napi. v oblasti socidl-
ni péce, a prospesnost ¢innosti neziskovych organizaci ve vefejném sektoru, které
sluzby zajist'uji pro socialné potiebné obcany. Vetejny sektor ovlivituje socidlni
vazby, socialni postaveni obcantl.

Politickou funkei vefejného sektoru se ¢asto rozumi vyuziti vefejného sektoru
v politickém klani, v procesu veiejné volby. Cinnost vefejného sektoru ovliviiu-
je hospoda¥ska politika. Cinnost jednotlivych resortii vefejného sektoru ovliviiuji
jednotlivé dil¢i politiky (napf. bezpecnostni politika statu, Skolska politika, zdra-
votni politika, socialni politika, kulturni politika, dopravni politika, bytova politika
apod.).

K zékladnim ¢innostem, respektive ekonomicko-socidlnim funkcim vefejné-
ho sektoru patii zajistit potiebné verejné statky, na produkci vefejnych statkil
efektivn¢ alokovat finanéni prostfedky soustfedéné v rozpoctové soustavé s pomo-
ci prerozdélovacich procest. Zajistit efektivnost vetejného sektoru je vSak jeden
z nejvetsich problému. Ve vefejném sektoru je asto problémem zajistit maximal-
ni hospodarnost na vstupu (v minimalizaci nakladl na zajiSténi vefejnych statki)
a maximalni uzitek (Casto obtizné kvantifikovatelny a zjistitelny) na vystupu pro
obcany. Vefejny sektor Casto zabezpecuje i tzv. hraniéni statky a zajistuje produk-
ci soukromych statkti v téch ptipadech, kdy trzni sektor selhdva nebo s nimi souvisi
jev externality.



Ukolem vefejného sektoru je i vytvofit podminky pro fungovani soukromého
sektoru, napftiklad fungujici dopravni infrastrukturou, zdkonodarstvim, zajisténim
bezpecénosti majetku, prispét k ekonomickému ristu. Napiiklad stat ¢i izemni
samosprava objednava nékteré vstupy do verejného sektoru u soukromého sektoru
(napf. zafizeni vetejnych nemocnic, vetejnych skol apod.), vytvaii vladni poptavku
a tim pomaha vytvoFit podminky pro rist zaméstnanosti v soukromém sekto-
ru. Rozvoj vetejného sektoru umoziuje vytvofit pracovni pfilezitosti ve vefejném
sektoru, nicméné vytvoreni kazdého pracovniho mista ve vefejném sektoru stoji
danové poplatniky finanéni prostiedky.

Vetejny sektor ovliviiuje podminky pro zkvalitnéni lidského Zivota, uchovani
a kvalitu lidského potencidlu, a to i vzdélanim a zvySovanim kvalifikace pracovnich
sil, umoznuje zvySovat zivotni uroven obyvatel. Umoziiuje dosahnout vétsi spra-
vedlnosti v rozdélovani, umoznuje i niz§im pfijmovym skupinam obyvatel vyuzi-
vat statky produkované ve skolstvi, zdravotnictvi, v socialnich sluzbach apod., a to
bezplatné (s vyuzitim dailové ceny) nebo za tzv. uzivatelsky poplatek konstruovany
na neziskovém principu (viz déale). Obyvatelstvu pak zbudou finan¢ni prosttedky na
rust spotteby i soukromych statk.

Zajistovani riznych druht vefejnych sluzeb, tzn. €istych i smiSenych vetfejnych
statkl patii mezi dalezité ¢innosti organd vetejné spravy, kterd je zaroven ekono-
mickou teorii povazovana za Cisty vetejny statek. Vefejna sprava zajistuje verejné
statky v oblasti vzdé€lani, zdravotnictvi, socialni péce atd., a to na narodni, regio-
nalni i lokélni urovni, pfevazné organizacemi ve vefejném sektoru. Realizuje tak
zakony a usneseni volenych organti v praxi.

Schéma 1.3 Vefejna sprava
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Verejna sprava ma monopol na informace. Postaveni vefejné spravy, zejména
rozsah jejich rozhodovacich pravomoci musi proto byt v zasad¢ stanoven pfislus-
nym zékonem, aby se omezilo na minimum nebezpeci zneuziti moci.

1.4.1 Ekonomicka funkce verejného sektoru —
zajiStovani verejnych statki

Verejné statky jsou takové statky, takové sluzby, které neprochazi trhem, do-
chazi u nich k tzv. trznimu selhani, tzn. ve vétsin€ pripadt se jedna o tzv. netrz-
ni statky, za urcitych okolnosti (rozhodne-li se o tom vefejnou volbou) to vSak
mohou byt i polotrzni statky, jsou spotfebovavany kolektivng, jsou vice ¢i méné
uZite&né celé spole¢nosti, a proto je vefejny zajem na jejich zabezpedovani. Casto
je efektivni, jestlize jsou zabezpecovany vefejnou spravou, tzn. statem i izemni
samospravou v ramci vetfejného sektoru. Vetejné statky mizeme rozdélit na Cisté
a smiSené.

Cisté vefejné statky jsou statky kolektivni spotieby. Jejich spotieba je auto-
maticka. Pro Cisté vefejné statky je charakteristickd nedélitelnost spotieby, jed-
notlivci nelze zabranit spotfebovavat tyto statky. Nedélitelnost spotieby vede
k nevyludlitelnosti ze spotieby. Nevylucitelnost ze spotieby je spjata s nesouté-
Zivosti (nerivalitou) mezi jednotlivymi uzivateli vefejného statku. Neni mozné
kvantifikovat podil jednotlivce na spoti‘ebé, nelze ocenit tuto spotiebu cenou, ani
modifikovanou cenou — tzv. uzivatelskym poplatkem (napf. sluzby policie, hasici,
vefejného osvétleni, vefejnych sadi, ale i obrany apod.). Spotieba jednim uZiva-
telem neubird moZnost spotiebovavat tento statek (sluzbu) jinym uZivatelem.
Proto jsou mezni naklady spotieby pro kazdého dalsiho spotiebitele nulové. Kva-
lita (standard) vefFejného statku je nedélitelna. Pii nadmérné spotiebé (pievaze
poptavky nad nabidkou) vSak hrozi nebezpeci snizeni kvality pro vSechny, napf.
disledkem pretizené dalnice je zpomaleni provozu, ztrata ¢asu vSech automobilistd,
vyssi spotfeba pohonnych hmot, znecisténi zivotniho prostiedi zplodinami apod.
(tzv. jev pretizeni neboli naval).

SmiSené verejné statky jsou rovnéz statky kolektivni spotfeby, nicméné od
c¢istych vefejnych statkd se 1isi tim, Ze jejich kvantita je délitelna, je tedy mozné
pomérné pi‘esné urcit podil jednotlivce na jejich spotiebé. Lze tudiz i ocenit tuto
spoti‘ebu, lze stanovit uzivatelsky poplatek jako modifikovanou cenu za jed-
notku spotieby vefejného statku. V této souvislosti se nékdy zmitiuje problém tzv.
¢erného pasazéra, ktery vetejné statky vyuziva, ale nechce za n¢ platit. Naklady
na evidenci jeho spotfeby a vynuceni platby, respektive jeho vylouceni ze spotieby,
pfinuceni, aby za spotiebu zaplatil, by byly neimérné — jsou to tzv. transakéni
naklady, které snizuji efektivnost. Proto je u nich volen nizky uzivatelsky poplatek



dotovany z dailového vynosu nebo jsou naklady na produkci dokonce financovany
plné z daitového vynosu — de facto tim dochazi k pfesunu mezi kategoriemi verej-
nych statkli. Rozhoduje se o tom nepfimou vefejnou volbou. Kvalita (standard)
vSak u nich neni délitelnd mezi jednotlivce. Napfiklad kvalita poskytovaného
vzdélani je nedélitelna, ¢im vSak bude pocet zaku ve tridé vétsi, tim vice se bude
kvalita vzd€lani vSem sniZovat, pohodli cestovani v tramvaji se bude cestujicim
snizovat imérn¢ s ristem pretizenosti tramvaje apod.

Spotieba smisenych vefejnych statkli je bud’ fakultativni, tzn. Ze jednotlivec
sam rozhoduje, zda dany vefejny statek bude vyuzivat ¢i nikoliv — tak je tomu napf-.
u vefejné hromadné dopravy, u kulturnich sluzeb, u nékterych zdravotnickych
sluzeb, socialnich sluzeb apod., nebo prikazana stitem, respektive zdkonem. To
jsou pak tzv. preferované verejné statky (neboli upifednostnéné, paternalistické
¢i porucnické), napt. zakladni vzdélani (tzn. zdkonem se ur¢i délka povinné skolni
dochazky, kterou musi zak absolvovat). Uzitek ze spotfeby smiSenych vefejnych
statkd je individualni.

Smisené vetejné statky, zejména s fakultativni spotiebou, se poskytuji obéa-
nim za uzivatelsky poplatek, ktery je modifikovanou cenou. Je tomu tak proto,
ze smisSené vefejné statky neprochazeji trhem. Motivem pro jejich zabezpecovani
neni zisk, a proto jsou uzivatelim poskytovany za uzivatelsky poplatek konstruo-
vany na neziskovém principu.

Pro vysi uzivatelského poplatku je dulezita planovana kalkulace naklada pro-
vedena v Gcetnictvi. MizZe pak byt konstruovan tak, ze pokryje ¢ast nakladi, a to
ve vySi variabilnich nakladi, respektive jejich ¢asti, nebo ve vySi variabilnich
nakladid a ¢asti fixnich nakladi, vynalozenych na produkci daného smiseného
vetejného statku v zavislosti na analyze poptavky po daném smiSeném vetejném
statku — které socialni vrstvy dany smiSeny vetejny statek poptavaji a vyuzivaji,
jaka je jejich schopnost platit uzivatelsky poplatek, do jaké miry hrozi nebezpeci
»cerného pasazéra®. Je nutné vyhodnotit, jak velké by byly transak¢ni naklady na
zamezeni tohoto jevu. Jestlize uzivatelsky poplatek nepokryje 100 % ekonomicky
nutnych nakladd, je produkce vetejného statku dotovana z veiejného rozpoctu té
vladni Grovné, ktera smiSeny statek zabezpecuje pro obyvatelstvo. Na dotaci vSak
profituji i bohaté vrstvy obyvatel, pokud vyuzivaji dotovany smiSeny vefejny statek.
Vznika nebezpeci nadspotieby. To je neefektivni z pohledu alokacni efektivnosti
(a funkci vefejnych financi).

Stale Castéji se vSak konstrukce uzivatelského poplatku pfiblizuje vysi celko-
vych, tzv. ekonomicky nutnych nakladi na produkci smiSeného vetfejného statku.
Socialné slabsim vrstvam obyvatel se pak poskytuje adresna dotace, aby byl pro
n¢ dany smiSeny vefejny statek dostupny. Tento zpisob konstrukce uzivatelské-
ho poplatku se jevi jako efektivnéjsi, nebot’ plisobi proti nadspotieb¢, odstrani se



prerozdélovaci efekt viici bohatym klientim. Zabezpeceni vefejného statku je pro
stat a uizemni samospravu hospodarnéjsi.

Uzivatelsky poplatek je vyjimeéné konstruovan ve vysi ekonomicky nutnych
nakladi a zisku. Tak tomu muze byt v pfipadé, kdy je uZivatelsky poplatek sta-
noven diferencované, a to na neziskovém principu obyvatelim a na ziskovém
principu podnikateliim, firmam, pokud vefejny statek odebiraji (naptiklad vodné,
stoc¢né apod.).

Skute¢né naklady na produkci smiSeného vetejného statku se mohou lisit od
planované kalkulace nakladt. V delSim casovém obdobi muze byt vyse uzivatel-
ského poplatku upravovana s ohledem na vyvoj skutecnych nakladd na produkci
smiSeného vetejného statku, vyvoj poptavky a vyvoj schopnosti platit uzivatelsky
poplatek. Proto je nutné délat i analyzy dichodové situace klientt.

Na financovani produkce smiSenych vefejnych statkti se vSak v fad¢ piipadi
musi podilet nejen uzivatelské poplatky, ale i ostatni financni prostfedky vetejnych
rozpocti, i kdyZ v rozdilné vysi. Nejvetsi podil vetejnych financnich prostiedkt pak
pripada v ivahu u preferovanych smiSenych vetejnych statkti, napt. u povinného za-
kladniho vzdélani apod. Preferované verejné statky se financuji piedevs$im z da-
nového vynosu pii vyuziti redistribu¢nich vztahti v ramci soustavy vefejnych rozpo-
¢tl, tzn. z dotaci ze statniho rozpoctu do rozpocti obci, piipadné do rozpocti vyssich
stupnitl uzemni samospravy. Proto se n¢kdy oznacuji jako redistribuéni sluzby.

V praxi se velmi ¢asto pouziva pro vetejné statky spiSe termin verejna sluzba
jako netrzni sluzba, a to zpravidla pro nehmotné vefejné statky, jejimz vysledkem
neni vlastnictvi (napft. sluzby ve skolstvi, ve zdravotnictvi, v kultufe apod.). Toto
pojeti je vyuzivano v poslednich desetiletich pfi aplikaci managementu a marke-
tingu verejnych sluZeb, v fizeni vefejnopravnich neziskovych organizaci ve vetej-
ném sektoru, véetng vefejné spravy (podrobngji dale).!

Na rozdil od vetejnych statkli se u vefejnych sluzeb zddraziuji dalsi typické
vlastnosti. Jako charakteristické vlastnosti vefejnych sluzeb jsou zpravidla uvadény
nehmotnost, neoddélitelnost ve smyslu neoddélitelnosti produkce a spotieby s pfi-
mym kontaktem na uzivatele sluzby, nestalost ve smyslu nestejné kvality, kterou
jednotlivi uzivatelé vefejné sluzby dostavaji, neskladovatelnost sluzby a znici-
telnost sluzby, pokud neni vyuzita uzivatelem, nemoznost vlastnictvi sluzby, lze
vlastnit pouze pravo na poskytnuti sluzby. Toto pojeti obtizné umoznuje rozd¢lit
vetejné sluzby z hlediska délitelnosti ¢i nedélitelnosti kvantity a kvality a z hlediska
zpisobu stanoveni modifikované ceny a typu modifikované ceny (tzn. daiiova cena,
uzivatelsky poplatek jako zpravidla dotovana cena).

10" Podrobngji napt. v: PEKOVA, I. Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer
CR, 2011, kap. &. 1. KOTLER, P. Marketing od A do Z. Praha : Management Press, 2003.



V minulosti dochazelo a i v soucasnosti dochazi k tomu, ze v dsledku politic-
kych rozhodnuti (nepiimé vetejné volby), tzn. panovnika, parlamentu, dochazi de
facto k pfesunuti soukromych statkti, zejména hrani¢nich statki, do skupiny smiSe-
nych vetejnych statkli, coz ma vyznamné finan¢ni dopady do rozpoctové soustavy.

1.4.2 Externality a tloha verejného sektoru

Aktivity subjektt vyvolavaji naklady a uzitky. Pokud ptipadaji tomu subjektu, kte-
ry ¢innost vykonava, nevznikaji externality a dochazi k efektivni alokaci zdroju.
V opacném piipadé vznikaji externality a neefektivnost. Dochazi k pfenosu vnéjsi-
ho efektu mimo trh, tzn. neprodavaji se na trhu.

Externality jsou specifickym statkem (jevem) jako vysledek urcité aktivity, vy-
robeu i spotiebiteld, jejimz dusledkem je vyvolany nechtény, nezamysleny vnéjsi
efekt — specificky pienos uzitku, kdy aktivita jednoho subjektu (napt. vyrobce) vy-
volava uzitek, ktery si subjekt — plivodce nemiize pfivlastnit, tzn. externi uzitek pro
jiné subjekty — pozitivni externalita. Pozitivni externalita vede k nesouladu mezi
spolecenskym uzitkem a individualnimi uZzitky (vynosy) soukromych subjektt.

Prikladem pozitivnich externalit je napiiklad uzitek ze vzdélani nejenom pro
samotného vzdélaného Cloveka (lepsi uplatnéni na trhu prace, vyssi vydélek, vyssi
zivotni Groven, vySs$i vnitini uspokojeni apod.), ale i pro firmy (vyssi produktivita
prace, vyssi zisk), pro celou spolecnost (vyssi konkurenceschopnost zemé, vyssi
hospodarsky rast). Vysledkem je angazovanost statu pfi zvySovani vzdélanostni
urovné obyvatelstva, riist vetejnych vydaji na skolstvi.

Pozitivni externality jsou spojeny naptiklad i s péci o pamatky, kde se angazuje
stat a izemni samosprava, ale také soukromé subjekty —naptiklad pozitivni dopad na
kvalitu Zivota, na cestovni ruch. Nicmén¢ stat musi dat urcity ramec péci o pamatky.
,Dokazeme nalézt prekvapivé mnozstvi opakujicich se, a tedy spole¢nych rysi pro
divody existence pamatkové péce. V minulosti vZdy dochazelo ke snaze definovat
idealni krajinu ¢i prostiedi; rajem pocinaje, LeCorbusierem pokracuje a nejnovéji
environmentalisty konce. Co nas nuti tento ideal hledat? Jsou to podvédomé pocho-
dy zplsobené zkuSenosti tisicti generaci naSich pfedchidct. Je to snaha nalézt fad
a systém... Clovék touZi po libé krajing, v prostfedi ¢lovékem pretvoreném, aviak
nezni¢eném a i do budoucna funkénim. To jej nuti opakovat vzory, zachovavat sto-
py minulosti, a tedy se chovat obecné ,,pamatkové kladn&“...!! Nicméné s udrzbou
a financovanim pamatek je spojen problém finan¢ni (i jiné) naro¢nosti.

' PEK, T. Financovdni provozu, udrzba a obnova pamatek. Dil 1. Prostredi a souvislost. Praha :
Nakladatelstvi Oeconomica, VSE, 2007, s. 19.



Na rozdil od financovani $kolstvi je v fadé zemi vydavan téméi zanedbatelny
objem finan¢nich prostiedki z rozpoctové soustavy na udrzbu pamatek. Napriklad
v CR se dlouhodobé nenachazi dostate¢ny objem finanénich prostiedki, ktery by
bylo mozné alokovat na zachranu pamétek, na které je CR velmi bohata. To je jeden
z diivodt potieby spoluprace vefejného a soukromého sektoru pii udrzbe, opravach
a financovani pamatek. Na druhé stran¢ jsou vyznamné aktivity nékterych mezina-
rodnich instituci, které jsou si védomy vyznamu pamatek, dopadu pozitivnich ex-
ternalit. Pfipomenime Usili UNESCA o zachranu vyznamnych svétovych pamatek,
pripomenime ale i usili EU podporovat zdchranu pamatek.

Vedle ptenosu uzitku mtize dochazet i k pfenosu tjmy, kdy aktivita jednoho
subjektu (napf. vyrobce) vyvolava naklad, ktery subjekt — ptivodce nehradi a pte-
nasi ho na jiné subjekty, tzn. jde o externi naklad pro jiné subjekty — negativni ex-
ternalita. Negativni externalita vede také k nesouladu mezi spole¢enskymi naklady
a individudlnimi naklady soukromych subjektd. Ptikladem negativni externality je
znecistovani zivotniho prostiedi skodlivymi exhalacemi a negativni dopad na zdra-
vi obyvatel. Vy$§i nemocnost si vyzaduje vys$si naklady na 1écbu.

Stat a izemni samosprava se snazi prostfednictvim vefejného sektoru pied-
chazet vzniku zejména negativnich externalit, respektive Fesit jejich dusledky,
ve vztahu k zivotnimu prostfedi, zdravi obcanti apod. Naptiklad na piivodce ne-
gativni externality (napf. tovarnu zneciStujici feku) stat uvali zvlastni dan, napf.
ekologickou dan. V CR vyuziva sankéni pokuty (poplatky). Poskytuje dotace na
financovani ozdravnych pobytt rizikovym skupinam obyvatel z mist se silnym zne-
¢isténim zivotniho prostiedi. Poskytuje dotace na vyzkum Setrnych technologii, na
odstrafiovani pticin znecisténi apod.

Zvlastnim druhem externalit je vzajemny pienos prospéchu — reciproéni ex-
ternalita (Castym ucebnicovym piikladem je vzajemny pfenos uzitku mezi sadafem
a véelafem).

Pozitivni i negativni externality pfitom mohou byt spotifebni, pro kter¢ je cha-
rakteristicky nezamysleny pfenos uzitku ¢i Gjmy ze spotfeby urcitého statku na jiny
subjekt, dale produkéni, tzn. nezamysleny pienos uzitku ¢i ujmy pfi produkei ur-
¢itého statku jinym subjektiim, podnikiim. Jsou nékdy oznacovany jako technolo-
gické externality.

Vétsina aktivit je doprovazena externalitami. V disledku externalit nemusi vzdy
trh vést k pareto efektivni alokaci zdroju a disledkem je neefektivni alokace. Proto
se analyze externalit a zptisobu jejich feSeni vénovala od zacatku 20. stoleti fada
ekonomtl.

Externality jsou zpravidla disledkem problémi v definovani vlastnickych
prav a poruSeni prava néjakého subjektu. Nedostate¢né definovana vlastnicka pra-
va umoziuji poruseni tohoto prava a vedou k neefektivnosti. Ve zvlastnim pripadé



externality nebudou zavislé na charakteru vlastnickych prav. Jsou-li vlastnicka prava
pravnim systémem jasné a dostatecné definovana, externality se feSi v ramci trhu
soukromym vyjednavanim mezi subjekty. Prostiednictvim cenového mechanismu je
i v piipade externalit zajistovana efektivni alokace zdroji (odmyslime vliv monopolu
a dalsich faktortt). Pokud subjekty mohou spolu vyjednavat bez dodate¢nych nakla-
dii — tzn. pfi nulovych tzv. transakénich nakladech — a ,,odSkodni se*, uspéji v efektiv-
ni alokaci svych zdrojti, najdou feSeni s nejvyssim celkovym ekonomickym piebyt-
kem — to je tzv. Coasiiv teorém'>. Dilezité je, Ze transakeni naklady, které vznikaji
pri vyjednavani, nejsou vysoké (tzn. ¢as, naklady na uzavirani smluv o odskodnéni
apod.). Jestlize by transakéni naklady byly prili§ vysoké, jsou ptekazkou pro soukro-
mé vyjednavani. Trh selhava, dochézi k neefektivnosti. Za této situace se stat snazi
svymi zasahy, zejména pravnim systémem, danémi, dotacemi'® a dal$imi nastroji po-
tlacovat, respektive zmirfiovat jev externalit a zmirniovat jejich vliv na neefektivnost.

1.5  Struktura vefejného sektoru, faktory ovliviujici
velikost a strukturu vefejného sektoru

Vetejny sektor se rizné strukturuje. Obvykle se ¢leni podle resorti, kdy kritériem

¢lenéni jsou specifika Cinnosti dané ¢asti vefejného sektoru. Do vetejného sektoru

patfi vlastni vefejna sprava, kterd ma specifické postaveni, ponévadz fidi verejny

sektor, respektive organizace ve vetejném sektoru, ovlivituje tak jeho efektivnost.
Do vetejného sektoru patii resorty:

= justice,
= policie,
= armada,

= Skolstvi,
= véda a vyzkum,
= kultura a pamatkova péce,

12 Podle amerického profesora na pravnické fakulté University of Chicago R. Coaseho, nositele
Nobelovy ceny za ekonomii z r. 1991. Své zavéry publikoval v r. 1960 v: ,,The Problem of
Social Costs“. The Journal of Law and Economics, No 3. Podrobnéji napi. v: HOLMAN, R.
Ekonomie. Praha : C. H. Beck, 1999.

Uz na zacatku 20. stoleti se analyzou externalit zabyval anglicky ekonom A. C. Pigou — viz
Ekonomie blahobytu — 1920. Pravé Pigou navrhoval fesit externality danémi — naptiklad eko-
logickymi danémi na zneci$tovatele zivotniho prostfedi, a dotacemi (uc¢elovymi subvencemi).
Pokud by se vSak vyuzivalo jednotnych ekologickych dani ¢i plosnych dotaci, nevedly by tyto
finanéni nastroje k feSeni externalit. Pokud by se vyuzivaly diferencované dan¢ a adresné do-
tace, zvysuje to naklady na spravu a vybér dani a naklady na kontrolu naroku na poskytnuti
adresné dotace, coz snizuje efektivnost takového feseni.



= telesna kultura a sport,

= zdravotnictvi,

= socialni sluzby,

= vefejna hromadna doprava,

= spoje,

= socialni bydleni,

= informac¢ni systémy a masmédia,

= vodni hospodafstvi — regulace vodnich toki,

= oblasti ochrany Zivotniho prostiedi,

= v nekterych zemich i energetické hospodarstvi.

Podrobnéji viz Klasifikace vladnich instituci (COFOG) v piiloze €. 2.

Dalsi mozné ¢lenéni je podle organii a instituci, které zabezpecuji cinnosti ve-
fejného sektoru, organizuji ¢innost i samotnou vefejnou spravu, napiiklad statni
sprava, uzemni samosprava. Vlastni ¢innosti se zajiStuji prostfednictvim nezisko-
vych organizaci, nap¥. v CR to jsou tzv. organizaéni slozky (zkr. OS) a piispévkové
organizace (zkr. PO).

Rozsah verejného neziskového sektoru (n¢kdy se pouziva pojem vladni ne-
ziskovy sektor, vladni v ekonomickém smyslu) nepietrzité roste. Neziskové orga-
nizace se vyznamné podileji na tvorbé hrubého domaciho produktu (zkr. HDP), je
v nich zaméstnan vyznamny podil praceschopného obyvatelstva vedle vyznamné
prace i dobrovolnych pracovnikli (dobrovolnikil). Zfizovanim neziskovych orga-
nizaci ve vefejném sektoru tedy miize stat i uzemni samosprava fesit nejen zabez-
peceni vetejnych statkd, ale i vytvofeni dal$ich pracovnich pfilezitosti, snizeni ne-
zaméstnanosti, napiiklad v lokalni ¢i regionalni ekonomice. Je to vSak i financné
nakladné, proto by to neméla byt rozhodujici funkce vefejného sektoru. Nékteré
¢innosti ve vefejném sektoru vytvareji podminky pro rozvoj soukromého sektoru,
rust vyroby a rist zaméstnanosti v soukromém sektoru, napiiklad budovani doprav-
ni infrastruktury, technické infrastruktury v obcich, zajistovani dopravni obsluz-
nosti (zaméstnanci mohou dojizdét do zaméstnani) apod.

Velikost vetfejného sektoru je pfedmétem casovych i prostorovych analyz. Pro
srovndni vyvoje vefejného sektoru, a to i pro mezindrodni srovnani, se vyuziva
nejcastéji ukazatel podilu vydaji na vefejny sektor (zkr. VVS) k tzv. hrubému do-
macimu produktu (HDP) v procentech, tzn.

(VVS / HDP) x 100.

Tento podil se v jednotlivych zemich pohybuje od 30 % (v tradi¢nich liberalnich
zemich, tj. v USA, Kanadég, Australii, na Novém Zélandu) po vice nez 50 % (ve
vétsing skandinavskych zemi, i kdyz i tam v poslednich desetiletich klesa). V CR



ma tento podil v poslednich letech klesajici tendenci, v sou¢asné dob¢ se pohybuje
kolem 40 %. Objem a vyvoj vetrejného sektoru v poslednich sto letech ovliviiovala
cela rada faktord — ekonomickych i politickych.

Vyznamna je strukturdlni analyza vetejného sektoru. Umoziluje porovnavat
rozvoj jednotlivych resorti veiejného sektoru v ¢ase i v prostoru, napi. $kol-
stvi, zdravotnictvi, védy, obrany atd. Umoziiuje analyzovat vyvoj podilu vefejnych
vydaju vynaloZenych na jednotlivé resorty verejného sektoru na HDP, i v mezi-
narodnim srovnani. Naptiklad v rdmci uréitych ekonomickych seskupeni je snaha
sblizovat Uroven podilu vefejnych vydaji na HDP mezi ¢lenskymi zemémi. D¢je
se tak i napfiklad v ramci vojenského seskupeni stati v NATO — napi. z ¢lenstvi
CR v této organizaci vyplyva pro CR nutnost zvysit podil vydajii na obranu na
HDP a modernizovat armadu, coz nardzi na problém nedostatku finan¢nich zdrojti
ve SR. Podil vefejnych vydaji na hrubém domacim produktu se oznacuje jako tzv.
vydajova kvéta.

Pro srovnani dynamiky vefejnych vydajii v Case se pouziva dale ukazatel elas-
ticity (pruznosti) vefejnych vydaji (E). Vyjadiuje zménu veiejnych vydaji (VV)
ke zmén¢€ hrubého domaciho produktu (HDP) mezi obdobimi (napf. t; t+1),

4. (VV,,—VV):VV ) : ((HDP,, — HDP) : HDP)).

Podobnym zpisobem se zjist'uje strukturalni elasticita vydaji — dil¢i (z hle-
diska jednotlivych resorti, napf. zmény vydaji na Skolstvi ke zméné HDP mezi
obdobimi, podobn¢ vydaji na zdravotnictvi apod.).

Je-li E > 1, vefejné vydaje rostou rychleji nez HDP, coz je dlouhodobé neudrzi-
telné z hlediska zdroju financovani, protoze zdrojem financovani vefejnych vyda-
ju je ¢ast HDP nenavratnym zptisobem pierozdélovana pies rozpoctovou soustavu
formou vybranych dani, respektive i ostatnich ptfijmt danového charakteru (napf.
povinného socialniho pojisténi a vetejného zdravotniho pojisténi).

Je-li E = 1, vyvoj vefejnych vydaju je stejny jako vyvoj HDP (tzn. stejny rast
¢i pokles),

je-li E <1, dynamika riistu vetejnych vydajt je mensi nez u hrubého domaciho
produktu. Analyza musi zahrnout rozbor a hodnoceni vlivu vSech faktort, které
ovliviuji vefejné vydaje a HDP.

Dostupné zdroje financovani soustfedéné v rozpoctové soustave by mely z dlou-
hodobého hlediska ovliviiovat mozny rozvoj vetejného sektoru, nebot’ v zasade jde
o rozhodovani mezi produkci soukromych a vetejnych statkll, rozhodovani mezi
soukromym a vefejnym financovanim. Jaké mnozstvi vetejnych statkdt ma, respek-
tive maze spolecnost produkovat, se Casto znazorniuje tzv. kiivkou produkénich
moznosti, kterd znazoriiuje riznd mnozstvi soukromych (privatnich) a vefejnych
statkd, které lze vyrobit.



Graf 1.1 Kfivka produkénich moznosti
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Cim vice chce stat, respektive i izemni samosprava, produkovat vefejnych
statkll, tim vice musi vybrat dani a trzeb z uzivatelskych poplatkli na financovani
produkce vetejnych statki, tim vice se musi omezit produkce soukromych statki
(posun z bodu G do bodu E) a naopak (posun z bodu P do bodu E). V praxi ne-
redlném pfipadé by se produkovaly pouze soukromé statky (a nepotiebuji se vy-
birat dan€). Naopak v opacném extrémnim neredlném piipadé by se produkovaly
pouze veiejné statky, na jejichz financovani by se musely od¢erpat soukromym
subjektim potfebné finan¢ni zdroje. Soukromym subjektim by nezbyly financni
prostfedky ani na produkci, ani na spotiebu soukromych statkli. Zaroven se tak
rozhoduje i o proporcich ve spotfeb€ (a v poptavce), nebot placené dané a uziva-
telské poplatky snizuji objem finan¢nich prostfedkil pouzitelnych na nakup sou-
kromych statkd.

Velikost a strukturu vefejného sektoru ovliviwyji rizné faktory. Mezi nejdi-
voje, vykonnost ekonomiky, moznosti pterozdélovacich procesti v ekonomice pies
vefejné finance, ale i existujici bariéry vykonnosti, které omezuji moznosti pteroz-
délovat ¢ast financnich zdrojt (¢ast HDP) nendvratnym zptisobem pies rozpocto-
vou soustavu a financovat z téchto prostiedkil potieby v rdmci vefejného sektoru,
a bariéry spotieby, napi. jako disledek vysoké miry nezaméstnanosti s nizkou mi-
rou podpory v nezaméstnanosti (diisledkem je nizkd individualni poptavka obyvatel
po smiSenych vefejnych statcich i po soukromych statcich).

Fungovani trzniho systému ovliviiuje vykonnost ekonomiky, a tim i moznost vy-
brat potfebné finan¢ni prostfedky formou dani do rozpoctové soustavy a prerozdélit



je na financovani potieb verejného sektoru. Velikost nenavratnych disponibilnich
finan¢nich zdroji rozpoctové soustavy na financovani jednotlivych ¢innosti ve
vetejném sektoru v ur€itém obdobi je, respektive by méla byt tedy limitujicim
faktorem rozvoje veiejného sektoru, dlouhodobé tzv. rozpoctovym omezenim.
V tfad€ zemi tomu tak prakticky od krize 70. let 20. stoleti neni a potieby veiejného
sektoru jsou financovany stale vice i z navratnych zdroju.'*

Velikost vefejného sektoru uz v minulosti ovliviiovaly i faktory historické
a geopolitické. Vyvoj verejného sektoru ovliviiuje tradice ve vyuZivani principu
solidarity a rovnosti, vyuzivani statniho paternalismu, nebo naopak liberalismu,
ktery zduraziuje roli svobodného jedince, ktery se o sebe musi postarat. V fadé
evropskych zemi ma socialni citéni svou tradici. Cim jsou také tvrdsi piirodni pod-
minky (napi. v Norsku pro zivot obyvatel v severnich ¢astech zem¢) a hrozi ne-
bezpeci ohrozeni zemé (napi. v obdobi valky, pfi velkych ptirodnich katastrofach
apod.), tim vice se zdUraziiuje uloha vefejného sektoru, napi. zajistujiciho sluzby
pro obyvatele zijici v tvrdych ptirodnich podminkach (aby se neodstéhovavali),
zajisténi obrany pii nebezpeci vnejsiho napadeni statu.

Velikost a vyvoj vefejného sektoru dlouhodobé ovliviiuji faktory demografic-
ké, zejména rust populace a zmény v jeji vékové a socialni struktuie. Rlst populace
obecné vede k rtstu vefejného sektoru za predpokladu, zZe neklesa poptavka obyva-
tel po vefejnych statcich. Je-li cilem hospodaiské politiky udrzet rozsah a standard
poskytovanych verejnych statkd, vytvaii to tlak na rist zdroj financovani potieb
vetejného sektoru. Zmény ve vékové a socidlni struktufe obyvatel se promitaji do
zmeén ve struktufe poptavky po vefejnych statcich, a tudiz i do zmén v produkci jed-
notlivych resortdl vetejného sektoru, napi. nizka porodnost a starnuti obyvatelstva
ovlivni ve sttednédobém a dlouhodobé¢jsim horizontu zmény ve skolstvi — nizky
pocet zaki se postupné bude promitat do zakladniho, stiedniho i vysokého skolstvi,
rust poctu obyvatel starSich vékovych kategorii ovlivni rist poptavky po veifejnych
statcich ve zdravotnictvi, v socialni péci, postupné bude klast naroky na objem fi-
nanc¢nich prostfedkil v diichodovém zabezpeceni apod.

Mezi faktory ovliviiyjici dlouhodobé velikost vetejného sektoru patii i faktory
kulturné-nabozenské. Ovliviiuji socialni citéni, zejména v Evropé, charitativni
charakter socialni podpory a socialni péce. Podporuji snahy o vytvoreni pracovnich
prilezitosti a vzdélavani lidského potencialu, aby i nejchudsi skupiny obyvatel moh-
ly slusné zit. Pfipomenime v této souvislosti dlouhodobé snahy EU pfi prosazovani

14 Podrobngji napiiklad v: PEKOVA, J. Vefejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters
Kluwer CR, 2011. PEKOVA, I. Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011.



vyssi kvality vzdélani, prosazovani koncepce celozivotniho vzdélavani, riznych
forem podpor vyss§i zaméstnanosti atd.'

Zejména ve 20. stoleti zacaly ovliviiovat velikost a strukturu vefejného sektoru
i faktory politické. Kvantita a kvalita vefejnych statkii zabezpecCovanych vetejnym
sektorem je Casto jednim z hlavnich bodu volebnich programi politickych stran,
diky kterému ziskéavaji hlasy voli¢t. V obdobich pred volbami se vlada, respekti-
ve 1 koali¢ni strany, zpravidla snazi prosadit v zakonodarném sboru navrhy zako-
nd, které umoziuji zvétsit rozsah poskytovanych vetejnych statkti, zvysit socialni
transfery apod., a naopak nepfichdzi s nepopularnimi Gspornymi navrhy, odsouva
finan¢né narocné projekty (zejména investice ve vefejném sektoru). Realizaci nepo-
pularnich opatieni si necha na obdobi po volbach (jde o tzv. politicky cyklus).'® Nic-
mén¢ v soucasné dobé vyznamné poznamenané celosvétovou hospodaiskou krizi
doprovazenou stagnaci, respektive poklesem daiiovych pfijmu, musi i staty socialné
orientované pristupovat k vyznamnym reformam socialniho statu, protoze dluhové
financovani potieb vetejného sektoru se stava netinosnym.

Napjatost ve financovani potieb vefejného sektoru vice nez v minulosti vyzadu-
je vénovat pozornost efektivnosti vefejného sektoru.

1.5.1 Vefejné statky a jejich zahezpe€ovani vefejnym sektorem

Vetejné statky zajistuje stat i izemni samosprava. Mezi zemémi jsou rozdily v de-
legovani kompetenci, pravomoci a odpovédnosti za zajistovani riznych vetejnych
statkil ze statu na nizsi stupné€ — izemni samospravu. To fe$i napt. tzv. kompetencni
zakon, zakon o vefejné sprave apod.

Verejné statky miZe stat a izemni samosprava zabezpecovat pro obyvatel-
stvo, pfipadné fesit negativni disledky externalit, riznym zpisobem. O konkrét-
nim zpUsobu zajisténi zpravidla rozhoduje voleny organ, rozhoduje se neptimou
vefejnou volbou. Vlastni zabezpeceni zajist'uje, organizuje vykonny organ, vefejna
sprava. Pii rozhodovani o konkrétnim zpusobu zajistovani vefejnych statku je tie-
ba zvazovat hospodarnost ve vynakladani finan¢énich prostiedki z pfislusného
vefejného rozpoctu a uZitek obé¢ani, a to nejenom z kratkodobého hlediska, ale
i z dlouhodobého.

Verejné statky (sluzby) se pro obyvatelstvo zpravidla zajist'uji prostfednic-
tvim neziskovych organizaci. Ty se k tomuto ucelu zfizuji pfedev§im ve veiejném

15 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, J. Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer
CR, 2011, kap. & 11-12.

16 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, I. Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer
CR, 2011.



sektoru. Hovoii se o vladnich!? ¢i vetejnopravnich' neziskovych organizacich.
Tento zpiisob se voli tam, kde neni konkurenéni prostitedi v ramci soukromého
sektoru, zabezpecovatel si nemiize vybirat soukromého dodavatele, v monopolnim
prostiedi je monopol soukromé firmy nezadouci, statek by byl zajistovan za vyso-
kou cenu. Tento zpiisob se voli i tehdy, jde-li o nezbytné sluzby, zejména prefero-
vané verejné statky, u kterych je nutné zajistit jejich absolutni spolehlivost (napf.
samotna vefejna sprava, vn¢jsi obrana, vnitini bezpecnost apod.). Piislusna vladni
uroven zodpovida za kvalitu (standard) statku (napt. odpovédnost ze zakona). Voli
se i tehdy, neni-li moZné najit soukromou firmu ochotnou zajistovat vetejné stat-
ky pro obc¢any, nebot’ z divodu nizké miry zisku, respektive dokonce ztratovosti, je
takova produkce pro soukromy sektor nezajimava.

V piipadech zabezpecovani tzv. polotrznich statkdl, pfipadné i trznich statkd,
kdy trh pfi jejich zabezpecovani selhava (napf. vyroba a dodavka tepla pro bydleni
apod.), se zfizuji pro jejich zabezpeceni v nékterych zemich statni a komunalni
podniky. V takovém podniku se zpravidla ztrata ze zabezpeCovani verejnych statkil
na neziskovém principu kompenzuje ziskem ze zabezpecovani trznich a polotrz-
nich statkti (mira zisku je vétSinou nizka).

V konkuren¢nim prosti‘edi se vefejné statky stale Castéji zajistuji ve spolu-
praci se soukromym sektorem — soukromopravnimi neziskovymi organizacemi
i ziskovym sektorem, napft. prostfednictvim zakazky u soukromé firmy na zakladeé
vybérového fizeni s peclivé vypracovanou smlouvou, je-li mozné zajistit vefejné
statky hospodarnéji v pozadovaném mnozstvi a kvalité. Pro soukromy sektor to
predstavuje jisté zakazky a jisty odbyt (coz mize byt pii¢inou zajmu lobbistickych
skupin o ziskani vefejné zakazky, na zvyseni objemu vetejnych vydaji v pfislus-
ném rozpoctu apod.).

V poslednich desetiletich se ve vyspélych zemich stale ¢astéji vyuzivaji i rizné
formy partnerstvi vefejného a soukromého sektoru (PPP — Public Private Part-
nership). Mize jit i o zalozeni spolecného podniku. Tento zpisob se vétSinou vyuzi-
va na Urovni Gizemni samospravy, napi. na irovni obce. Vyuziva se tehdy, povede-li
k vyssi hospodarnosti. Do spolecného podniku lze vlozit nemovity a movity maje-
tek 1 penézni prostfedky. Muze vSak jit i o zalozeni spolecného podniku, piipadné
i neziskové organizace n¢kolika obcemi. Forem PPP je cela fada (podrobnéji viz
subkap. €. 1.7). Vzdy vSak musi platit, ze PPP je vyhodné pro vSechny zucastnéné
strany.

'7 Vladni ve smyslu vladnich Grovni — v ekonomickém slova smyslu, jak na trovni statu, tak na
urovni tizemni samospravy — obce, ptipadné i vyss§iho stupné uzemni samospravy — podrobnéji
dalsi kapitola.

18 Vefejnopravni ve smyslu vlastnictvi a aplikace pravnich ptedpist.



Zabezpecovani vefejnych statki prostiednictvim veiejného sektoru ve
sttednédobém a dlouhodobém horizontu casto vyZaduje investice. Investi¢ni po-
tieby statu i izemni samospravy vétSinou prevySuji moznosti jejich financovani.
Proto je nutné planovat zdroje financovani v rozpoctovém vyhledu. Zejména na
urovni jednotlivych subjektli uzemni samospravy je nutné vypracovat dlouhodo-
bou strategii zabezpeceni vetejnych statkll, véetné investicni strategie, a to na za-
klad¢ dlouhodobého rozboru hospodaieni obce ¢i regionu (kraje) a preferenci
obcanii. Proto také ve vEtSing€ vyspélych zemi i izemni samosprava sestavuje roz-
poctovy vyhled. Volené organy Gizemni samospravy musi zvazit, které projekty
pro zabezpecovani vetejnych statkil jsou opravnéné, ponévadz na n¢ budou muset
schvalit vydaje svého rozpoctu, a stanovit poradi jejich postupné realizace, a to
i podle jejich finanéni naro¢nosti.

Aby rozhodnuti volenych organti bylo kvalitni, je nezbytné, aby vykonné or-
gany ve vefejné sprave pripravily kvalitni rozbory a potfebné podklady. Tim se
zabyva management zabezpecovani vetejnych sluzeb a finanéni management (po-
drobngji viz dale).

Je-li zabezpeceni vetejnych statkli podminéno investicemi, z pohledu efektiv-
nosti se musi posoudit cil, poZzadovany rozsah a kvalita verejného statku z dlouho-
dobého hlediska, poZadovana kapacita zarizeni, na zaklad¢ analyzy budouci na-
bidky podle odhadu budouciho poétu uzivatela vefejného statku, tj. podle odhadu
budouci poptavky po verejném statku, napt. s vyuzitim modernich marketingovych
metod. Pro zvySeni efektivnosti je nutné vyhodnotit mozné varianty feSeni a vy-
brat tu nejefektivnéjsi variantu. Metody ocenovani variant byly postupem casu
prevzaty ze soukromého sektoru'. Jejich hodnoceni se vSak ve vefejném sektoru
modifikuje. Nelze pouzit rozhodovani ryze na zékladé budouciho zisku (jako je
tomu v soukromém sektoru).

Pouzivaji se jednokriteridlni metody, v fad¢ ptipadt vSak i vicekriterialni me-
tody.

Mezi jednokriteridlni metody vyuzivané ve verejném sektoru mohou byt za-
fazeny:
= metoda analyzy nakladi a vynosi (uzitkii), (cost-benefit analysis — zkr.

CBA). Tato metoda hodnoti disledky (uzitky) vydajovych programi v penéz-

nich jednotkéch, aby je bylo mozné poméftit s naklady. Vydajovym programem

1 Podrobnéji o metodach napt. v: SYNEK, M. a kol. Podnikova ekonomika. 2. vydani. Praha :
Nakl. C. H. Beck, 2000 nebo v: OCHRANA, F. Verejné projekty a verejné zakazky (hodnoceni
a vybér). Praha : CODEX Bohemia, s. 1. 0., 1999; OCHRANA, F. Verejné vydajové programy,
vefejné projekty a zakdzky (jejich tvorba, hodnoceni a kontrola). Praha : Wolters Kluwer CR,
2011.



je ipofizeni investice ve vefejném sektoru. Jde o posouzeni, ktery projekt (¢i al-
ternativa) s minimalnimi naklady povede k maximalnimu uzitku. Pfedpokladem
vyuziti této metody je moznost ocenit uzitky v penéznich jednotkach. Nekdy je
nutné pouzit ocenéni tzv. stinovou cenou (tzn. trzni cena oSetiend o deformujici
vlivy), jestlize trzni cena prokazateln¢ neodrazi spole¢enské naklady. V hodno-
tovém vyjadieni jsou vstupy i vystupy. Moznost ocenit uzitky ovlivituje pouziti
metody analyzy nakladt a uzitkt pfi analyze a vybéru varianty. Neni-li mozné
uzitky ocenit, je nutné se omezit pouze na posouzeni — analyzu nakladu.

= metoda analyzy Gcinnosti nakladi — nakladova efektivnost (cost-effective-
ness analysis — zkr. CEA). Tato metoda se pouziva tehdy, neni-li mozné kvanti-
fikovat uzitek z vydajovych programti v penéznich jednotkéach, nelze kvantifiko-
vat vystupy v hodnotovych jednotkach. Jde o analyzu, jak nejlevnéji dosahnout
stanoveného cile. Vystupy se méfi v naturalnich jednotkach.

= metoda analyzy minimalizace nakladi (cost-minimum-analysis — zkr. CMA).
Tato metoda je pomérné jednoducha. Pouziva se tehdy, neni-li mozné, respek-
tive nema smysl méfit vystupy, predpoklada se, Ze vystupy jsou kvantitativné
i kvalitativné relativné shodné. Kritériem pro rozhodovani je pouze minimaliza-
ce vstupt (nékladi), proto se pouzivaji standardy, kalkulacni normy apod.

= metoda analyzy uZite¢nosti nakladi, ktera je ur¢itou modifikaci metody CBA.
UziteCnost se méfi tzv. Zivotnosti a podobnymi kritérii.

DiileZité je vyhodnotit zpiisob financovani investice na zakladé rozpoctu
projektu, druhy dostupnych finan¢nich zdrojt, vyhodnotit moznost vyuzit navratné
finan¢ni prostredky a schopnost v budoucnu splacet dluh.

U investice ve vefejném sektoru se analyzuje vliv investice na zaméstnanost,
na socialné-ekonomicky rozvoj obce ¢i regionu. Neméné¢ dilezité je i vyhodnoceni
plnéni pozadavki ekologické povahy, splnéni zakonnych norem apod.

Investicemi se porizuje dlouhodoby hmotny majetek, zvysuji ndklady organiza-
ci zajist'ujici vetejné statky. Dlouhodoby majetek je pfedmétem odepisovani, odpi-
sy zvySuji neinvesti¢ni naklady neziskovych organizaci. Je proto nutné do budouc-
na analyzovat i predpokladanou vysi uzivatelského poplatku za smiSeny vetejny
statek, zvazit jeho unosnou vysi s ohledem na schopnost klientti ho platit — viz rizna
socialné-ekonomicka struktura poptavajicich se obcant.

Investi¢ni potieby souvisi s budoucim zabezpecovanim vefejnych statkid. Finan-
cuji se z kapitalovych vydajii rozpoctu, ptipadné z navratnych piijma.

S pofizenim investice ve vetfejném sektoru souvisi i vybér projektanta, doda-
vatele, budouciho provozovatele, pokud se investici potizeny dlouhodoby majetek
pronajme soukromému subjektu, ktery smluvné bude zabezpecovat veiejné statky.
Se v§emi zucastnénymi subjekty se musi uzavfit perfektni smlouva, ve které budou



vymezena prava a povinnosti v§ech zicastnénych partnerti, zejména pozadovany
rozsah a kvalita sluzby, finan¢ni podminky, doba trvani smlouvy, mozné sankce,
divody pro vypovézeni smlouvy apod.

Pro zabezpecovani vefejnych statkil pro obCany zfizuji jednotlivé stupné vetejné

spravy (respektive organy vefejné spravy) na zakladé rozhodnuti volenych organt
vétSinou neziskové organizace, které hospodati na neziskovém principu.

Neziskové organizace

Pro neziskové organizace® se zpravidla pouzivaji nasledujici charakteristiky:
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typ zfizovatele,

institucionalni hledisko,

samospravnost v fizeni organizace,

nerozdé€lovani pfipadné dosazeného zisku (zaméstnanciim, manazerdm, pfipad-
né vlastnikim), ale jeho pouziti pro rozvoj neziskové organizace,

vyuzivani dobrovolnické prace apod.

Clenéni neziskovych organizaci je riizné, bere v uvahu riizna hlediska. Nejéast&jsim hlediskem

je vlastnictvi, zakladani, ¢innost a ruSeni organizaci bud’ podle vefejného prava, nebo podle
soukromého prava, podle zakladatele, podle hlediska, zda vystupy téchto organizaci slouzi jen
vlastnim ¢lenim — neziskové zajmové organizace, ¢i zda vystupy jsou uréeny Siroké vetej-
nosti — vefejné prospesné neziskové organizace a Cleni se i podle zptisobu financovani a podle
dalsich hledisek.

V CR je skupina neziskovych organizaci velmi riiznoroda. Postaveni téchto organizaci upravuji
rizné pravni normy.

Naptiklad zédkon ¢. 586/1992 Sb., o danich z pfijmu, ve znéni pozd&jsich piedpisii vymezuje
tzv. poplatniky — pravnické osoby, které nejsou zalozeny nebo ziizeny za G¢elem podnikani:

— obce jako zékladni tzemni samospravné celky,

— kraje jako vy$si izemni samospravné celky,

— organizacni slozky statu, obci a kraju,

— ptispévkové organizace,

— statni fondy (podobné zdravotni pojistovny apod.),

— vetejné vysoké skoly,

— obecné prospéesné spolecnosti,

—nadace,

— nadacni fondy,

—registrované cirkve a nabozenské spolecnosti,

— politické strany a politicka hnuti,

— zéjmova sdruzeni pravnickych osob s pravni subjektivitou,

— obcanska sdruzeni véetné odborovych organizaci,

— komory a jiné neziskové organizace, které vznikaji podle zvlastnich pfedpisti — zakont.



Pro neziskové organizace je vyznamnou charakteristikou, kdo je jejich zfizova-
telem nebo zakladatelem — tzn. zda stat (prostfednictvim ministerstev a ustiednich
spravnich ufadl) a izemni samosprava — pak se hovoii o vladnich neziskovych
organizacich (ve smyslu obecného ekonomického oznaceni vladni urovné€) nebo
o nevladnich neziskovych organizacich zakladanych soukromymi subjekty, cirkve-
mi apod. — napft. jde o obecné prospésné spolecnosti, nadace, nadacni fondy a dalsi.

Dalsi vyznamnou charakteristikou pro odliSeni typu neziskové organizace je
vlastnictvi, vlastnicka prava a podle jakého prava neziskova organizace vznikne
a vyviji ¢innost, pfipadn€ zanikne. Pak jde o tzv. vefejnopravni neziskové organi-
zace, které zfizuje stat a izemni samosprava podle vefejného prava a majetek je ve
vefejném vlastnictvi, a o soukromopravni neziskové organizace zfizované podle
soukromého prava a majetek je v soukromém vlastnictvi. Vefejnopravni neziskové
organizace maji i formu vefejnopravnich korporaci.

1.5.2 Neziskové organizace ve vefejném sektoru v CR

V CR jsou vefejné sluzby (statky) stale zajistovany pro obyvatelstvo pievazné
prostfednictvim vefejného sektoru, tzn. prostiednictvim instituci, vefejnopravnich
neziskovych organizaci. Jsou to v soucasné dobé¢ jako vefejnopravni neziskové or-
ganizace?' organizaéni slozKky, které nemaji pravni subjektivitu,?? a piispévkové

21 Podrobngji napt. v: PEKOVA, I. Finance iizemni samosprdvy — teorie a praxe v CR. Praha :

Wolters Kluwer CR, 2011. PEKOVA, . Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters
Kluwer CR, 2011.
Ztizovani a hospodafeni organizacnich slozek a pfispévkovych organizaci upravuje zakon
¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné souvisejicich zakont, ve znéni pozdéj-
Sich predpist (tzv. velka rozpoctova pravidla) a zakon ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravi-
dlech izemnich rozpoctl (tzv. mala rozpoctova pravidla).

22 Organizaéni slozky jsou zfizovany v odvétvich justice, policie, armady, védy a vyzkumu, dale
v oblasti fizeni — spravni organy apod. v odvétvi Skolstvi (a télesné kultury a sportu), kultury
a pamatkové péce, zdravotnictvi, socialnich sluzeb, vefejné hromadné dopravy, socialniho by-
dleni, informacnich systémti a masmédii, ochrany zivotniho prostiedi, vodniho hospodatstvi
(regulace vodnich tokd).

Do konce roku 2000 to byly tzv. rozpoctové organizace (zkr. RO). Obce, ale i ustfedni organy
statni spravy, okresni ifady a n¢které rozpoctové organizace mohly urcit své vlastni organiza¢ni
jednotky, které byly jejich nedilnou organizacni soucasti a hospodatily jako tzv. zadlohované
organizace. Zalohované organizace mohly vystupovat v pravnich vztazich pouze jménem své
obce, rozpoctové organizace na zakladé zmocnéni a ustanoveni v organizacnich pfedpisech
(vnitinim fadu). Podrobnéji k hospodatfeni rozpoctovych organizaci naptiklad v.: KYZLINK,
V., JURCEKA, M., PEKOVA, J. Financni hospodaieni rozpoctovych a prispévkovych orga-
nizaci. Praha : SNTL, 1986. Vyhlagka MF CR ¢&. 205/1991 Sb., o hospodateni s rozpoétovymi



organizace® s pravni subjektivitou, které zfizuje stat, respektive ustfedni organy
statni spravy a tizemni samosprava — obce a kraje. Dal§im typem organizace jsou
obecné prospésné spolecnosti (zkr. OPS)*, zfizované uzemni samospravou (veétsi-
na OPS je v8ak zfizovana soukromymi subjekty).

Neziskové organizace jsou formalné zalozeny, maji institucionalni strukturu
a organizacni formu. Neziskové organizace nejsou zakladany za ucelem podnikani
a dosahovani zisku. Slouzi ke splnéni vefejné prospésnych cild, zabezpecuji vetejné
statky.

Ve ztizovaci listin€ kazdé vefejnopravni neziskové organizace musi byt presné
specifikovan cil, pro ktery je zfizovana, musi byt piesné vymezen jeji statut, napln
jeji ¢innosti, druhy zabezpecovanych vefejnych statkd. Musi byt presné specifiko-
van majetek, ktery ztizovatel své neziskové organizaci poskytne pro zajisténi vetej-
nych statkd, tzn. i ucel vyuziti majetku. Musi byt pfesné specifikovana i dispoziéni
prava k takovému majetku. Organizacni forma neziskové organizace — tzn. OS nebo
PO — a napln ¢innosti dané organizace, ale i skute¢nost, kym je ziizovana, ovliviiuje
nejenom zpusob nakladani s majetkem, ale i zplisob financovani potieb dané orga-
nizace, strukturu jejich finan¢nich zdroja.

Organizaéni sloZky

Organiza¢ni slozky zfizuje stat a izemni samosprava. Jejich postaveni a hospoda-
feni upravuji oba zakony o rozpoctovych pravidlech.” Specifické postaveni ma
vefejna sprava. Ustiedni organy statni spravy maji postaveni organiza¢nich slozek
statu, nicmén¢ samy fidi vefejny sektor, zfizuji dalsi vefejnopravni neziskové orga-
nizace — organiza¢ni slozky a prispévkové organizace.

Organizacni slozka statu (OSS) se zfizuje rozhodnutim pfislusného ustied-
niho organu statni spravy ve form¢ opati‘eni, jehoz soucasti je ziizovaci listina.
V nékterych ptipadech jsou organizaéni slozky statu ziizovany podle zvlastnich
zakond a pfislusny zvlastni zakon vymezuje napli ¢innosti dané organizace. Funkci

prostiedky statniho rozpo&tu CR a o finanénim hospodateni rozpo&tovych a piispévkovych or-

ganizaci.

V jednotlivych odvétvich vefejného sektoru zajistuji sluzby obyvatelstvu predevsim ptispévko-

vé organizace. Po roce 2000 byla na formu pfispévkovych organizaci transformovana vétsina

diive tzv. rozpoctovych organizaci. Rozpoctové organizace podle zakona neexistuji, nicméné

termin rozpoctova organizace se stale pouziva, a to nejenom ve sdélovacich prostiedcich, ale

Casto 1 tiskovymi mluvéimi nékterych ministerstev.

Zakon ¢. 248/1995 Sb., o obecné prospésnych spolecnostech.

2 Zakon €. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné souvisejicich zakont, ve znéni
pozdéjsich predpist (tzv. velkd rozpoctova pravidla) a zékon ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech uzemnich rozpocti (tzv. mala rozpoctova pravidla).

)
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ziizovatele pak plni ten ustfedni organ statni spravy, na jehoz kapitolu SR je takova
organizacni slozka napojena financnimi vztahy. Organizaéni slozky statu mohou
ziizovat dal$i organizace — organiza¢ni slozky a ptispévkové organizace. O finan-
¢nich transakcich uc¢tuji. Organizacni slozky statu se mohou Clenit na vniti‘ni or-
ganizacni jednotky (tzn. i dekoncentraty). Rozhoduje o tom vedouci organizac¢ni
slozky statu. Musi také urcit zaméstnance odpovédné za hospodateni, vedeni tcet-
nictvi, musi s nimi uzavtit pisemnou dohodu o hmotné zodpovédnosti.

Organizac¢ni slozkou statu jsou napfiklad ministerstva a jiné spravni utady, sou-
dy, statni zastupitelstvi, Nejvyssi kontrolni tfad, Kancelai prezidenta republiky,
Kancelai Poslanecké snémovny, Kancelai Senatu, Utad vlady CR, Akademie véd
CR, Grantova agentura CR a dalsi. Zakon umoziiuje ministerstviim se souhlasem
ministerstva financi zfizovat vlastni organizacni slozky statu.

Organizacni slozky zfizované statem a uzemnimi samospravnymi celky jsou
co do naplné ¢innosti velmi riznorodé. Jsou zfizovany pro zajiStovani predevsim
takovych sluzeb, které ekonomicka teorie oznacuje za tzv. €isté vetejné statky, tzn.
zejména ve vetejné sprave. Proto také tyto organizace nedosahuji vyraznéjsich pfi-
jmu a také se to nepfedpoklada.

Organizacni slozka izemniho samospravného celku vznika na zaklad¢ roz-
hodnuti voleného organu (usnesenim), tzn. zastupitelstva obce nebo zastupitel-
stva kraje a je zfizovana rovnéz na zakladé zfizovaci listiny. Podobnym zptsobem
mize zfizovatel rozhodnout o zméné zfizovaci listiny, o zruSeni organizacni slozky.
Funkci zfizovatele plni vykonny organ. Neziskové organizace, u nichz zfizovatel
voli statut organiza¢ni slozky, jsou organizace bez pravni subjektivity. Organizacni
slozka hospodaii jménem svého ziizovatele. Organizacni slozky zfizované uzemni
samospravou nejsou samostatnou ucetni jednotkou. Nehospodafti podle vlastniho
rozpoctu, jejich pfijmy i vydaje jsou soucasti rozpoctu zfizovatele. Zfizovatel jme-
nuje vedouciho organizace, stanovi mu jeho prava a povinnosti v ramci fizeni této
organizace.

Zakony o rozpoctovych pravidlech upravuji, kdy je pro neziskovou organizaci
vhodna tato forma. Upravuji zékladni pravidlo, kdy by mél ztfizovatel volit u orga-
nizace typ organizacni slozky. Tuto formu by mél zfizovatel volit tehdy, jestlize or-
ganizace budou zabezpecovat ¢innosti, které nevyzaduji velky pocet zaméstnancii,
¢innosti nevyzaduji slozité a rozsahlé strojni nebo technické vybaveni, organizace
neni nutné vnitin€¢ dale odvétvove ¢i jinak Clenit, nevstupuji do slozitych ekono-
mickych nebo pravnich vztahil, zabezpecuji sluzby, zpravidla Cisté vetejné statky,
které poskytuji obyvatelstvu bezplatné, pfipadné¢ za malou, de facto symbolickou
uhradu.



Z¥izovaci listina organizaé¢ni sloZky musi obsahovat®:

= uplny nazev zi'izovatele, tzn. nazev piislusné obce ¢i kraje (podobné ziizovate-
le — organu v piipadé statu). Obec jako zfizovatel musi uvést i zatazeni organi-
zace do spravniho obvodu okresu;

= nazev a sidlo organiza¢ni sloZky (musi byt jednoznacné identifikovatelny);

= vymezeni u€elu, pro ktery je ziizena, predmét jeji ¢innosti;

= oznaceni osob, které jsou opravnény jednat za organizacni slozku;

= vymezeni majetku ve vlastnictvi ziizovatele, pokud se organizacni slozce pie-
dava do spravy, se kterym bude zabezpecovat svou ¢innost, vetejné statky;

= vymezeni majetkovych prav tak, aby organizacni slozka mohla majetek vyuzi-
vat pro Ucely, pro které byla zfizena, a vymezeni péce o tento majetek;

= druhy pFijmu a vydaja rozpoctu ziizovatele souvisejici s ¢innosti organizac¢ni
slozky, které zfizovatel svétuje do plsobnosti organizaéni slozky, a zptisob po-
uziti téchto prostredki;

= zpusob vedeni ucetnich ziznami o svéfenych prijmech a vydajich, pfipadné
zfizeni a vyuzivani samostatného bankovniho Gctu, zptisob vytiétovani véetné
vyuctovani zaloh poskytovanych organizacni slozce na kryti jejich neinvestic-
nich provoznich vydaji;

= vymezeni doby, na kterou je organizace zfizovana.

Ztizovatel pienasi na organizacni slozku opravnéni disponovat s takovymi pe-
néznimi prostiedky, které souviseji s jeji béznou, opakujici se ¢innosti. Finan¢ni pro-
stiedky ji poskytuje formou zalohy v hotovosti nebo na béZny ticet ztizeny u banky.

Organizacni slozky zabezpecCuji pfedevsim Cisté verejné statky. Ztizovatel
vSak muze povéfit svou organizaéni slozku vybirat ze své Cinnosti nékteré roz-
poctové prijmy v hotovosti nebo v bezhotovostni formé prostiednictvim bézného
uctu, pokud k jeho zfizeni dal souhlas. Zpravidla vSak tyto piijmy budou velmi
malé. Penézni operace piijmu a vydaji vede organizac¢ni slozka v penéZnim deni-
ku v ¢lenéni podle platné rozpoctové skladby.?” Podle zaznamu v penéznim deniku
se finan¢ni prostredky ptrevadéji do rozpoctu ziizovatele ve stanovenych terminech,
a to nejméné jedenkrat mésicné a nejpozdeji pred koncem roku (v navaznosti na

2 Podrobnéji zakon ¢&. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné souvisejicich zako-
ni, ve znéni pozd¢jsich predpist (tzv. velkd rozpoctova pravidla) a zdkon ¢. 250/2000 Sb.,
o rozpoctovych pravidlech izemnich rozpo¢tl (tzv. mala rozpoctova pravidla).

277 K rozpodtové skladbé napt. v: KINST, I. Rozpoctova skladba v roce 2004. Pragoeduca. 2004.
LORENC, J., KASPARKOVA, J. Rozpoctovai skladba 2007 pro tizemni samospravné celky.
2., rozsifené vydani. Polesovice : M LORDY, s. 1. 0., 2006.

Dale viz: Whiaska MF CR ¢ 323/2002 Sb., o rozpoctové skladbé, s Géinnosti od 1. 1. 2003, ve
znéni pozd&jsich predpisti.



pokladni plnéni rozpoctu). Ve stejnych terminech musi organizaéni slozka vratit
nevycerpanou zalohu do rozpoctu svého zfizovatele.”® Hospodatfeni organiza¢ni
slozky podléha finan¢ni kontrole ze strany ziizovatele.

Prispévkové organizace

Ziizovani, postaveni a hospodateni prispévkovych organizaci upravuji oba zakony
o rozpocétovych pravidlech? (tzn. vefejnym pravem, proto vefejnopravni organiza-
ce). Zakony o rozpoctovych pravidlech rovnéz upravuji zakladni pravidlo, kdy by
m¢él ztizovatel volit typ ptispévkové organizace.

Stat reprezentovany Ustfednimi organy statni spravy i tzemni samospravné cel-
ky — obce, respektive kraje by mély z pohledu ekonomické teorie zfizovat ptispév-
kové organizace zejména pro zabezpecovani neziskovych ¢innosti, pro zabezpeco-
vani smiSenych vefejnych statki, které jsou poskytovany uzivatelim za uZivatelsky
poplatek (jako modifikovana cena, tzn. s finan¢ni spolutcasti obana — uzivatele
statku). Na Girovni tzemni samospravy o vysi uzivatelského poplatku rozhoduje vo-
leny orgén zfizovatele. Proto také piispévkové organizace dosahuji ze své ¢innos-
ti vyrazngjsi vlastni piijmy, se kterymi hospodaii podle svého vlastniho rozpoctu.
Jsou soucasti trzeb PO.

Tyto organizace maji samostatnou pravni subjektivitu. Pfispévkova organizace
se proto na navrh ztizovatele zapisuje do obchodniho rejstiiku.

Z¥izovaci listina piispévkové organizace musi obsahovat®:
= uplny nazev zfizovatele, tzn. napiiklad nazev prislusné obce, respektive kraje,

podobné ztizovatele — organu v ptipadé statu. Obec jako zfizovatel musi rovnéz
u zfizované prispévkové organizace uvést i jeji zafazeni do spravniho obvodu
okresu;
= nazev, sidlo a identifika¢ni ¢islo prispévkové organizace;
= vymezeni hlavniho téelu, pro ktery je ziizena, predmét jeji ¢innosti;
= oznaleni statutarnich organi osob a zpiisob, jakym vystupuji jménem organi-
zace;

= vymezeni majetku ve vlastnictvi ziizovatele, ktery zfizovatel predava do spra-
vy prispévkové organizaci k jejimu hospodateni a vyuziti zejména pro zabezpe-
covani vefejnych statki;

28 Podrobn&ji napt. v: NOVAKOVA, S. Ucemictvi statni spravy a samospravy. 1. vyddni. Praha :
Nakladatelstvi Oeconomica VSE, 2006.

¥ Zakon €. 218/2000 Sb., o rozpo¢tovych pravidlech a o zmé&né souvisejicich zakont, ve znéni
pozdgjsich predpisu (tzv. velka rozpocétova pravidla) a zakon ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech izemnich rozpoc¢ta (tzv. mala rozpoctova pravidla).

3 Podrobnégji tamtéz.



= vymezeni majetkovych prav tak, aby pfispévkova organizace mohla fadné
spravovat svéfeny majetek, véetné majetku ziskaného jeji vlastni Cinnosti, da-
rem apod., tzn. i povinnost pe¢ovat o ochranu majetku, jeho rozvoj a zvelebeni.
Pfispévkova organizace tedy miize hospodafit jednak se svéfenym majetkem —
od zfizovatele, jednak s vlastnim majetkem;

= vymezeni pravidel pro vyrobu a prodej zboZi, pokud jsou pfedmétem cinnosti
prispévkové organizace (napf. v rdmeci tzv. doplitkové ¢innosti);

= vymezeni prav a povinnosti spojenych s pfipadnym pronajimanim svéieného
majetku jinym subjektim;

= druhy zfizovatelem povolované doplitkové ¢innosti navazujici na hlavni ucel
¢innosti prispévkové organizace (aby mohla lépe vyuzit vSechny své hospodar-
ské moznosti a odbornost svych zaméstnancti). Dopliikova ¢innost nesmi naru-
Sovat pInéni hlavni ¢innosti a sleduje se oddélené. Doplikova ¢innost nesmi
byt ztratova, jinak se musi zrusit (tzn. zabezpeCovani trznich statkli se ztratou
v ramci vefejného sektoru nema smysl);

= vymezeni doby, na kterou je pfispévkova organizace ziizena.

Ke vzniku, pfipadné k rozdéleni ¢i slouceni, splynuti nebo zruSeni ptispévkové
organizace dochazi dnem urCenym zfizovatelem v opatieni, respektive v rozhodnuti
podle druhu zfizovatele. V ném také ziizovatel urci rozsah prevodu prav a zavazka
na nové Ci prejimajici organizace. Pii zruSeni piispévkové organizace prechdzeji
prava a zavazky na zfizovatele dnem opatieni, respektive rozhodnuti.

Ztizované vefejnopravni neziskové organizace jsou napojeny svymi finanéni-
mi vztahy na rozpocet svého ziizovatele dotacemi, respektive zalohami (OS),
prispévkem (PO a OPS), tzn. nenavratnymi piidély z rozpoctu ztizovatele. Za-
lohy podléhaji vyuétovani. Druhem finanéniho vztahu jsou i odvody do rozpoctu
ziizovatele, a to v ptipadé OS, ale i v nékterych piipadech u PO, naptiklad odvod
z odpist. Ztratu z hospodateni vetejnopravnich neziskovych organizaci hradi ve vy-
mezenych piipadech zfizovatel z vydaji bézné ¢asti svého rozpoctu. Zabezpecuji-li
tyto neziskové organizace ve své doplikové Cinnosti i trzni statky, jejich cena by
m¢ela byt kalkulovana tak, aby pokryla naklady na produkci trzniho statku, ptipad-
n¢ i zisk. K hospodateni organizacnich slozek a ptispévkovych organizaci a jejich
vztahu k rozpoctu se vratime ve 3. kapitole.

Oba zédkony o rozpoctovych pravidlech velmi omezen¢ vytvari tlak na orga-
nizacni slozky a pfispévkové organizace, aby zvySovaly alokacni efektivnost,
kdyz hospodafi s rozpoctovymi prostfedky (a velmi ¢asto objemové znanymi).
Soustted’uji se na zakaz — aby tyto vetejnopravni organizace nepijcovaly financni
prostiedky jinym subjektim — mimo vefejny sektor a aby také nerucily za zavaz-
ky jinych subjektii. To pozitivné ovlivituje, respektive pfedchazi vzniku alokaéni



neefektivnosti z divodu thrady zavazku jinych subjekti. K vyssi alokacni efektiv-
nosti by méla pfispét i v zdkonech zakotvena povinnost planovat tvorbu a pouziti
finan¢nich prostfedkli nejenom v ¢asovém horizontu jednoho rozpoctového obdobi,
ale i delsim. Nicmén¢ tlak na efektivni hospodaieni, véetné hospodafeni s majet-
kem je ve formulacich obou zékonti na velmi obecné tirovni. A prave v této oblasti
je pole ptisobnosti pro management a zejména finanéni management, a to jak na
urovni verfejné spravy — statni spravy a izemni samospravy, tak na urovni manage-
mentu v organizacnich slozkach a v piispévkovych organizacich.

VétsSinu vefejnopravnich neziskovych organizaci zfizuje uzemni samosprava
v ramci lokalniho a regionalniho vetejného sektoru. Je to disledek pokracujici de-
centralizace ve verejném sektoru.

1.6  ZajiStovani verejnych statkii soukromopravnimi
neziskovymi organizacemi a verejnymi zakazkami

K zabezpecovani vetejnych statkli se vyuzivaji i soukromopravni (nevladni) ne-
ziskové organizace. Ve vétsing vyspélych zemi stat podporuje tyto aktivity soukro-
mopravnich neziskovych organizaci, a to zejména daniovymi ulevami a dotacemi.

Tyto organizace, které zakladaji jiné — soukromé subjekty (v CR fyzické a prav-
nické osoby, cirkve, nadace apod.*'), jsou zakladané podle soukromého prava. Jsou
zakladany nikoliv za i¢elem podnikani, ale pro zabezpecovani vefejnych sluzeb
na neziskovém principu, bud’ pro vlastni ¢leny, nebo pro obyvatelstvo, vétsinou
s finan¢ni podporou statu ¢asto i izemni samospravy — napft. i soukromé $ko-
ly dostavaji dotaci na zaka. O dotacich témto organizacim z pfislusného rozpoctu
rozhoduje voleny organ na pfislusné vladni urovni, pfislusného subjektu tizemni
samospravy pii schvalovani rozpoétu. V CR je stale vétsina dotaci poskytovana
témto organizacim ze statniho rozpoctu.

Cinnost t&chto organizaci se velmi &asto specializuje na zajitovani sluzeb malo
pocetnym cilovym skupinadm klientt, napi. v oblasti socialnich sluzeb. Pro vetejny
sektor je to odlehceni, nebot’ pti zajistovani takovych sluzeb nemize dosahovat tzv.
uspor z rozsahu (na fixnich nakladech) na jednotku vykonu — napf. na misto v so-
cialnim zafizeni. Naopak soukromopravni neziskové organizace mohou dosahovat
i vyraznych uspor — napiiklad ve mzdovych nakladech v disledku vyuzivani i bez-
platné prace dobrovolniki, kterd zaroven ¢asto prispiva ke zvyseni kvality sluzeb.

Pro soukromopravni (nevladni, nestatni) neziskové organizace je charakteris-
tické:

31 Jejich postaveni a &innost v CR upravuji zdkony.



» zakladani podle soukromého prava na zakladé dobrovolnosti a pro veiejny
prospéch,?**

= institucionalni postaveni, statut, jednaci pravidla apod.,

= samospravni postaveni, autonomie,

= odd¢leni od vetejné spravy, nejsou fizeny verejnou spravou,

» zakladani nikoliv pro zisk, pfipadny dosahovany zisk nerozdéluji mezi vlastni-
ky, ale pouzivaji k financovani neziskovych sluzeb,

= vyuzivani dobrovolné prace jednotlivct.

Soukromopravni nevladni neziskové organizace mohou i konkurovat vefejno-
pravnim neziskovym organizacim ve vefejném sektoru, zejména kvalitou sluzeb.
Konkurence mtize vést ke zlepseni fizeni a k vyssi alokacni efektivnosti v organi-
zacich ve vefejném sektoru.

Neziskové organizace mohou byt nékdy i ziskové (plati to napriklad i pro pfi-
spevkové organizace). Pokud ojedinéle vykazi ve svém hospodafeni zisk, neroz-
déluji ho ani mezi své Cleny, zaméstnance ani fidici aparat, ale musi ho pouzit
na financovani ucelt, pro které byly zfizeny (zalozeny), tzn. na financovani ne-
ziskovych, verejné prospéSnych ¢innosti. V pfipad¢ ztraty musi soukromopravni
neziskové organizace najit zdroje jejiho kryti.

Vztahy mezi vefejnou spravou a soukromopravnimi neziskovymi organizacemi
ovliviiuji zejména:
= hospodafiska a politickd situace, finan¢ni zdroje, kterymi disponuje rozpoctova

soustava (napf. ovliviiuje poskytovani dotaci z vetejnych rozpoctti soukromo-

pravnim neziskovym organizacim);

» legislativa, nebot’ vétSina vazeb vcetné financnich vazeb je podlozena zakonny-
mi upravami;

= vefejna sprava zpiisobem poskytovani dotaci;

» mira zasahovani vefejné spravy do zivota spole¢nosti umoznéna legislativou
a s tim spojena mira decentralizace verejné spravy a odbornost veiejné spravy
na decentralizované trovni;

= vliv zajmovych skupin;

» informacni exploze;

» zdokonalovani informacnich technologii a jejich vyuziti v fizeni a ¢innosti sou-
kromopravnich neziskovych organizaci;

» metodickd pomoc témto organizacim ze strany vefejné spravy.

w

2 Rozdéluji se na veFejné prospé$né (obecné prospésné), které poskytuji verejné prospésné sluz-
by tomu, kdo je potiebuje (tzn. bez omezeni), a na vzajemné prospésné, které poskytuji sluzby
svym ¢lentim — tzn. uzaviené skupiné osob — napf. profesni komory, zdjmové organizace apod.



U soukromopravnich neziskovych organizaci je pravidlem vicezdrojové finan-
covani jejich potfeb (kryti nakladil). Finanéni prostfedky z rozpoctové soustavy
nejsou zpravidla rozhodujici, ¢asto jsou ze zdkona nenarokované, ziskavaji se na
zéaklad¢ zadosti v ramci grantovych a podobnych programui.

Zajistovani vefejnych statkil vefejnou zakazkou

Vetejné zakazky jsou jednou z forem spoluprace veiejného sektoru se soukromym
sektorem. Tento zplsob zabezpe€ovani vefejnych statkli ma smysl tehdy, je-li hos-
podarnéjsi z hlediska pouZiti rozpoctovych zdroji na zabezpeceni verejného
statku nez zaji§téni prostfednictvim vefejného sektoru, pti dodrZeni pozadavku
kvality, ucelnosti, uzite¢nosti takto produkovaného vetejného statku pro obéana —
uzivatele. Ponévadz na financovani vetejnych zakazek se vyuzivaji zdroje rozpoc-
tové soustavy, které jsou v kazdé zemi omezené, je nutné zajistit maximalni efek-
tivnost této formy zajistovani a financovani vefejnych potieb, omezit neefektivnost
na minimum, zamezit korupci pii zadavani vefejné zakazky. Standardné se vefejné
zakazky vyuzivaji pii pofizovani investic do vetejného sektoru.

Pro soukromy sektor piedstavuje tento zptisob zabezpec€ovani vefejnych statkd
jisté zakazky, jistou vyrobu a odbyt. Ve snaze ziskat vefejnou zakazku se mize
soukromy sektor snazit zasahovat do rozhodovani o vybéru dodavatele, a to i nefé-
rovymi zpusoby (uplatky, vyhrizky apod.). Aby se minimalizovalo nebezpeci ko-
rupce pii zadavani vefejnych zakazek, ve vétsin€ zemi je zplisob vybéru a zadavani
vetejnych zakazek upravovan zakonnou tpravou a podléha proceduralni, ale
i finan¢ni kontrole. To se tyka nejenom vyuzivani finan¢nich prosttedkti rozpocto-
vé soustavy, ale i vyuzivani finan¢nich prostfedkt ve formé pomoci od nadnarod-
nich fondu a organizaci. Zakonnou upravu musi respektovat vSichni zadavatelé®.

Piedpokladem vyuziti tohoto zpuisobu proto je konkuren¢ni prosti-edi, ve kte-
rém lze vybrat zajemce — soukromou firmu, ktera nejlépe splni v zadavacim fizeni
stanovené pozadavky na kvantitu a kvalitu vefejného statku, ale i cenu (tzv. nabid-
kova cena). Uz v zadavacim Fizeni je tfFeba stanovit vSechny pozadavky i pri-
padné sankce za nedodrzeni pozadavki, véetné moznosti odstoupeni od smlouvy
s vybranou firmou.

Je velmi dulezité zajistit transparentnost vybérového fizeni pii volbé vefejnych
zakazek, zamezit korupci a minimalizovat v§echna mozna rizika spojena s touto
formou zajisténi vefejnych sluzeb.

33V CR upravuje zadavani vefejnych zakazek v soudasné dob& zakon &. 137/2006 Sb., o vefej-
nych zakazkach, ve znéni pozdéjsich predpisi. V dobé psani publikace se v parlamentu projed-
nava novy zakon o vefejnych zakazkach.



Je tieba si vSak uvédomit, ze soukroma firma bude mit zajem o vefejnou za-
kazku pouze tehdy, prinese-li ji zisk. V1iv konkuren¢niho prostfedi zpravidla vede
k vyssi hospodarnosti v nakladech na pofizeni investic do vefejného sektoru, na
zabezpeceni vefejnych statkll pfi zachovani pozadované kvality verejného statku,
nebo dokonce vede k vyssi kvalité poskytovanych sluzeb. Soukroma firma se snazi
minimalizovat ndklady na zabezpecované vetejné statky, riziko ztratovosti (ptipad-
né i riziko penalizace za nedodrzeni smluvnich podminek), aby doséhla dohodnutou
ziskovou prirazku (a zhodnotila sviij kapital). To ma pozitivni dopad na hospodarné,
efektivni vyuzivani vSech finan¢nich prosttedkd, tedy i na vydaje rozpoctu objedna-
vatele — statu nebo piislusného subjektu tzemni samospravy.
Verejnou zakazkou se rozumi zakazka ruznych subjektii — zadavateld, ktefi ji
financuji ze zdroji rozpoctové soustavy, tzn. ze statniho rozpoctu, statnich fonda,
rozpoéti jednotlivych subjekti izemni samospravy (v CR z rozpoéti izemnich
samospravnych celkii — obci a krajit), véetné finan¢nich zdroji ve formé prispévku
z nadnarodnich rozpo¢ti (napf. v ramci Evropské unie ze strukturalnich fonda
a Fondu soudrznosti), a od mezinarodnich organizaci.
Vefejnymi zakazkami se v CR zajistuji:
= dodavky, napt. vstupti do organizaci ve verejném sektoru, na zakladé smlouvy
o dodani zbozi, v¢etn¢ koupé véci na splatky ¢i najmu zbozi nebo najmu zbozi
s pravem nasledné koupé. U dodani zbozi i souvisejici montdz a uvedeni do
provozu movitych i nemovitych véci.
= sluzby (tzn. i zabezpecovani vefejnych statkl na zakladé smlouvy o poskytova-
ni sluzeb);

= provedeni stavebnich praci (na zakladé smlouvy), a to i montaznich praci sou-
visejicich s provadénim stavby, a to v ptipadé novych staveb, stavebnich zmén
dokonceni stavby (v ramci pofizovani investice), udrzovacich praci na stavbe,
odstranéni stavajici stavby a jakychkoliv stavebnich praci pofizovanych pro-
stiednictvim jiného subjektu.

Proces zadavani vefejnych zakazek specifikuje v kazdé zemi zakon o zadavani
vetejnych zakazek. EU stanovila smérnice k zadavani vetejnych zakazek a snazi se,
aby je clenské zemé respektovaly pfi tvorbé své legislativni tpravy.

EU ma vlastni pi‘edpisy vztahujici se k zadavani verejnych zakazek — zejmé-
na k ¢erpani financnich prostiedkti z fondti EU na jejich financovani v jednotlivych
¢lenskych zemich. Pravidla EU se tykaji pfimé dohody, ramcové smlouvy, zuze-
ného vybérového fizeni, otevieného vybérového fizeni. Maji prispét ke koordinaci
narodnich pravidel. Evropska unie postupuje pifi poskytovani financnich prostredkii
na financovani vefejnych zakazek v souladu se schvalenymi cili (napiiklad podpo-
ra zaostavajicich regiontl) a pravidly upravujicimi vyuzivani fondi EU. Dodrzuje se



dilezity princip finanéni spoluui¢asti zdroji narodni rozpoctové soustavy (princip
adicionality) a dodrZeni stanovenych ptedpokladt a postupti pro €erpani financnich
prostfedkd od EU. Financni prostiedky jsou poskytovany na zakladé dohody o finan-
covani, respektive spolufinancovani, a zadosti o pievod prostiedkli z EU pFisné tice-
lové. Pouziti finan¢nich prostredkil podléha piisné kontrole na zaklad¢ vykazu vydajii
a kontrole uznatelnych a neuznatelnych nakladt stanovenych predpisy EU.

Hlavnim cilem pfi vyuZzivani tohoto zptisobu zabezpecovani vetejnych potieb
by pfitom mélo byt dosazeni maximalni hospodarnosti pii zabezpecovani verej-
nych potieb (tzn. i na vstupech v organizacich vefejného sektoru). Zaroven vsak
musi jit i o dosazeni maximalni uZite€nosti na vystupu (tzn. u zajistovanych slu-
zeb pozadované kvality), a tim i efektivnosti, zajiSténi rovnych podminek pro
potencialni zdjemce o vetejnou zakazku, tzn. nediskriminace, spravedinost a ote-
vifena soutéz, zajisténi transparentnosti celé¢ho pribéhu zadavani vefejné zakazky
a vybéru zdjemce, aby se zamezilo lobbismu a korupci ve vefejné spraveé, zvyseni
zodpovédnosti pri vybéru zajemce. To vyzaduje kvalifikovany, odborny vybér
optimalni nabidky, coz mohou zajistit nezavisli znalci, experti.

Cyklus kazdé verejné zakazky obsahuje faze:
= definice potieb,
» pliprava zakazky a zpracovani zadavaci dokumentace,
» hodnoceni nabidek a vybér dodavatele,
= realizace vefejné zakazky,
= kontrola plnéni vetejné zakazky, eventudlné prehodnoceni potieb.

V prvni fazi je nutné zhodnotit dosavadni stav v nabidce pfislusného vefejné-
ho statku, jak je uspokojovana poptavka po daném vefejném statku, jaké jsou cile
v uspokojeni poptavky (kvantitativni a kvalitativni), jak tyto cile dosahnout — tzn.
i rozhodnuti, Ze vefejnou zakazkou. Je tfeba spravné a transparentné definovat po-
tieby, aby bylo mozné hodnotit nabidky.

Ve druhé fazi je nutné rozhodnout o druhu vetejné soutéze. Pfitom je nutné re-
spektovat zakon o zadavani vetejnych zakazek. Zadavaci dokumentace by neméla
byt slozita, méla by byt pro uchazece srozumitelna, nediskriminaéni, neméla by
dopfedu vyluCovat nékteré potencialni uchazece, respektive neméla by byt ,,Sita
na miru“ uz ,,pfedem* vybrané firm&. V této fazi se stanovuji kvalifika¢ni kritéria
uchazect a jejich potencialnich subdodavatelii. Déle je nutné rozhodnout o hod-
noticich kritériich, jejich vaze v hodnoceni — napt. bodovaci metodika, nebo ales-
poni sestupné potadi kritérii, pfipadné jina metodika®*. Hodnotici kritéria a zptisob

3 OCHRANA, F. Verejné projekty a verejné zakdzky (hodnoceni a vybér). Praha : Codex Bo-
hemia, 1999. OCHRANA, F. Verejné vydajové programy, verejné projekty a zakazky (jejich
tvorba, hodnoceni a kontrola). Praha : Wolters Kluwer CR, 2011.



hodnoceni musi byt obsazeny v zadavaci dokumentaci. V zadavaci dokumentaci

musi byt stanovena dalsi hodnotici kritéria pro pfipad, Ze se sejde vice rovnocen-

nych ekonomicky vyhodnych nabidek — tzn. ,,stejna kvalita za penize*, naptiklad
dodatecna kvalitativni kritéria — socialni apod. V kazdém ptipadé musi byt dodrze-
ny principy — rovnost, nediskriminace, transparentnost.

Zadavaci dokumentace musi obsahovat obecné udaje, tak jak je vymezuje za-
kon o vefejnych zakazkach, a pozadavky vztahujici se ke konkrétni vefejné zakazce
(predmétu).

V zadavaci dokumentaci musi byt:

» zadavaci podminky, tzn. popis pozadovaného plnéni zakazky,

= obchodni a platebni podminky,

= technické a kvalifikaéni podminky,

» pozadavky na nabidkovou cenu,

» pozadavky na zpracovani formy nabidky,

= zpusob hodnoceni nabidek, hodnotici kritéria, ktera musi souviset s pfedmétem
vetejné zakazky, musi byt jasné specifikovana, nesmi byt diskriminacni,

» dalsi —jiné pozadavky zadavatele, naptiklad kvalitativni pozadavky, pozadavky
v socialni oblasti, na zamé&stnanost, v oblasti Zivotniho prosttedi atd., stanoveni
sankci, které izemni samosprava jako zadavatel vyuZije v ptipade, Ze po uzavie-
ni smlouvy budou pozadavky na kvalitu atd. ze strany vybrané firmy poruseny.

Tieti faze zahrnuje hodnoceni nabidek a vybér dodavatele podle pfedem sta-
novenych jasnych kritérii. Hodnoceni by mélo byt svéfeno nezavislym posuzova-
telim. Kon¢i vybérem uchazece a uzavienim smlouvy s dodavatelem vefejné za-
kazky, pti¢emz vSechny podminky (napf. i sankce) by mély byt znamy pfedem, uz
v zadavaci dokumentaci.

V ptipad¢ vefejné zakazky na dodani sluzeb se ve smlouvé musi stanovit, zda
zadavatel bude dodavateli sluzby hradit z vydaji svého rozpoctu:

» pfedem pevné stanovenou vysi nakladd na zdkladé nabidkové ceny, respektive
fixni ceny. Naklady na zabezpeCovani vefejnych statkti vS§ak mohou v budoucnu
rust z objektivnich diivodu, naptiklad v diisledku inflace. Musi se proto piedem
dohodnout zpiisob thrady prekroceni nakladii. Proto v praxi dochézi k tomu, ze
konkrétni vySe této fixni ceny se na zakladé dohody v kratSich ¢asovych inter-
valech, zpravidla na kazdy rok upravuje (valorizace ceny). Stanoveni fixni ceny
nuti provozovatele k maximalni hospodarnosti, aby se mu nesnizovala mira
zisku v dohodnuté fixni cené. Jestlize naopak dodavatel usetfi na nakladech,
uspoiené financni prostiedky mu ztistanou. Zadavatel (objednavatel) v§ak musi
dohlédnout na to, aby se tak nestalo na ukor dohodnuté kvality timto zptisobem
zabezpeCovaného verejného statku;



= skutecné celkové naklady na veiejné statky (véetné nakladti na opravy a udrz-
bu);

» sdilené naklady i pfipadné aspory. V tomto ptipadé se o prekroceni nakladt
predem dohodnutym zptisobem podéli provozovatel i zadavatel (objednavatel),
stejn€ jako o pripadnou usporu na nakladech.

Smluvné musi byt dohodnuty nejenom objem a kvalita vetfejnych statkil, ale
také sankce za poruseni ustanoveni ve smlouvé.

Objem vetejnych zakazek na zabezpecovani vetejnych statkti mize byt pficinou
zajmu lobbistickych skupin na velkém objemu vetejnych vydaja, ze kterych se fi-
nancuje zabezpecovani vetejnych statkd.

V poslednich letech se v EU prosazuje novy trend pii zadavani vetejnych zaka-
zek. Na urovni EU a v nékterych ¢Elenskych zemich EU se pii zadavani vefejnych
zakéazek zohlediuji i socialni cile (v souladu s Evropskym socidlnim modelem)
a environmentalni cile (dopad do Zivotniho prostiedi), tzn. i udrzitelny socialné-
-ekonomicky rozvoj, prosperita spolecnosti zalozend na ekonomickych zajmech,
ale také na ochran¢ zivotniho prostfedi a spolecenském kapitalu.

Pti zadavani vetejné zakazky na irovni izemni samospravy jsou sledovany dal-
$i cile, napiiklad podpora podnikani v dané lokalité, v daném regionu, vytvoreni
dalSich pracovnich prileZitosti, zajisténi specialnich kvalitativnich cila, napf.
v oblasti Zivotniho prostredi apod. Vetrejné zakazky maji ndvaznost na strategické
dokumenty izemni samospravy, které se tykaji dlouhodobého socialné-ekonomic-
kého rozvoje daného tizemi. V rdmci zadavaciho fizeni jsou stanoveny pozadavky,
aby firma zaméstnala urcité procento pracovnikii z dané lokality, regionu, tento po-
zadavek se muze tykat i zaméstnani urcitého procenta télesné postizenych (coz vSak
uz je uréitym prvkem diskriminace). Pokud vSak v ramci podpory podnikani je pfi
vybéru upfednostiiovan mistni zajemce, dochazi k prvkiim nezadouci diskrimina-
ce. Mezi jinymi pozadavky miize byt vytvofeni pracovnich pfilezitosti po skonceni
vetejné zakazky — napf. po dokonceni investice a jeji zafazeni do provozu (napf.
vystavba domu s pecovatelskou sluzbou apod.). Mezi dal$imi pozadavky u vefejné
zakéazky na sluzby mtze byt pozadavek, aby sluzby byly takové kvality, aby mohly
mit tzv. ,,ekoznacku*¥, znacku oznacujici ekologicky Setrny vyrobek.
neni jenom nabidkova cena, ale i splnéni kvalitativnich poZadavki, napt. bezbari-
érové vyuziti vetejného statku osobami télesné postizenymi apod.*®

3 Viz: Nafizeni Evropského parlamentu a rady ES ¢. 1980/2000.
3¢ Metody hodnoceni a vybéru, hlasovaci metody jsou rtizné. Podrobngji k hodnoceni a vybé-
ru napf. v: OCHRANA, F. Verejné projekty a verejné zakazky (hodnoceni a vybér). Praha :



V praxi se vyuziva zajistovani vetejnych statkil i s vyuzitim vefejnych zakazek
zejména u lokélnich a regionalnich vefejnych statkli — vetejné zakdzky na dodavky
sluzeb.

V CR se zakon o vefejnych zakazkach vztahuje na zadavani vefejnych zaka-
zek statem, statnimi piispévkovymi organizacemi, Izemnimi samospravnymi celky
a v pripad€ Prahy a statutarnich mést i jimi zfizovanymi ptispévkovymi organiza-
cemi a jinymi subjekty (pravnickymi ¢i fyzickymi osobami), pokud z vefejnych
finan¢nich prostfedki bude u vetejné zakazky financovano vice nez 50 % nakladu.
Uvedené podminky plati i tehdy, jsou-li tyto subjekty spolecné zadavatelem vetejné
zakazky.

Financovani vefejnych zakazek ovlivituji v CR i rozpoétovéa pravidla, zikon
o vefejné podpore, zdkon o regionalnim rozvoji, v SirSich souvislostech i zdkon
o obcich a zakon o krajich. Ovliviiuji i moznosti ¢erpani finan¢ni podpory od EU.¥’

Uskalim spojenym se zadavanim veiejnych zakazek zejména na Girovni izem-
ni samospravy jsou zpravidla nedostateéné a netplné podklady a n¢kdy znaé-
ny rozptyl v nabidkové cené. Casto je nabidkova cena imyslné podhodnocena
a je nerealnd. V prubchu plnéni vetejné zakazky hrozi nebezpeci jejiho prekroceni.
Otazkou pak je, kdo toto ptekroCeni ma uhradit. UrCitym problémem mutze byt
umyslné podhodnoceni nabidkové ceny ze strany zdjemce o vefejnou zakazku.
Proto je nutné, aby zadavatel vénoval dikladnou pozornost nalezitostem smlouvy
s vybranym zédjemcem, ktery bude zajisStovat smluvné pro obCany vetejny statek.
Uskalim je i neprofesionalita v hodnoceni a rozhodovani o nabidkach. Zejména
pri zadavani vetejnych zakazek v obcich je nutné sestavit tym expertd, kteti kvalifi-
kovan¢ posoudi nabidky a navrhnou optimalni feSeni pro vybér, ma-li byt dosazeno
maximalni efektivnosti. Rozhodovatelé pfi svém rozhodnuti by méli vzit v uvahu
doporuceni nezavislych expertt.

Pfi zadavani verejnych zakazek se vyuziva i elektronicka forma, tzv. e-aukce —
E-ZAK. Elektronické aukce pfedstavuje nastroj umoznujici uchazectim o vefejnou
zakéazku ve vzajemném soutézeni vylepsit své nabidky a vyhrat soutéz. Pfinosem
pro zadavatele vetejné zakazky je obvykle snizeni ceny nebo vylepseni nabidko-
vych podminek, ptipadné oboji.

CODEX Bohemia, s. 1. 0., 1999. OCHRANA, F. Verejné vydajové programy, verejné projekty
a zakdzky (jejich tvorba, hodnoceni a kontrola). Praha : Wolters Kluwer CR, 2011.

37 Napiiklad zakon €. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ztizeni), ve znéni pozdgjsich predpist; zakon
¢. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni pozdéjSich piedpist; zakon. ¢. 131/2000
Sb., o hlavnim mésté Praze, ve znéni pozdéjsich ptedpisi; zakon €. 248/2000 Sb., o podpote
regionalniho rozvoje, ve znéni pozdéjsich piedpisi; zakon €. 179/2009 Sb., uplné znéni zékona
o Uprave nekterych vztahi v oblasti vefejné podpory.



1.7  Spoluprace a partnerstvi verejného
a soukromého sektoru

Spoluprace ¢i partnerstvi vefejného a soukromého sektoru je jednou z forem vefejné-
ho obstaravani, tj. feseni potieb verejného sektoru garantujiciho nabidku konkrétnich
vetejnych statkd. Tradi¢néjsi zadavani vetejnych zakazek soukromym dodavatelim
znamena zapojeni soukromého sektoru pii poskytovani vefejnych statkli a sluzeb.
Tento postup vSak zpravidla nevytvaii partnerstvi mezi obci, krajem a soukromym
subjektem. Je zaméfen na feSeni dil¢i ukolil spojenych s aktivitami samospravy.

1.7.1 Vztah vefejného a soukromého sektoru

Ve vztahu vefejného a soukromého sektoru je nutno rozliSit terminy spoluprace
a partnerstvi. Spoluprace je §irsi pojem, ktery vzdy zahrnuje i partnerstvi.
Partnerstvi Ize definovat jako dlouhodoby strategicky kooperaéni svazek
partneri, ktefi jasné a zietelné definovali oblast spoleéného zajmu, v této ob-
lasti postupuji spole¢né ¢i koordinované a uvédomuji si prinos (vyhodnost)
spoluprace pro zicastnéné strany. Oproti ostatnim formam spoluprace se vyzna-
¢uje dlouhodobosti uzavieného vztahu (Casto i na desitky let) a zpravidla velkymi
objemy investovanych prosttedku, které soukromy subjekt do zajisténi poskytovani
vetejnych statkil a sluzeb vklada.
Lze v podstat¢ rozlisit tii zakladni okruhy, kterych se spoluprace ¢i partnerstvi
dotyka:
= spoluprice v oblasti definovani druhu a objemu statki ¢i sluzeb, které budou
vefejnym sektorem poskytovany, a zptisobu, jakym budou v budoucnu dis-
tribuovany,
» vlastni poskytovani vefejnych statkt a sluzeb,
= realizace rozvojovych opatieni umoziujici poskytovani vyse uvedenych slu-
Zeb, spoluprace pri tvorbé a realizaci strategickych rozvojovych dokumentt.

Zakladnim rysem uc¢inné spoluprace je jeji dobrovolnost. Diivody uzavirani
spoluprace mezi vefejnou a soukromou sférou byvaji vzdy zalozeny na pragma-
tické kalkulaci o jeji vyhodnosti pro obé strany. Navazovany vztah ma smluvni
charakter, vyuziti regulatorni role vefejné spravy je z podstaty véci v podstaté vy-
louceno. Kontrolni funkce vefejné spravy ale neni dotéena. Co se vSak tyée proces-
nich otazek spojenych s vybérem partnera a pribéhem soutéze, jsou tyto postupy
upraveny obecné zavaznymi platnymi piedpisy.

Nezbytnou podminkou je realné uznani vaznosti ucasti druhé strany, ktera byva
Casto vyjadiena i v pisemné smlouvé o vzajemném porozumeéni.



Cilem spoluprace z hlediska vefejné spravy miize byt:

= dosaZeni vys$iho stupné€ uspokojeni poti‘eb obyvatelstva,

= nabidka vétSiho mnozstvi ¢i veétsi Sife statkti a sluzeb pri zapojeni vSech dis-
ponibilnich zdroji,

= zajiSténi vetsi uziteCnosti, tj. produkce lepsi struktury statkl, ktera prinasi
obyvatelstvu maximalni uZitek a je mozné zajistit jeji produkei,

= zajiSténi vetsi hospodarnosti pri poskytovani daného verejného statku, tj.
minimalizace vstupt pri vyrobé stanoveného mnozZstvi vystupu.

1.7.2 Vyhody z uzavieni spoluprace plynouci pro vefejny sektor

1) RozSifeni Sife a mnoZstvi statkil poskytovanych mistnimu spoleéenstvi®®

Na strané politickych pfedstavitelli samospravy je impulsem k navazovani spo-
luprace naplnéni poptavky volici, ke kterému se coby vitézové voleb zavazali.
V krajnim piipadé, tj. jestlize existuje nerovnovaha mezi poptavkou po vefejnych
statcich a zdroji vefejného sektoru, je ptimé (nedluhové) vyuziti soukromych zdroji
jednou z moznosti, jak tuto mezeru odstranit.

Na tuto problematiku lze nahlizet pomoci mikroekonomickych pfistupti, napf.
vyuzitim postupd vychazejicich z teorie uzitku.

Vyssiho stupné uzitku mistniho spoleéenstvi je mozné dosdhnout posunem hra-
nice rozpoctového omezeni smérem nahoru. Posilenim zdroji (GZeji finan¢nich
zdrojt), které je mozno vyuzit na vyrobu vetejnych statkll, umozni poskytovani vét-
$iho objemu pozadovanych statku, tj. dosahnout vyssi kiivky uzitku spolecenstvi.

Dosazeni vys$siho stupné uspokojeni mistniho spoleéenstvi

Graf 1.2 VysSi uzitek spoleenstvi dosazenim vy$Si indiferenéni kfivky

B

3 Za spolecenstvi jsou povazovani ob¢ané (obce &i kraje, respektive obyvatelstvo na izemi obce
a kraje).



U, — uzitek spolecenstvi vznikajici spotfebou statkdl A a B, posunem po indiferencni kfivce
(zménou kombinace statk(i A a B) se neméni celkovy uzitek plynouci ze spotieby

U, — vy8Si uZitek spojeny s dostupnosti kombinace vétSiho mnozstvi statkil Aa B, poté co doslo
k posunu linie rozpo¢tového omezeni

E, — optimum, dosaZitelna kombinace statk( A a B, v ramci daného rozpoctového omezeni

E, — nové optimum dosaZené pfi novém rozpoctovém omezeni

Vyssiho uzitku je v tomto konkrétnim piipadé dosazeno diky zapojeni dodatec-
nych zdroji soukromého sektoru. Ceny statka (respektive vySe nakladi na jejich
vyrobu) se neméni.

Stejnou situaci je mozné zobrazit rovnéz pomoci kiivky produkénich moznosti.
Pfi zapojeni vSech disponibilnich zdroja (zdroji vetejného sektoru a zdroja soukro-
mého sektoru) je mozno produkovat takovou kombinaci vefejnych statkd, ktera je
spolecenstvim poptavana.

Nabidka vétsiho mnoZstvi statki a sluZeb pfi zapojeni vSech disponibilnich zdroju
Graf 1.3 Vys$Si nabidka statkd a sluzeb diky dosazeni vy$Si hranice produkénich
moznosti

Statky
A

Statky
B

E, — kombinace statk( A a B, kterou je mozno vyprodukovat pfi piném zapojeni stavajicich
zdrojl
E, — vy88i mnoZstvi statkd, které je mozno vyprodukovat pfi zapojeni vét§iho mnozstvi zdroji

Zapojeni vné&jSich zdroji umoziuje poskytnout obyvatelstvu vét§i mnozstvi stat-
ki a sluzeb. Bez vyuziti soukromych prostiedkti by pozadované mnozstvi a struktu-
ra statkli nebyly viibec nabizeny.



2) EfektivnéjSi poskytovani vefejnych statki

Krome toho, ze soukromy sektor disponuje zdroji, které mohou byt vyuzity pro cile
sledované sektorem vefejnym, je dal$im dulezitym znakem soukromého sektoru
zpravidla veétsi vyrobni efektivnost. Soukromy sektor disponuje modernimi techno-
logiemi, znalostmi, vysoce kvalifikovanymi pracovniky, coz umozniuje dosahovat
nizsich naklada pii vyrobe.

Vetejny sektor tak spolupraci se soukromym sleduje vyssi efektivitu poskytovani
vetejnych statkt, respektive isporu nakladi pii jejich poskytovani (rozpoctové tlaky).

Zajisténi vétsi hospodarnosti pfi poskytovani daného verejného statku,
tj. minimalizace vstup( pfi vyrobé stanoveného mnoZstvi vystupu

Graf 1.4 Minimalizace vstupu pfi vyrobé stanoveného mnozZstvi vystupu

Néklady MG
MC,
Q Objem
produkce
Q - mnozstvi statkl, které je nutné vyrobit (respektive které je poptavano)

MC, —kfivka meznich nékladi prvniho vyrobce (vlastnéného vefejnym sektorem)
MC, — kfivka meznich naklad( druhého vyrobce (soukromy producent)

Predstavitelé vefejného sektoru voli takového producenta vefejnych statkd, kte-
ry je schopen zajistit vyrobu pozadovaného mnozstvi s nejnizsimi naklady. Sa-
mostatny zpusob zajisténi vyroby je v tomto piipadé sekundarni. Statky jsou po-
skytovany soukromym sektorem pii jeho vyrobé ve vlastnich zatizenich, piipadné
vetejnych zatizenich spravovanych vSak soukromou spole¢nosti.

Uspory pii vyrobé jednoho vefejného statku, respektive pokles nakladd spoje-
nych s jeho vyrobou, znamenaji usporu vefejného rozpoctu. Uspoiené prostiedky
je mozné vyuzit bud’ na produkci vétsiho mnozstvi daného statku, nebo (pfi fixaci
nabizeného mnozstvi) na poskytovani jinych statku®.

¥ Mozné je rovnéz vyuziti ispor k dosaZeni piebytku rozpoétu, piipadné snizeni rozpoétu. Tato
rozhodnuti vSak zavisi na prioritach politickych pfedstavitelti obce, kraje.



Pfi vyuziti disponibilnich zdrojii je mozné zvysit uzitek spoleCenstvi tim, Ze
mu bude poskytovan kos statkti ¢i sluzeb, obsahujici vét§i mnozstvi statkti — bude
dosazena vyssi kiivka uzitku spolecenstvi.

Graf 1.5 VysSi uzitek spolecenstvi dosazenim vysSi indiferencni kfivky

A

U, — uzitek spolecenstvi vznikajici spotfebou statk A a B, posunem po indiferencni kfivce
(zménou kombinace statk(i A a B) se neméni celkovy uzitek plynouci ze spotieby

U, — vy$8i uZitek spojeny s dostupnosti kombinace vétsiho mnozstvi statkd Aa B

E, — optimum, dosazitelna kombinace statk( A a B, v ramci daného rozpoctového omezeni

E, — nové optimum dosazené pii novém rozpoctovém omezeni

Vyssiho uzitku je v tomto konkrétnim piipad€ dosazeno diky poklesu cen statku
B a pootoceni rozpoc¢tového omezeni.

Pti celkovém pohledu je mozno hovofit o zajisténi vétsi efektivnosti, tj. pro-
dukeci takové kombinace statktl, kterd pfinasi spolecenstvi maximalni uzitek a je
mozné zajistit jeji produkeci.

Graf 1.6 Nalezeni optimalniho mnozstvi produkovanych statka

Statky

Statky
B

E — optimum, tj. bod, kde se rovna mezni mira substituce ve spotfebé s mezni mirou transfor-
mace ve vyrobé



Vedle piimo kvantifikovatelnych uspor pro verejny sektor plynoucich ze spo-
luprace na produkci a distribuci vefejnych statkt to jsou i dalSi efekty, které miize
vetejny sektor ziskat — ptinosy v podobé¢ sdileni informaci, pfejimani inovaci, vyu-
zivani znalosti (know-how) soukromé spolecnosti, tj. efekty majici podobu exter-
nich uZitki.

3) Pfenos rizika

¥ We W

Vetejny sektor pirenasi na soukromy subjekt plné ¢i ¢asteéné rizika spojena s po-
skytovanim statkii a sluZeb. Riziko je spojené s vlastnim vyrobnim procesem, napf.
technologickym rizikem, financovanim pocateéni investice, ale i s vné&jS$imi zasahy
(ptirodni pohromy), které mohou ohrozit hladké poskytovani statkd a sluzeb. Sou-
kromy subjekt rovnéz musi vzit v uvahu i rizika plynouci ze zmény vnéjsich podmi-
nek, jako je vyvoj ekonomickych veli¢in — urokové miry, inflace, ¢i zmény v regulaci
prostiedi, tj. legislativy apod. M¢l by byt také zainteresovan na ti¢elnosti poskytova-
ni statkd, tj. mél by nést riziko spojené se zménami poptavky konecnych uzivateld.

Tato uspora, ktera tak vznika samosprave, byva oznacovana za p¥idanou hod-
notu partnerstvi a ve vazb¢ s nakladovou usporou hodnotou za penize (value for
money), respektive protihodnotou partnerstvi. Koncept hodnoty za penize je jed-
nim ze zakladnich postupd pro hodnoceni projekti realizovanych obcemi, kraji,
nebo statem. Chcee-li tedy zadavatel Gspésné rozhodnout, zdali bude projekt reali-
zovat vlastnimi silami ¢i ve spolupraci se soukromym sektorem, je pro néj stézejni
vysledek porovnani Cisté souc¢asné hodnoty komparatoru vefejného sektoru (NPV
PSC) a cisté soucasné hodnoty pfi realizaci metodou PPP (NPV PPP), jejiz rozdil
udava vyslednou hodnotu za penize.

Bez ohledu na povahu rizika se uplatituje pravidlo optimalniho pienosu rizi-
ka. Konkrétni riziko je pfeneseno na toho partnera — at’ uz vetrejného, nebo sou-
kromého, ktery je schopen ho FeSit pii vynaloZeni nizSich nakladd. Zakladem
dohody o spolupraci mezi vefejnym a soukromym subjektem je tedy i ujednani
o sdileni rizik.

1.7.3 \Vyhody z uzavieni spoluprace plynouci pro soukromy sektor

Spoluprace verfejného a soukromého sektoru umoznuje vstup soukromopravnich
subjektl, predevsim firem, do novych segmentli podnikani, doposud kontrolova-
nych vetejnym sektorem.
Pro soukromou spolecnost ptinasi spoluprace tyto vyhody:
a) stabilni podnikatelské prostiedi — smlouva s vefejnym subjektem je uzavirana
na dobu urcitou, v ptipadé velkych investic i na desitky let,



b) absence konkurence — po uzavieni smlouvy je znemoznéno poskytovani da-
nych statkdl ze strany jinych subjektt,

¢) vys$si mira ziskovosti ve srovnani s podnikanim v soukromé sfére — mira zisko-
vosti je zpravidla vyrazn€ vys$si nez pfi podnikani na otevieném trhu,

d) garantovana vySe zisku — smluvné je oSetfena vyse poplatktl a dalsich plano-
vanych pfijmt, a tedy i vySe zisku, racionalizaci postupti je zpravidla mozné
dosahnout dalsich tispor a participovat tak na dodatecném zisku,

e) sdileni rizika — riziko je rozdéleno mezi vefejnou instituci a soukromou spolec-
nost.

Prestoze vefejna sprava zpravidla usiluje o celkovy prenos rizik na soukromy
subjekt, ve skute¢nosti, z divodu jeji garance nabidky danych statkt a sluzeb, 1ze
o¢ekavat soucinnost veiejného subjektu v pripadé nenadalého rizika.

Pro soukromy sektor koncept partnerstvi znamena alternativni moZnost zhod-
noceni jeho volného kapitalu. Atraktivni mohou byt i daiiové ulevy, které verejny
sektor miize nabizet s cilem mobilizovat soukromé investory.

1.7.4 Rizika vyuZiti principu spoluprace
a partnerstvi pro izemni samospravu

Samo uplatnéni principu spoluprace nemize a priori vzhledem k dobrovolnému
charakteru zplisobovat ziucasténym subjekttim Gjmu. Avsak jeho chybna ¢i nedoko-
nalé aplikace, zvlasté co se tyce sféry sdileni rizik a kalkulace poplatkl ¢i vyrov-
navacich plateb, mlze pfinést zicastnénym stranam roz¢arovani nad dosazenymi
vysledky, ptipadné i Skody vetfejnému sektoru.

Predpokladem uspésného uplatnéni pfistupu a dosaZeni Gspor je predevsim
kvalita institucionalniho prostiedi. V piipadé absence zakladnich pravnich
instituti, ¢i pouhé jejich formalnosti a neschopnosti je v realu prosadit, nelze
tento piistup realizovat. MoZnost vyuzivani principu partnerstvi tedy izce souvi-
si i s existenci pravniho statu, pravni jistoty participujicich stran, realné moznosti
dosahnout svych prav. Spoluprace a partnerstvi jsou realizovatelné tradi¢nimi na-
stroji prava (Ize vyuzit ustanoveni obchodniho a ob¢anského zakoniku), nékteré
formy vsak zpravidla vyzaduji zvlastni pravni apravu (napt. koncese). Dilezitym
predpokladem efektivni spoluprace je vymahatelnost uzavirené smlouvy ze strany
obou participujicich stran.

Dalsi nezbytnou podminkou je otevifené a transparentni vybérové Fizeni,
které zajisti vybér nejvhodnéjsiho partnera. Vyssi intenzita komunikace se soukro-
mopravnimi subjekty pfi jejich snaze ziskat vefejnou zakdzku znamena narust ri-
zika moralniho selhani zodpovédnych predstaviteld — porusovani péce tfadného



hospodare, ptipadné az korupce (moralni hazard). Je zfejmé, ze vyskyt téchto jevi

vyrazné sniZuje, pripadné neguje prinosy plynouci ze spoluprace veiejné spra-

v¢ a obCantim. Odtud plyne, ze zvlasté v téchto piipadech je tfeba klast diraz na
prihlednost vybérového procesu, prehlednost nastavenych vztahi a transparentnost
pribéhu vlastni realizace spoluprace.

Zdroje rizik na stran¢ samospravy:

a) slozitost pravni upravy smluvniho vztahu v piipad¢ dlouhodob¢ uzaviranych
strategickych partnerstvi (napf. koncese),

b) naroénost vyuzivani finanénich a ekonomickych analyz dilezitych pro po-
souzeni vyhodnosti partnerstvi, ale i pro sledovani napliiovani uzavienych do-
hod, napt. spravna identifikace a ocenéni moznych rizik,

¢) nizka obeznamenost iiedniki samospravy a zaméstnanct podiizenych orga-
nizaci s danou problematikou, pravnimi a ekonomickymi aspekty spoluprace,

d) rozdéleni rizik mezi vefejny a soukromy subjekt v neprospéch veiejného,

e) chybné nastaveny systém poplatki, vyrovnavacich plateb ¢i finanénich
tokii mezi samospravou a soukromym subjektem,

f) vytvareni dlouhodobych zavazki vefejnych rozpodéta v pripadé uzavirani
dlouhodobych strategickych partnerstvi.

Pfi nizké schopnosti vefejné spravy zabezpecit fadné dodrzovani vSech ne-
zbytnych pravidel nelze v praxi spolupraci a partnerstvi rozvinout. Pfipadné po-
kusy kon¢i nezdary a vyraznymi finan¢nimi ztratami pro vefejny sektor i ujmou
pro spolecnost, coz mtize uvedené postupy zdiskreditovat na fadu dalSich let do-
predu.

1.7.5 Zpisob navazani spoluprace pfi zajistovani vefejnych statku
1.7.5.1 Vlybér partnera a uzavieni smluvniho vztahu

Zakladni formou spoluprace mezi vetejnopravnim subjektem a soukromopravni
organizaci je dohoda. Tato dohoda se miiZe tykat jak celého procesu produkovani
a distribuce statkd, respektive poskytovani a nabizeni sluzeb, tak i pouze jednotli-
vych ¢asti (fazi vyroby).

Faze procesu vybéru partnera a navazovani spoluprace:

1. Identifikace poti‘eb ob¢ant a poptavky po vefejnych statcich

Predstavitelé mistni samospravy definuji dle preferenci ob¢ant (zvetejnénych
prostiednictvim voleb ¢i na zakladé podnétu obCanll) okruh veiejnych statku ¢i
sluzeb, jejichZ nabidku bude veFejna sprava garantovat.



2. Stanoveni objemu a kvality poZadovaného statku a sluzby

Po vymezeni struktury vefejnych statkll pfistoupi predstavitelé vefejné spravy
ke stanoveni objemu a kvality kazdého pozadovaného statku ¢i sluzby a okru-
hu jeho spotrebiteli. Dtlezitym krokem v rozhodovani je rovnéz diskuse o cené
statku pro kone¢ného uZivatele — obcana. Politickd reprezentace musi zvazit, zdali
bude statek poskytovan bezplatné ¢i v jaké vysi bude stanoven uzivatelsky poplatek.

3. Rozhodovani o zpisobech vyroby a distribuce statka a sluzZeb

V dalsi fazi predstavitelé samospravy posuzuji, zdali tyto statky je mozZné za-
jistovat prostiednictvim zatizeni a podniki vlastnénych vefejnou spravou (tj.
zdali ma vefejna sprava k dispozici potfebné technologie a dalsi zafizeni, vlast-
ni prislusné licence, ma vyskoleny personal). V piipadé kladné odpovédi je moz-
né zkoumat otazku efektivnosti poskytovani statkli a sluzeb vefejnym sektorem.
K tomu slouzi zakladni metody kalkulace, a to pfedev§im nakladi ramcové srov-
navajici vetejny a soukromy sektor. Vysledkem je rozhodnuti o poskytovani statka
vetejnym sektorem ¢i ve spolupraci se soukromym subjektem.

4. SoutéZ na vybér partnera

Vetejna sprava zpravidla vypisuje veFejnou soutéZ na vybér dodavatele ¢i po-
skytovatele statki a sluzeb. Cilem je vybrat takového partnera, ktery nejlépe naplni
zadani samospravy. Z nabidky soukromych spolecnosti pak vybira tu spolecnost,
ktera je schopna zajistit produkei zvoleného mnozstvi statkll s nejniz§imi naklady.

Klicovym faktorem efektivniho navazani spoluprace mezi vefejnym a soukro-
mym subjektem je prvotni existence konkurence na stran¢ nabidky, tj. vétsiho
mnozstvi potencialnich poskytovatelii vefejnych statkti. V piipade, ze své sluzby
nabizi vicero spolecnosti, ma verejna sprava moznost provést komparaci zpisobu
produkce a distribuce statku (z hlediska vyuzivané technologie, a tedy naklado-
vosti vyroby, kvality poskytovanych statktli, zptisobu distribuce statkd a pozado-
vané formy kompenzaci, tj. plateb z vefejnych rozpocti poskytovateli). Z tohoto
divodu je dilezita i podpora konkuren¢niho prostiedi, o jehoz vznik a dlouhodobé
pusobeni by méli predstavitelé vetejné spravy usilovat.

V pripadé uzavirani partnerstvi (dlouhodobé strategické spoluprace) mutize byt
vyuzito v pribéhu soutéZe i mechanismu soutéZniho dialogu, ktery umozni trans-
parentnim zptisobem diskutovat s uchaze¢em o vSech parametrech dohody.

Jestlize na trhu neexistuje subjekt, ktery by byl schopen zajistit poskytovani
vefejného statku svymi prostredky (zafizenimi), mtze ptislusny organ zvazit pove-
feni soukromé spolecnosti poskytovanim uvedenych statkd prostiednictvim svého
majetku (tj. firma dodava management, znalosti, vefejna sprava pak zafizeni, ne-
movitosti apod.).



Pfi posuzovani vyhodnosti nabidky byvaji zjiStovany ukazatele, jako je Cista
soucasna hodnota, ¢isté soucasné naklady, ¢i zplisob prenosu rizik.

Vysledkem je bud’ vybér vhodného partnera, ¢i modifikace zadani a hleda-
ni partneri pro odliSnou formu spoluprace.

5. Uzavi‘eni smlouvy

Vysledkem vefejné soutéze je uzavieni dohody o spolupraci mezi predstaviteli
vetejné spravy a soukromym subjektem.

Dohoda ma formu pisemné smlouvy uzaviené¢ mezi subjekty dle obchodniho
(ptipadné obcanského) zakoniku; ve vybranych ptipadech i dle specialnich pravnich
predpisi (jako je v pripadé koncesi koncesni zakon). Ve smlouvé zastupce vetejné
spravy stanovi rozsah, strukturu a kvalitu vefejnych statkti, které bude soukroma
firma produkovat (pfipadné i poskytovat). Vedle zakladnich ustanoveni (jako je
uvedeni stran, pfedmétu smlouvy, zptisobu a formy dodani, poskytnuti, ¢asového
hlediska atd.) smlouva obsahuje i trestni sankce v piipad¢ jejiho neplnéni nékterou
z uvedenych stran a zplisoby stanoveni odchylek od smlouvou stanovenych (oceka-
vanych) forem plnéni.

Absence nekterého z té€chto parametri znamena pro vefejnou spravu riziko jeji
neplatnosti, pfipadné¢ omezené vynutitelnosti, vcetn¢ oslabeni mozZnosti dovola-
ni se nahrady §kod pfi jejim odliSném napliovani.

Muize se jednat o poruchy v procesu vlastniho poskytovani vefejnych statku,
jako jsou odchylky v ¢asovém priibéhu nabidky statkll a sluzeb, v objemu poskyto-
vanych statktl, v jejich kvalité, v distribuci a jejim zacileni, ve vybéru poplatkti ¢i.

Dals§im rizikem je zneuZivani silné pozice poskytovatele vii¢i samospravé
a jejim klientim. Smluvni vztah poskytovateli garantuje ojedinélé pravo pro vy-
brané tzemi, vymezenou skupinu obyvatel a v daném ¢ase poskytovat dany typ
vetejnych statkli a sluzeb, ale i povinnost je poskytovat v souladu s dohodnutymi
podminkami. Vefejna sprava by méla pied uzavienim smlouvy posoudit a nasledné
bedlive sledovat, zdali potencialni subjekt nema tendenci zneuzivat svého domi-
nantniho (monopolniho) postaveni pfi poskytovani statkd.

Chybné ¢i nedostatecné upraveny smluvni vztah sniZuje moZnost verejné
spravy v ptipad¢ krizové situace nalézt alternativni zpiisob zajiSténi vefejnych
sluzeb, tj. povetit vyrobou a distribuci statku jiny subjekt €i je zajistit vlastnimi
zdroji.

Nalezeni novych zpiisobl zajisténi dostupnosti vyznamnych vefejnych statki
¢i sluzeb si vyzada fadu transakénich nakladi. Je rovnéz pomérné naroc¢né z hle-
diska ¢asového prubchu (z diivodu nutnosti respektovani rozhodovacich proces,
pripadné splnéni dalSich pozadavki legislativy). Obcané by se rozhodné neméli stat
»rukojmimi* v ptipadé rozporti mezi smluvnimi stranami.



6. Realizace

V této fazi dochazi k vlastni produkei a distribuci veiejnych statki.

Vetejna sprava kontroluje pribeh poskytovani statkil a sluzeb, pripadné pfijima
opatieni k odstranéni nedostatk.

Dulezitym prvkem je posuzovani kvality poskytovaného vefejného statku Ci
sluzby, které je vzdy povinnosti objednatele (tj. napf. municipality).

7. Ukonceni spoluprace a jeji vyhodnoceni

Vetejna sprava po fadném ¢i jiném zakonceni spoluprace vyhodnoti dosaZené
vysledky a navrhne dalSi postupy pro zajisténi dostupnosti vefejného statku ¢i
sluzby.

1.7.5.2 Hodnocenf partnerstvi

K uzavieni spoluprice se soukromym subjektem by méla vetejné sprava, vetejny
sektor pfistoupit pouze tehdy, pokud lze prokazat dosaZeni pridané hodnoty ve
srovnani s jinymi ptistupy. Hovoii se tak o uspore vyplyvajici z uzavieni part-
nerstvi, nékdy oznacované jako hodnota za penize (value for money), respektive
protihodnota partnerstvi.

Vyuziti finanéniho komparatoru a dalSich metod napomuze zjistit, zda pred-
kladany projekt splituje uvedené predpoklady.

Metody kalkulace protihodnoty

Faktory, které ovliviiuji velikost pfidané hodnoty, jsou pro jednotlivé zvazované ob-
lasti spoluprace ¢i partnerstvi odlisné. Vyrazné lepsi protihodnotu je mozno ziskat
diky témto ocekavanym benefitim:

a) niz$im nakladim v pribéhu zivotniho cyklu,

b) nizs§im nakladim vychazejicim z ocenéni rizik,

¢) lepsimu rozd¢leni rizika,

d) rychlejsimu prabéhu realizace,

e) zlepsSeni kvality statkl a sluzeb,

f) tvorbé dodatecnych piijmu.

Pii analyze ptidané hodnoty je zkouman vztah mezi pozadovanymi (navrhova-
nymi, planovanymi) vstupy a oekavanymi (nabizenymi) vystupy, tj. statky a sluz-
bami, zplsob rozdéleni rizika mezi soukromy a verejny subjekt, vyse navrhovanych
uzivatelskych poplatk a mechanismus jejich vybéru a spravy, velikost pfijmu pii-
padné tfeti strany a moZznosti snizovani nakladi projektu. Tyto informace 1ze ziskat



z provedeni analyzy trhu. V pfipad¢ nedostatecnosti nebo neexistence takovych
udaji je mozno pfistoupit k vypracovani tzv. stinové nabidky. Byvaji vyuzivany
nasledujici mechanismy:

a) odhad tuspor nakladi — k finanénimu komparatoru (pomér zkoumané nabidky
spoluprace s naklady na dodani projektu tradi¢nimi metodami vefejnych zakazek)
se pridaji dodatecné naklady spojené s uplatnénim partnerského ptistupu (jako
jsou naklady soukromého financovani, ziskové rozpéti, naklady verejné soutéze
a néklady na regulaci vefejného sektoru). Nasleduje hodnotovy odhad moznosti
soukromého sektoru podilet se na eliminaci téchto dodatecnych naklada.

b) skute¢na nabidka — vypracuje se skute¢na nabidka partnerského projektu a po-
rovna se s odhadovanymi néklady tradicniho zadavani vetejnych zakazek.

Odhad protihodnoty je nutné provadét s ohledem na planovany zptsob finan-
covani partnerského projektu. Je ziejmé, Ze soukromy subjekt ocekava postupnou
uhradu investovanych prostfedkt a pfimétené vyse zisku prostiednictvim poplatki
uvalenych na konecné spotiebitele sluzeb, ptipadné doplnéné dal§imi vyrovnavaci-
mi transfery od garanta, tj. vefejného sektoru. Soukromy subjekt tedy vstupuje do
partnerstvi s tim, Ze zamysleny projekt je komeréné pfijatelny a pfedstavuje vyhod-
ny zptisob zhodnoceni kapitalu.

Pokud vetejny sektor usiluje o vyuziti partnerstvi pfi realizaci projektu, pak na-
sleduje stanoveni uzivatelskych poplatki a vytvoreni platebniho mechanismu. Vyse
protihodnoty se zjistuje v prubehu vetejné soutéze.

Partnerstvi je Casto spojeno i s pifimym vyuzivanim vetejnych zdroja. Je proto
nezbytné zajistit, aby projekt piedstavoval nejefektivnéjsi vyuziti vefejnych pro-
stitedkd. Poté je nutné porovnat ptinosy ziskané z vyuziti t€chto prostfedkti s piino-
sem, ktery by pfineslo pouziti prostfedkt na alternativni projekt. U projekti, které
jsou z valné vétSiny financovany z vefejnych prostiedki, se doporucuje vypracovat
velmi podrobné ocenéni protihodnoty.

Odhad protihodnoty ma dvé casti:

a) penéZni porovnani — porovnavame naklady posuzovaného partnerského pro-
jektu s naklady tradicniho zadévani vefejnych zakazek, které vyjadiime jako
diskontované toky penéz béhem zivotnosti partnerstvi;

b) nepenéZni porovnani — v ivahu bereme faktory, které 1ze obtizné vy¢islit v pe-
néznim vyjadieni, ale jejichz hodnota je pro pfedstavitele spravy vyznamna.



Rozlisuji se tyto metody finan¢niho porovnani partnerskych projektt:

Komparator verejného sektoru (PSC)

Porovnava nakladovou stranku zamysleného partnerského projektu s kalkulaci
naklada pfi tradiénim zpasobu vefejnych statkt a sluzeb, respektive pfi zapoje-
ni soukromého sektoru pouze dil¢im zpusobem (zadavani vefejnych zakazek).
Pti komparaci se vyuziva hypotetické alternativy, podle které by vefejny sektor
zajistoval veskeré funkce (viz napt. model DBO — navrhni, postav, provozuj),
a to na zaklad¢ skuteénych nékladt vynaloZenych na podobné projekty. Odhado-
vany objem nakladt se nasledné vyjadii pomoci ¢isté soucasné hodnoty*’, ktera
se porovna s Cistou soucasnou hodnotou partnerského projektu. Pokud je rozdil
kladny, pak je posuzovany projekt pro samospravu vyhodny. Metoda finan¢niho
komparatoru je ¢asové velmi naro¢na a vysledky zaviseji na dostupnosti a kvalité
vstupnich dat.

Komparator vetejného sektoru se sklada z téchto ¢asti:

Zidkladni (hruby) PSC — slozka hrubého PSC piedstavuje zakladni vypocet na-
kladd (neptimych i ptimych), v pfipade€, ze by byl projekt zrealizovan a poté od
zacatku vlastnén pouze vefejnym sektorem.

Konkurencni neutralita (neutralita srovnani) — ukolem druhé ¢asti komparatoru
vetejného sektoru je uprava o konkurenéni neutralitu, coz znamena zohlednit vyho-
dy a nevyhody vyplyvajici z vlastnictvi vefejného sektoru.

Rizika pienositelnd — jde o ocenéni pienositelnych rizik soukromym subjektem,
tvori velmi podstatnou ¢ast PSC.

Rizika zadrZena — nebo také rizika ponechana vefejnému sektoru.

Vypocet komparatoru vefejného sektoru:

PSC = hruby PSC + konkuren¢ni neutralita + rizika pfenesena + rizika zadrzena

Nejlepsi dostupna alternativa

Tento postup se pouZzije tehdy, pokud vefejna sprava nema k dispozici podrobné
informace o obdobnych uskutecnénych projektech (at’ jiz se jedna o zaznamy z in-
vesti¢nich aktivit zajisténych z vlastnich zdroji nebo o poznatky z projekti rea-
lizovanych prostfednictvim vefejnych zakazek). Kalkulace nakladi zvaZzovaného
projektu se porovnaji s naklady na nejlepsi dostupnou alternativu. Pfi kalkulaci

40 Soucasna hodnota vyjadiuje dne$ni hodnotu budouciho toku piijmu. Pfi vypoctu Cisté soucasné
hodnoty musime odecist od souc¢asné hodnoty piijmt soucasnou hodnotu investi¢nich naklada,
které bylo nutné vynalozit na ziskani tohoto toku pfijmu.



nejlepsi dostupné alternativy se vychazi z poskytovani sluzeb podle nizsich nebo
alternativnich nakladt. Nejlepsi dostupna alternativa mtize byt totozna i s naklady
na soucasné poskytovani sluzeb.

Cenové kritérium — pokud jsou sluzby nabizeny na rozvinutém trhu, mizeme
porovnat predlozené nabidky soukromych subjektd s porovnatelnymi a cenoveé ne-
zavislymi cenovymi kritérii nebo jednotkovymi naklady.

Srovnatelné partnerské projekty — hodnotime preferovany projekt v kontextu
ostatnich porovnatelnych existujicich partnerskych projekta.

NepenéZni porovnani

Pfi realizaci partnerskych projektt existuji i dalsi faktory, které ovliviiuji protihod-
notu, a proto je dilezité je do hodnoceni zahrnout, avSak které je velmi obtizné
kvantifikovat. Pfikladem mtize byt rychlost dodani projektu, kvalita sluzeb, bezpec-
nost dodavek, dopady na zivotni prostfedi atd. Pii porovnavani nepenéznich stranek
se vyuzivaji analyzy dopadu nebo vdhové a vyhodnocovaci matice.

Vysledky odhadu protihodnoty

Na konci vefejné soutéze provedeme odhad protihodnoty, ktery uréi, zda vyuziti
partnerského pfistupu prinese vyssi protihodnotu ve srovnani s tradi¢nim zadanim
vetejné zakazky Ci partnerskymi projekty ostatnich uchazect.

1.7.5.3 Problematika stanoveni ceny statku pro uZivatele

Dulezitou otazkou je stanoveni vySe uZivatelského poplatku, tj. modifikované
ceny statku pro uzivatele. Poplatek mtze byt stanoven v jakékoliv vysi — ve vysi
meznich produkénich nakladl az po poskytovani zdarma, (tj. vychazi se ze zaméru
vefejné spravy, odrazejicich jeji politiku, ale i z jejich ekonomickych moznosti sa-
mospravy a povahy poskytovaného statku).

V pripadé, Ze vefejna sprava stanovi poplatek pod vysi produkénich meznich
nakladd, bude muset uhradit vyrobeci ztratu plynouci z rozdilu mezi vysi meznich
nakladt a vysi stanoveného poplatku.

1.7.6  Zvlastni formy spoluprace pfi poskytovani verejnych statka

Smluvniho vztahu byva vyuzivano nejcastéji. Uplatni se napf. pii spolupraci v ob-
lasti poskytovani technickych sluzeb, provozu environmentalni infrastruktury
(Cistirny odpadnich vod, vodovody, kanalizace, skladky komunalniho odpadu) ¢i
spravy meéstského mobiliafe. Nelze opomenout ani oblasti typu sprava bytového
fondu, provadéni stavebnich a udrzbarskych praci, spravy vetejné informacni sité



a zpracovani dat ¢i poskytovani specializovanych sluzeb v ramci politiky zaméstna-
nosti — napf. rekvalifikaéni kurzy.

Lze v8ak vymezit i specialni formy, které upravuji vztahy mezi vefejnym a sou-
kromym subjektem na €aste€né €¢i vyrazné modifikovaném zakladé. Oproti kla-
sickému smluvnimu vztahu se odliSuji vyuzivani riznych specialnich pravnich
instituti, které odkazuji na navazani vzajemnych vztahii dle zvlastni pravni upravy,
at’ jiz je soucasti systému soukromého ¢i vefejného prava. Jinym diivodem je napf-.
pouzivani standardizovanych finan¢nich nastroju.

Pronajem vefejného podniku

Vetejny subjekt, ktery doposud provozoval zatizeni poskytujici vetejné statky, se
rozhodne pronajmout uvedené zatizeni soukromé spole¢nosti. Jeho zamérem je sni-
7zit ztratu z provozovani podniku, tj. je pFresvédcen, ze soukromy subjekt je schopen
lepsi organizace vyroby, uplatnénim novych technologii, zapojenim svych znalosti
a zkusenosti produkovat vefejny statek vyrazné levnéji. Soukroma spole¢nost
proto pfivadi do tohoto podniku novy management, znalosti a podili se pfimo na
fizeni spolecnosti.

V piipadé, ze se podaii soukromé spolecnosti snizit mezni naklady na produkci,
a za predpokladu zachovani kvality statku, snizuje se vySe ztraty z poskytovani da-
ného statku, respektive objem dotaci, které musi vefejna sprava na uhradu nakladi
poskytnout*!,

Dal$im moznym zptisobem snizeni nakladové mezery je vyuziti volnych kapacit
pronajatého podniku pro produkei statki ¢i sluzeb za trzni cenu. Trzby z jejich pro-
deje predstavuji dodate¢né prijmové zdroje vylepSujici celkovou ekonomiku pod-
niku. Na nakladové strané¢ se mohou rovnéz projevit Gspory z rozsahu. Je ziejmé,
ze tyto aktivity jsou z pohledu vefejného sektoru druhotadé a nesméji se dostat do
rozporu s primarni funkci podniku, tj. poskytovat vetejné statky.

Nevyhodu tohoto modelu pro vefejnou spravu je riziko zcizovani ¢i zatézovani
vefejného majetku — hrozba zadluzovani, moznost vyuzivani pronajatého zatizeni
i k dal§im aktivitam, nyni jiz ziskovym, na jejichZ vynosu se vSak vefejna sprava
nepodili. Tomu lze ov§em zabranit smluvnim ujednanim, které takova jednani vy-
louéi, a dislednou kontrolou.

4 Casto byva uvadén ponékud odlisny postup pronajmu veiejného podniku, kdy vefejna sprava
nejprve pievede pravo produkovat statek na soukromou spolecnost s presvédéenim, ze vyro-
ba bude zajisténa vyrazné¢ levnéji. Soukroma spolec¢nost po provedeni racionalizace vyrobniho
procesu dosdhne Uspory a otazkou je pak rozdéleni téchto efektl mezi uvedenou spolecnost
a samospravu.



Spole&né podniky

Vetejnopravni korporace maji pravo zakladat obchodni spolecnosti a Gc¢astnit se
¢innosti jiz existujicich. Mohou proto majetkové vstupovat i do firem, které jiz
zalozila soukroma spolecnost, pfipadné spolu se soukromymi subjekty spolecnost
nové zalozit. Vefejny subjekt se svoji ucasti na podnikani stava spole¢nikem (ak-
cionafem apod.). Vzajemné vztahy a ¢innosti jsou ramovany piedev§im obchodnim
zakonikem.

Vytvorenim spole¢ného podniku si vefejna sprava ponechava vedle pravomoci
kontroly i pravo primo se podilet na fizeni spolecnosti, tj. je zastoupena v jejich
organech a ucastni se jejich ¢innosti. Oproti pfedchozimu modelu se tak vyrazné
posiluje moznost vetejného sektoru uc¢innym zptisobem ovlivnit vlastni vyrobu ve-
fejného statku, tj. mize okamzité¢ zasdhnout v ptripad¢ nespokojenosti s kvalitou
¢i objemem poskytovanych statkil, ptipadné pii zjisténi dalSich nezadoucich jevi
(¢asova prodleva apod.).

Vefejna sprava vstupuje do spole¢ného podniku pfedev§im vkladem majet-
ku (nemovitostmi, zafizenimi), soukromy subjekt pak kapitalem a svymi zku-
Senostmi.

Cilem spoluprace byva opét snizeni ztrat plynoucich z produkce verejnych stat-
ka (snizeni nakladt), a tedy i zvyseni hospodarnosti vetejného sektoru. Vedlej$im
efektem takovéto spoluprace miize byt i vytvoreni dodate¢ného zdroje pfijmu v pii-
padé, Ze spole¢ny podnik poskytuje vedle vetejnych i soukromé statky.

Vetejny subjekt, jakozto jeden z vlastnikii, m& zarucenu ucast na pfipadném
rozdélovani dosazenych zisku.

Koncese

Koncese je jednou z forem spravniho rozhodnuti, jehoz podstatou byva p¥ivole-
ni k urcité ¢innosti. Jedna se tedy o veiejnou moci schvalené (¢i pouze potvrzené,
uznang¢) pravo provadét konkrétni (podnikatelskou) ¢innost nebo provozovat
urdité zarizeni. Jsou-li vefejné statky a sluzby poskytovany na zakladé koncesni
smlouvy, poté se poskytovatel sluzby stava pln¢ odpovédnym za jejich dostupnost
a kvalitu.

Prostiednictvim koncese vetejny sektor také predava soukromému partnerovi
pravo vybirat poplatky za poskytované sluzby. Koncese se pouZzije pfedevsim
v pfipadé, kdy poskytovani sluzby je pro vefejnou spravu prili§ narocné na vstupni
kapital (fixni néklady spojené s ndkupem stroji a zafizeni).

Koncese se udéluji ve verejné soutéZi. Koncesni smlouvy jsou uzavirdny na
pomérné dlouhou dobu i nékolika desitek let. V koncesni smlouvé je proto presné



definovan charakter poskytované sluzby i moznost a zptisob odstoupeni od smlou-
vy. Rovnéz v tomto pripad¢€ zlstava po vyprSeni smlouvy zafizeni ve vlastnictvi ve-
fejného sektoru. Ve vétsin€ zemi upravuje tuto formu poskytovani vetejnych statkii
a sluzeb specialni zakon. Koncese je typicky vyuzivana pii poskytovani infrastruk-
turnich sluzeb a v sitovych odvétvich.

Smlouvy o udéleni koncese jsou velmi podobné smlouvam ,,Navrhni, postav,
provozuj a financuj* (viz dale), avSak s tou vyjimkou, Ze soukromy subjekt hradi své
naklady bud’ prostiednictvim vybirani uzivatelskych poplatki, nebo prostiednictvim
kombinace poplatki a plateb vefejného sektoru (dotace, vyrovnavaci platby).

Licence

Licence je obecné chapana jako oznaceni pro opravnéni k legialnimu vyuZzivani
urcitého produktu nebo znalosti, jejichz autorstvi nalezi vyhradn¢ konkrétni fir-
me nebo jednotlivci. Jedna se o povoleni vlastnika vyluénych prav (poskytovatele
licence) k tomu, aby jiny subjekt (nabyvatel licence) mohl uZivat piredmét tohoto
prava (napf. nehmotny statek). Licence mtze byt omezena z hlediska ¢asového,
nebo rozsahu zboZzi.

Udélenim licence prenasi vefejnopravni subjekt na soukromou firmu pravo po-
skytovat statky, jejichZ produkce je v jeho pravomoci. Vzajemné vztahy jsou upra-
veny smlouvou, ve které je stanoven zejména rozsah a kvalita sluzby ¢i zbozi a ur¢ena
cena, za kterou bude poskytovana. Obcané plati za sluzbu pfimo soukromé firme.

Je samoziejmé mozné udélit licenci k poskytovani sluzeb i nékolika vzajem-
n¢ nezavislym subjektiim, ¢imz vefejna sprava sleduje vytvoreni konkurence mezi
soukromymi subjekty a posiluje efektivitu jejich vyroby a snizuje cenovou naroc-
nost poskytovani vefejného statku.

Vyuziti: provozovani vefejné dopravy, udrzba komunikaci, odvoz komunélniho
odpadu, provozovani socidlnich zafizeni, udrzba parkd, provoz knihoven, zasobo-
vani elektrickou energii aj.

Franchising

Chape se jako zpiisob podnikani pod obchodni firmou, nazvem ¢i obchodnim
jménem jiného podnikatele. Smlouvou o franchisingu poskytovatel udéluje na-
byvateli franchisu, tj. svoleni k uzivani svého ,,obchodniho formatu* — firmy, ob-
chodniho jména a dal$ich pro n¢j pfiznacnych nehmotnych statkti (ochranné znam-
ky, primyslového vzoru, typického provedeni sluzby apod.). Soucasti ,,obchodniho
formatu“ je i know-how, tykajici se jak vlastniho poskytovani sluzby ¢i zbozi, tak
i zptisobu fizeni podniku, personalni prace apod. Cilem je poskytnout zakaznikiim



sluzbu stejného vné&jsiho projevu vSemi Cleny sité, kterou tvoii pravné nezavisli
poskytovatelé (podnikatelé). Jedna se tedy o tplné pireneseni prav na pouZiva-
ni jména ¢i ochranné znamky jednoho podniku na podnik jiny. Zpravidla je
omezeno na urcité izemi (a samoziejmé odvétvi) a uzivatel, kterému bylo toto
pravo udéleno, musi dodrzovat ptivodni technologie, cenu a kvalitu poskytova-
ného statku. Na druhou stranu ziska jméno, image a zavedenou sluzbu, ktera
jiz na trhu obstala. Zaroven i vyuziva dalsi sluzby s franchisou spojené (spolecny
marketing, reklama aj.).

Verejny subjekt tak proda soukromé firmé pravo provozovani urcité sluzby
na vymezeném tzemi. Jednotlivi obcané jsou pak zakazniky této spolecnosti, niko-
liv uvedeného subjektu, a hradi poplatky za danou sluzbu této firmé. Vefejnoprav-
ni subjekt si ponechava regulaéni pravomoc, kterd vyplyva z vlastnictvi jména
a znacky. Dle podminek smlouvy mtze kontrolovat ceny a kvalitu sluzby; v pfipa-
dé nespokojenosti s provozovatelem mu pravo vyuzivat jméno a znacku odebere.

Franchising poskytuje obyvatelim vétsi vybér dodavateld, snizuje ceny a zvy-
Suje kvalitu, ale jen tehdy, neni-li monopolem. Pro soukromou firmu je snazsi zvy-
Sit poplatek ¢i cenu sluzby nez tieba pro samospravu, zvlast¢ chybi-li konkurence
a ziska-li firma monopol na danou sluzbu v daném izemi. Na druhou stranu firma
musi mit dostatecné velké izemi, aby mohla ziskat uspory z rozsahu.

Oproti predchozim pfipadim miiZe veiejna sprava tohoto nastroje vyuZivat
vyrazné volnéji. Jedna se o standardni néstroj uplatiiovany v soukromém préavu,
a neni tedy jeho vyuziti limitovano existenci pravnich norem umoznujicich vetej-
nopravnim organiim vyuzit své vetrejné moci.

Financovani vefejné investice ze soukromych zdrojii

Tato forma spoluprace se zpravidla vyuziva p¥i kapitalové naro¢nych investicich,
predevsim infrastrukturnich, kdy p¥islusny organ verejné spravy nedisponuje
dostatenym objemem kapitalu. U PPP projektd primarné nedochazi k ptimému
financovani soukromym partnerem. Finan¢ni instituce poskytne zdroje SPV (tedy
soukromému partnerovi, popiipadé spole¢nému podniku). Vetejny partner je v tom-
to pfipadé zavazan pevné stanovenou platbou za dostupnost viici SPV.

Vedle efektivnosti a hospodarnosti proto vstupuje do poptedi otazka schopnosti
zabezpeceni poskytovani verejného statku ¢i jeho existence. Poptavka budou-
cich uzivatelii na jedné strané a nedostatek potfebnych zdroji na druhé pak nuti
samospravu zabezpecit poskytovani statkd subjekty mimo vetejny sektor.

Financovani projektu vefejného charakteru ma proto charakter sdruzeni pro-
stiedkd, kdy jsou vedle vefejnych vyuzivany i soukromé zdroje, pfipadné veske-
ré riziko financovani pfebira soukroma spole¢nost. Po realizaci vystavby se na



prislu$ny organ verejné spravy prevadi vlastnické pravo k novému objektu,
zatimco soukromy podnik ma pravo provozovat a spravovat doty¢né zarizeni
po smlouvou vymezené obdobi.

Naklady vzniklé provozovanim zatizeni (vzdy zahrnuji idrzbu) hradi soukro-
mé firmé verejny subjekt po uvedeni investice do provozu; jsou-li poskytované
sluzby zpoplatnény, je mozno ke splatkam vyuZzit vynosu z uZivatelskych poplatki.

Uvedena spoluprace je charakterizovana dlouhodobym nastavenim vztahi
a je spojena s vyznamnymi zavazKy, co se tyce objemu investovanych prostiedki
(soukromy subjekt) i naslednych pravidelnych finanénich toki (vefejny subjekt).
Ma tedy jiz charakter partnerstvi. Existuje cela Skala podtypi, které se uplatiiuji
predevsim v praxi anglosaskych zemi. U nas je Casto spojovana s koncesi. Podrob-
ny popis jednotlivych forem a vzajemnych vztahi je uveden v nasledujici pasazi.

Schéma 1.4 Finan¢ni toky PPP projektu
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Subvence a granty soukromym subjektam

Subvence je forma poskytnuti urcitého mnozZstvi financnich prostiedki z ve-
fejnych rozpocti soukromému subjektu, ktery poskytuje konkrétni verejné
statky ¢i sluzby. V pripad¢ neziskovych organizaci hovofime spise o grantech.
Subvence a granty poskytuje vefejna sprava externim subjektim, aby pod-
pofila zaji§ovani uréité sluzby, tak aby ji nemusela produkovat sama. Casto se



jedna o sluzby poskytované ohrozenym skupindm obyvatelstva (stafi lidé, zdravot-
n¢ a télesn€ postizeni apod.). Dalsi kategorii ptedstavuji sluzby obsahujici pozitiv-
ni externality, jako je vzdé€lavani, respektive oblast celozivotniho u€eni, zdravotni
prevence, protidrogova prevence apod. Vefejna sprava podporuje jejich spotiebu
obyvatelstvem.

Je mozno rozlisit subvence narokové, které obdrzi subjekt automaticky po spl-
néni obecné stanovenych kritérii, tj. maji tedy plosny charakter. Vefejna sprava je
vyplati po splnéni vSech pfislusnych nalezitosti. Druhou skupinu tvoii subvence
ucelové, jejichz udéleni zavisi na vili vefejného subjektu, a maji tak selektivni
charakter.

Muize se jednat o jednorazové prispévky nebo periodické platby (ro¢ni, Ctvrt-
letni) s cilem umoznit soukromé firmé zachovat poplatky za poskytované sluzby na
nizké urovni nebo zabranit ukonceni jejich poskytovani z divodu kumulace ztraty.

Odlisnym ptipadem je pak poskytnuti dotace na vytvoreni kapacity pro pro-
dukci vefejného statku (sluzby).

Tohoto postupu se vyuziva typicky v oblasti poskytovani socidlnich sluzeb,
kultufe a sportu, kde vznikla cela fada novych organizaci poskytujicich zpravidla
smiSené vetejné statky. Byvaji proto financovany i z dalSich zdroju, jako jsou
poplatky z poskytovanych sluzeb, ptijmy z prodeje sluzeb a zbozi soukromym sub-
jektim, pfijmy z doprovodnych komerénich aktivit.

Dobrovolnici

Jedna se o aktivni soudinnost ze strany obyvatelstva pii plnéni ukoli vetejné
spravy. Nemusi se vSak vzdy jednat pfimo o obCany obce ¢i kraje, nebot’” muze
jit napf. o dobrovolniky ze zahranici, partnerskych mést apod. Zakladnim rysem
této pomoci je jeji vysoky stupen individuality a neformalnosti. Nejedna se tedy
o formalni spolupraci se ziskovymi spole¢nostmi ¢i neziskovymi organizacemi,
prestoze tito dobrovolnici mohou byt volné sdruzeni v néjaké organizaci.

Dobrovolni pracovnici jsou ze strany samospravy zpravidla vyuZivani pri
zabezpecovani distribuce veFejnych statka a sluZeb, piipadné piimo poskytu-
ji vefejné sluzby, nebot’ zpravidla disponuji urcitymi pfednostmi a schopnostmi
rozpoznat miru potfebnosti klientli, na néz je podpora sméfovana. Dale zpravidla
upozoriuji predstavitele vefejné spravy na pripady nedobrovolného vylouceni
ze spotieby (selhavani systému, neschopnosti spotiebiteld zazadat o poskytovani
statku), tj. napomahaji feSeni otazky efektivity a ucelnosti.

Dalsi vyhodou pro vefejnou spravu je pokles nakladi spojenych s vyrobou
a distribuci statkd ¢i sluzeb, nebot’ tyto osoby nabizeji své sluzby vetejné spraveé
bezplatné ¢i za symbolickou mzdu, tj. uplatituje se hledisko hospodarnosti.



Verejna sprava vyuziva jejich ochotu pomahat plynouci z fady pohnutek (ideo-
vé, nabozenské, v ptipad¢ mladych lidi napt. snaha ziskat dodate¢nou kvalifikaci,
ochota predavat své zkusenosti — diichodci). Musi vSak vzdy zajistit, aby tyto po-
hnutky neznamenaly upiednostiiovani urcitych skupin obyvatelstva ¢i oblasti na
ukor jinych, tj. aby nedochazelo k pokiiveni realizace politiky.

1.7.7 Typologie komplexnich forem spoluprace, respektive
partnerstvi ¢asto vyuZivané v zahranici

V anglosaskych zemich, které se staly prukopniky vyuzivani spoluprace vefejné-
ho a soukromého sektoru, se ustalila typologie urcitych strategickych forem part-
nerstvi. Tato partnerstvi integruji celou fadu vzajemnych dil¢ich vztahd a pravnich
institutd do komplexnich forem spoluprace. Ty ¢asto pouzivaji oznaceni (zkratky)
odvozené od anglickych nazvli jednotlivych fazi realizace partnerského projektu.
V disledku prenosu tohoto pfistupu i do kontinentalni Evropy se uvedené balicky
zacinaji vyuzivat i v dalSich zemich, a dostavaji se tak do Sir§iho povédomi.

Za hlavni pfednost uvedeného postupu oproti zédkladnim formam spoluprace
lze oznacit to, Ze prostfednictvim komplexnich partnerstvi vefejného a soukro-
mého sektoru je mozné dosdhnout vyraznéjsich tispor spojenych s integraci jed-
notlivych fazi vyroby a poskytovani vefejnych statkii a sluzeb. Uspory spojené
s propojenim tvorby technického projektu, vystavbou, udrzbou a opravou zatizeni
po celou dobu zivotnosti jsou spojené s moznosti optimalniho ¢asového rozvrze-
ni jednotlivych fazi, absenci ¢asovych prodlev, podrobnou obeznamenosti spo-
le¢nosti s dil¢imi cili projektu a konkrétnimi technickymi parametry. Vétsi sklon
k efektivnosti vyroby, vyuzivani modernich technologii a inovaci v ptipadé sou-
kromého subjektu jsou pak dalSimi potencidlnimi usporami, které se prosazuji
v pribéhu realizace spolecného projektu, tj. pfi produkei a poskytovani verejnych
statkli a sluzeb.

Navrhni a postav (DB - Design & Build)

Tento model predstavuje nejjednodussi formu. Jedna se o uzavieni smlouvy mezi
zastupcem samospravy a soukromym subjektem o zajiSténi technického a finan-
¢niho vypracovani projektu a nasledného provedeni vystavby vefrejného zari-
zeni. Investice je financovana vefejnym sektorem a zatizeni je nasledné provozova-
no také vefejnym subjektem.

Spoluprace je navazana pouze pii vytvafeni materialni zakladny nezbytné pro
poskytovani vetejného statku. Na soukromy subjekt se neprevadi pravo a po-
vinnost statky ¢i sluzby poskytovat, to je ponechano v rukou vefejného sektoru.



Vetejna sprava pouze vyuziva technickych a stavebnich kapacit soukromé firmy,
kterymi sama nedisponuje.

V naSem prostredi jde tedy spiSe o standardni obchodni vztah mezi vetejnym
a soukromym subjektem uzavieny dle pravidel spojenych s vetejnymi zakazkami.

Navrhni, postav a provozuj (DBO - Design & Build & Operate)

Jedna se o uzavieni smlouvy mezi predstavitelem vefejné spravy vetejného sektoru
a soukromym subjektem o zajiSténi vypracovani projektu, provedeni vystavby,
zajiSténi provozu a spravy vefejného zafizeni. Vystavba zarizeni je financova-
na veiejnym sektorem, ale odpovédnost za jeho provoz je po presné definovanou
dobu ponechina na soukromé spolecnosti. Vlastnikem zatizeni je po celou dobu
vefejny sektor.

Vetejna sprava usiluje o vystavbu potiebného zafizeni, na kterou si sjednava
soukromou spolec¢nost. JelikoZ je presvédcena o vétsi efektivnosti jeho provozovani
ze strany soukromé spolecnosti, ponechava ji po urcitou dobu ve spravé firmy, jez ji
postavila. Vedle tohoto cile miize sledovat i dalsi, napt. kompenzaci nepfimych na-
kladd vzniklych firme pii vystavbe, ¢i pienos rizika vyskytu moznych dodatecnych
nakladi, spojenych s uzivanim zatizeni (nedodélky, chyby apod.), na firmu.

Postav, provozuj, pfedej (BOT — Build & Operate & Transfer)

Jedna se vlastn¢ o obdobu modelu DBO s tim, Ze je zdiraznéna docasnost spravy
zafizeni ze strany soukromého sektoru (piedani vefejnopravnimu subjektu) a na-
opak potlacena projektova faze. Na zaklad¢ vysledki vybérového fizeni bylo sou-
kromou spolecnosti vybudovano zatfizeni (infrastruktura) slouzici k zabezpecovani
vetejnych statktl. Podnik je nasledné vefejnym sektorem této spolecnosti pronajat
s tim, Ze jej firma bude provozovat za i¢elem poskytovani vetejnych statki a sluzeb.

Vztah mezi vefejnou instituci a soukromou firmou upravuje smlouva o prona-
jmu, uzaviena i na dvacet a vice let. Smlouva uréuje zodpovédnost smluvnich stran
za opravy a udrzbu majetku. Smlouva mize obsahovat ustanoveni o piipadném
budoucim odprodeji pronajatého podniku provozovateli. Smlouvu BOT pode-
pisuje vefejna instituce s vitézem vetejné soutéze, ktery nejlépe splnil pozadavky
uvedené v soutézni dokumentaci. Obvykle se po uchaze¢ich vyzaduje, aby uvedli
jedinou cenu za navrh, vystavbu a Gidrzbu zatizeni pro dané ¢asové obdobi.

Soukroma spole¢nost zodpovida za Fadné poskytovani verejnych statki ¢i
sluZeb v poZadovaném mnozZstvi a kvalité. Pfrebira rizika spojena s vystavbou
i s budoucim provozem podniku. Vefejna sprava si ve smlouvé vyhrazuje pravo
kontroly mnozstvi a kvality poskytované sluzby.



Vyhodu systému BOT lze spatfovat ve skutecnosti, ze jediny subjekt zodpo-
vida nejen za navrh a vystavbu dila, ale podili se téZ na jeho spravé a udrzbé.
Dodavatel tak mize navrh projektu ptizpisobit na miru stavebnimu zafizeni a ma-
terialim, které bude pouzivat. Soucasné¢ musi dodavatel koncipovat dlouhodoby
program udrzby, spolu s odhadem souvisejicich nakladi. Takto vypracovany plan
udrzby miize pomoci piedvidat problémy a efektivné stanovit zptsoby jejich feSeni.
Tim se snizuje riziko pozd¢jsich finan¢né naro¢nych oprav.

Navrhni, postav a financuj (DBF — Design & Build & Finance)

Jedna se o uzavieni smlouvy mezi predstaviteli vefejného a soukromého sektoru
o zajiSténi vypracovani projektu, provedeni vystavby, zajiSténi jejiho finan-
covani, avSak bez prava a povinnosti dané zafizeni provozovat. Jde o rozsiteni
typu ,,Navrhni a postav® s tim, Ze v tomto procesu vystupuje soukromy subjekt
rovnéz jako investor. Pfedpoklada se, Ze zatizeni postavené touto spolecnosti bude
posléze pievzato vefejnym sektorem.

Jelikoz vetejny sektor nedisponuje potiebnymi prostiedky na financovani in-
vestice, pfenasi na soukromy subjekt rovnéz riziko jeho financovani. Pro vefejnou
spravu znamena tato spoluprace zavazek postupné thrady nakladti soukromému
subjektu.

Navrhni, postav, provozuj a financuj (DBOF — Design & Build & Operate &
Finance), koncesni dohoda

Jedna se o uzavi'eni smlouvy mezi predstaviteli vefejného a soukromého sektoru
o zajiSténi vypracovani projektu, provedeni vystavby, provozovani a zajisténi
financovani zafizeni pro poskytovani verejnych statki a sluzeb. Soukromy sub-
jekt je zodpovédny za vSechny faze realizace projektu, tj. za zpracovani projektu,
financovani vystavby zafizeni i vlastni vystavbu a posléze i provoz. Naklady jsou
postupné hrazeny prostiednictvim plateb vefejného sektoru. Po zakonceni spolupra-
ce a vyporadani zavazkl je vlastnické pravo obvykle pievedeno na vetejny sektor.
V naSem prostiedi byva tento model spojovan s koncesemi.

Provozuj a spravuj (0&M - Operation & Maintenance)

Jedna se o uzavieni dohody o provozovani (poskytovani sluZeb) a spravé jiz
existujiciho zatizeni, tj. jednd se o prondjem zafizeni ¢i podniku vlastnéného ve-
fejnym subjektem. Tato smlouva se uzavird mezi organem vefejné spravy a predsta-
vitelem soukromého subjektu ¢asto na pét a vice let.



Z ptehledu je zfejmé, Ze vyhodou vSech forem je pi‘enos urcité ¢asti rizika na
soukromého partnera, urychleni realizace projektu a zlepseni kvality sluZeb.
U slozitéjsich forem pak dochazi i k vétsi zainteresovanosti soukromého sektoru
v oblasti snizovani investi¢nich a provoznich nakladi i uplatnéni technickych a ne-
technickych inovaci (technologie, ICT, metody fizeni). V soucasné dobé I1ze kon-
statovat, ze piesna a uplna typologie PPP projektii neexistuje. Vyse uvedené formy
jsou nejcastéji vyuzivané, avsak pro tcely efektivni spoluprace je mozné realizovat
ruzné kombinace, napf. design & finance.

Spoleénymi nevyhodami vSech forem jsou piipadné rozpory mezi tlakem
na ekonomickou optimalizaci partnerského projektu a jeho dopady na mistni
spolecenstvi (tvrdost nastaveni poplatku), piipadné Zivotni prostiedi. S pfeno-
sem dalSich ukolt na soukromy subjekt se smlouvy stavaji ¢im dale kompliko-
vanéjsi. Dlouhodobost spoluprace a nutnost vyvarovat se vSech potencialnich rizik
v jednotlivych fazich realizace partnerského projektu klade na zucastnéné subjekty,
zvlasté samospravu, vysoké naroky. To vyzaduje vytvoreni systému Fizeni vzta-
hu a prubézné sledovani vykonu. Proto i proces vybéru partnera musi byt ze
strany samospravy velmi diikladny, podrobny a transparentni. Negativem pak
je, ze byva zpravidla i zdlouhavy. To by vSak zi¢astnéné nemélo odradit, nebot’
pokud je vybrany provozovatel nespolehlivy, naklady na prevzeti projektu ze
strany samospravy mohou byt znacné.

1.7.8 Podpora spoluprace a partnerstvi verejného
a soukromého sektoru v CR

Problematikou spoluprace vefejného a soukromého sektoru se vlada CR zagala sys-
tematicky zabyvat az na zacatku této dekady. Zakladnim materialem, ktery uvozuje
tzv. politiku Partnerstvi vefejného a soukromého sektoru, je usneseni vlady ze dne
7. ledna 2004 &. 7 o Partnerstvi vefejného a soukromého sektoru v Ceské republice.

Vlada prohlasila, ze pravomoc rozhodnout o vyuZiti partnerského pristupu,
stanovit plinované vystupy partnerskych projekti v podobé nabidky veiej-
nych statkii a sluZeb a provadét realizaci (implementaci) projekti je v kom-
petenci statni spravy a samospravy, a to v rozsahu, v jakém odpovidaji za po-
skytovani pfislusnych vetejnych statkli a sluzeb. Vefejna sprava (vefejny sektor)
vystupuje v roli zadavatele.

Za partnerstvi je povaZovan takovy smluvni vztah mezi vefejnym a sou-
kromym sektorem, kterym se soukromy sektor zavazuje k zajisténi vefejnych
sluzeb nebo infrastrukturnich projekti, které byvaji typicky dodavany nebo
provozovany vei‘ejnym sektorem. Bude se zejména jednat o projekty nebo posky-
tovani sluzeb, které splituji nékteré z nasledujicich charakteristik:



a) Sdilena odpovédnost za dodavku sluzeb nebo infrastruktury, pii které dochazi
ve vysSi mife k prevzeti rizik ze strany privatniho sektoru, a to zejména spojenim
nékterych ¢innosti, jako je projektova, stavebni, finan¢ni, provozni a idrzbova.

b) Dlouhodoby zavazek (min. na 3 roky) privatniho sektoru zajist'ovat kvalitni
vetejné sluzby definované vetrejnym sektorem.

Cilem spoluprice je sdileni zkuSenosti a schopnosti tak, aby verejny sektor
optimalizoval rozlozeni rizik, zajistil vy$si hodnotu uplatnéni vefejnych vydajd,
a to zejména vyuzitim kvalit privatniho sektoru v oblasti technické, finan¢ni, ma-
nazerské a inovacni.

Pro naplnéni politiky Partnerstvi vefejného a soukromého sektoru v Ceské re-
publice bylo vytvoreno i potfebné institucionalni zdzemi.

Ministerstvo financi zfidilo centrum pro podporu implementace partnerstvi —
PPP Centrum. To poskytuje zadavatelim partnerskych projekti (dale tzv. PPP pro-
jekty) odbornou podporu pii jejich provadéni. V souladu se svym poslanim pomaha
vefejnému sektoru, a to jak Gstfednim Gfadtim, tak samosprave efektivné vstupovat
do partnerskych projektd. Av§ak partnerstvi v tomto pojeti je spojeno v podstaté
pouze s udélovanim koncesi. V tomto duchu je nutné nahlizZet i na jeho aktivity.

Cilem PPP Centra je:

a) Usp&né implementovat PPP projekty v CR,

b) zavést a zajistit aplikaci nejlepsi praxe pfi fizeni a hodnoceni PPP projekti,

¢) zajistit vymeénu informaci a zkuSenosti ziskanych pfi realizaci jednotlivych PPP
projekt,

d) minimalizovat rizika plynouci z realizace projektt pro vetejny sektor,

e) odborné asistovat vSem slozkam vefejného sektoru v celém procesu piipravy
PPP projekti,

f) zajistit transparentnost a zavedeni etickych standardi do realizace PPP projektd,

g) rozvijet svou profesni kapacitu a dlouhodobé¢ slouzit jako centrum odbornych
znalosti pro oblast PPP v CR,

h) spolupracovat s oddélenim metodiky a regulace PPP na Ministerstvu financi
CR, které je zodpovédné za monitorovani a regulaci vzniku dlouhodobych bu-
doucich zavazki vetejnych rozpocti z titulu PPP projektt,

i) jednat Cestné, nestranné a transparentn¢.

PPP Centrum pripravuje standardizaci postupu pri uzavirani partnerstvi.
Usiluje o Sifeni poznatku o piinosech a rizicich partnerstvi. Zadavatelim posky-
tuje metodickou podporu. Vzhledem k vysokym obavam z nartistu mandatornich
vydajii vefejnych rozpoctli spojenych s uzaviranim dlouhodobych partnerskych
vztahl pfistoupilo Ministerstvo financi ke zpracovani metodiky pro posuzovani



zpracovani a schvalovani PPP. Je rovnéz zmocnéno ke schvalovani zahajeni pfi-
pravnych praci na konkrétnich PPP projektech.

Uplatnéni partnerstvi si vyZadalo upravu ceské legislativy, a to pfedevsim zako-
na o vefejnych zakazkach (zékon ¢. 137/2006 Sb.). Novelizovany vSak byly napf.
i zdkony o rozpo¢tovych pravidlech ¢i majetku CR. Vzhledem k podpoie koncesni-
ho modelu byl zcela nové vytvoren i zdkon o koncesnich smlouvach a koncesnim
fizeni (zakon ¢.139/2006 Sb., koncesni zakon v platném znéni), ktery Gizce navazuje
na zakon o vetejnych zakazkach.

Do regulace partnerstvi v CR &asteéné vstupuje i Ministerstvo pro mistni rozvoj,
které je dle zakona €. 2/1969 Sb., o zfizeni ministerstev a jinych ustfednich organti
statni spravy Ceské republiky, v platném znéni (kompetenéni zakon) tstfednim or-
ganem statni spravy pro ,,investicni politiku®.

Ministerstvo pro mistni rozvoj:

» pfipravuje koncepce a metodiky zejména pro kraje, mésta a obce,
» pfipravuje navrhy pravnich pfedpist pro oblast koncesi a partnerstvi vefejného

a soukromého sektoru,
= poskytuje konzultace a stanoviska,
= vytvaii a spravuje Portal o vefejnych zakazkach a koncesich (<www.portal-vz.

cz>),
= zabezpecuje vzdélavani vefejného sektoru (seminare, skoleni, e-learning),
= vede Rejstiik koncesnich smluv,
= pecuyje o terminologii, véetné piekladd pravnich predpisi.

1.7.8.1 Zédkon o koncesnich smlouvach a koncesnim Fizeni
(koncesni zakon)

Koncesni zdkon piedstavuje v pravnim fadu CR novou pravni normu. Zabyva se
specialni formou spoluprace veiejného a soukromého sektoru, jejimz cilem je
dlouhodobé partnerstvi pii poskytovani vefejnych statkd a sluzeb. Zakon stanovuje
podminky spoluprace a upravuje postup vefejného zadavatele pii uzavirani kon-
cesnich smluv, pokud tyto podminky a postupy nejsou upraveny jinym pravnim
predpisem. Pro vymezeni konkrétniho smluvniho vztahu se pak pouZije ustanoveni
obchodniho zakoniku. Specialni normy vSak mohou upravovat zvlastni formy kon-
cesni smlouvy, jako je napf. uprava koncesni smlouvy pro vystavu dalnic v CR.
Koncesni zékon tedy upravuje i procesni stranku partnerstvi. Koncesni zakon je
z hlediska vefejného obstaravani (vetejnych zakazek) specialni normou, tj. fada
procesnich ukoni je feSena zakonem o vetejnych zakazkach.
Zakon vymezuje postaveni a obsah nasledujicich instituti:



Vefejny zadavatel

Tento pojem oznacuje subjekty, které jsou dle znéni koncesniho zakona povinny
koncesni smlouvu uzavrit v souladu s timto zakonem. Zakon za vetejného za-
davatele ozna¢uje Ceskou republiku, statni ptispévkové organizace, samospravni
celky, prispévkové organizace, ziizené samospravnimi celky, jiné pravnické osoby
uspokojujici potieby vetejného zajmu, jiné pravnické osoby financované pievazné
statem nebo jinym zadavatelem, piipadné jimi ovladané. Za zadavatele se téz pova-
zuje jakékoli spojeni zadavatelii nebo zadavatele a jinych osob za ti€elem spolecné-
ho postupu smétujiciho k vybéru koncesionate. Pro oznaceni zadavatele se pouziva
i termin koncedent.

Koncesionar

Koncesionatem je vybrany uchazeé, tj. dodavatel, jehoz nabidka byla v konces-
nim fizeni zadavatelem vyhodnocena jako nejlepsi pro uzavieni koncesni smlouvy
a tato smlouva s nim byla uzavfena.

Koncesni smlouva

Prostfednictvim koncesni smlouvy se koncesionai zavazuje poskytovat sluzby

nebo i provést dilo a zadavatel se zavazuje umoznit koncesionari brat uzitky

vyplyvajici z poskytovani sluZeb nebo z vyuZivani provedeného dila, poptipadé

spolu s poskytnutim ¢asti plnéni v penézich. Postoupeno tedy byva i pravo vybirat

poplatky od uZivateli statki, poskytovanych koncesionarem. Zakladnim rysem

spoluprace, navazané dle této smlouvy, je udéleni (postoupeni) prava ze strany za-

davatele koncesionafi uzivat predmeét koncesni smlouvy nebo z néj brat uzitky.
Znakem koncesni smlouvy je:

= zavazek koncesionare poskytovat sluzby nebo provést dilo,

= zavazek zadavatele umoznit koncesionafi brat uzitky (tj. i vybirat poplatky)
vyplyvajici z poskytovani sluzeb nebo z vyuzivani provedené¢ho dila, piipadné
i poskytnuti ¢asti plnéni v penézich jako Cast protiplnéni zadavatele koncesiona-
f1, za poskytovani sluzeb nebo provedeni dila koncesionarem,

= podstatnou Cast rizik, ktera jsou spojend s branim uzitkti vyplyvajicich z posky-
tovani sluzeb nebo z vyuzivani provedeného dila, nese koncesionar,

= ostatni rizika, jsou rozdélena mezi zadavatele a koncesionare,

= koncesni smlouva obsahuje diivody, na jejichz zakladé¢ mize dojit k pfedcasné-
mu ukonceni smlouvy, vymezeni pravnich vztahi smluvnich stran k majetku,
ktery je urcen k realizaci koncesni smlouvy vcetné pravidel jeho vypotradani,



pokud dojde k predcasnému ukonceni smlouvy (v koncesni smlouvé musi byt
vzdy pfesné stanoveno, kdo majetek urceny k realizaci koncesni smlouvy vlast-
ni, kdo a jakd ma prava tento majetek uzivat atd.),

» koncesni smlouva musi byt uzaviena na dobu urcitou,

= koncesni smlouva musi mit pisemnou formu.

Koncesni zakon stanovi, Ze ve vSech ostatnich vécech se koncesni smlouva ridi
pfislusnymi ustanovenimi obchodniho zakoniku.

r v

Koncesni Fizeni:
Postup, prostiednictvim kterého zadavatel muze zadat a uzaviit koncesni
smlouvu, se nazyva koncesni fizeni.
Koncesni fizeni ma nasledujici faze:
» pfipravnd faze — zji§téni pfedpokladané hodnoty koncesni smlouvy, vyse celko-
vého pfijmu koncesionare,
» zahdjeni koncesniho fizeni — uvefejnéni ozndmeni o zahajeni koncesniho fizeni,
= podani Zadosti koncesionare o ucast v koncesnim fizeni a posouzeni kvalifikace
koncesionare,
= vyzva k podani nabidek,
= jedndni o nabidkach, pfipadn¢ vyzva k i€asti v koncesnim dialogu,
= posouzeni a hodnoceni nabidek,
= vybér koncesionare,
= uzavieni koncesni smlouvy,
= schvéleni koncesni smlouvy (pfislusnymi organy zadavatele; v ptipadé CR jde
o vladu, u obci a kraju pak zastupitelstvo).

Rejstiik koncesnich smluv

Koncesni zékon upravuje vznik a spravu rejstiiku koncesnich smluv. Uzaviené
koncesni smlouvy jsou registrovany v rejstiiku koncesnich smluv vedeném Mini-
sterstvem pro mistni rozvoj. Tento rejstiik je vefejné piistupny a je soucasti infor-
macniho systému o vefejnych zakazkach podle zdkona o vetejnych zakazkach.
Vuci samosprave je ze strany ministerstva financi vytvaren institut rozpoctové-
ho dozoru. Obce a kraje, jimi ziizené piispévkové organizace a dalsi osoby, v nichz
ma vefejna sprava vliv, mohou uzaviit koncesni smlouvu jako zadavatelé¢ pouze
tehdy, pokud pozadaji o predchozi stanovisko ministerstvo financi. Pokud sta-
novisko ministerstva financi ke koncesni smlouvé nebude vyzadéano a projednéno,
potom koncesni smlouva nebude platna. Smyslem je posoudit ekonomické dopady
koncesni smlouvy na hospodaiskou situaci zadavatele véetné posouzeni schopnosti



dostat zavazktim vyplyvajicim z koncesni smlouvy. Proto jsou posuzovany i udaje
o zadluZenosti.

Dohled nad dodrzovanim koncesniho zakona vykonava Ufad pro ochranu hos-
podaiské soutéze. Utad rozhoduje o tom, zda zadavatel postupoval v souladu s kon-
cesnim zakonem, uklada napravna opatieni a pokuty za spravni delikty.

1.7.8.2 Zé&kon o vefejnych zakdzkach

Problematika zadavani vefejnych zakazek je v CR upravena zikonem ¢&. 137/2006
Sb., o vefejnych zakazkach. Zakon svym obsahem a formou reaguje na tpravu
vefejnych zakazek odrazejici primarni evropskou legislativu (Smlouvy o zalozeni
Evropského spolecenstvi) a celé fady evropskych smérnic*? upravujicich zadavani
vefejnych zakazek v jednotlivych ekonomickych sektorech.

Cilem zakona o vefejnych zakazkach a koncesniho zékona je zejména zajisténi
ucelnosti, efektivnosti a hospodarnosti pii nakladani s vefejnymi prostiedky. Tohoto
cile je dosahovano predev§im vytvarenim podminek pro to, aby smlouvy hrazené
z vetejnych prostredki byly zadavateli uzavirany pfi zajisténi hospodarské soutéze
a konkurenéniho prostiedi mezi dodavateli.

Zakon upravuje problematiku zadavani vefejnych zakazek, prubeh soutéze, do-
hled nad dodrzovanim zakona, funkci seznamu kvalifikovanych dodavateli a pod-
minky jeho vedeni, dale rovnéz systému certifikovanych dodavateli.

Uprava problematiky je velmi rozsahla (§161 a ptilohy), zikon uvadi Gasto
detailni podminky pro realizaci jednotlivych typt zadavacich fizeni.

4 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/18/ES ze dne 31. bfezna 2004 o koordinaci
postupti pii zadavani vefejnych zakazek na stavebni prace, dodavky a sluzby.
Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2005/75/ES ze dne 16. listopadu 2005, kterou se opra-
vuje smérnice 2004/18/ES o koordinaci postupl pii zadavani vefejnych zakazek na stavebni
prace, dodavky a sluzby.
Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/17/ES ze dne 31. biezna 2004 o koordinaci
postuptl pti zadavani vefejnych zakazek subjekty pusobicimi v odvétvi vodniho hospodafstvi,
energetiky, dopravy a poStovnich sluzeb.
Smérnice Rady 89/665/EHS ze dne 21. prosince 1989 o koordinaci pravnich a spravnich pred-
pist tykajicich se pfezkumného fizeni pii zaddvani verejnych zakazek na dodavky a verejnych
zakazek na stavebni prace.
Smérnice Rady 92/13/EHS ze dne 25. tinora 1992 o koordinaci pravnich a spravnich piedpist
tykajicich se pouziti predpisit Spolecenstvi o postupech pii zadavani vetejnych zakazek v ob-
lasti vodniho hospodafstvi, energetiky, dopravy a telekomunikaci.
Smérnice Komise 2005/51/ES ze dne 7. zafi 2005, kterou se méni pfiloha XX smérnice Evrop-
ského parlamentu a Rady 2004/17/ES a priloha VIII smérnice Evropského parlamentu a Rady
2004/18/ES o vetejnych zakazkach.



Vefejna zakazka

Vetejnou zakazkou je zakazka realizovana na zakladé smlouvy mezi zadavatelem
a jednim ¢i vice dodavateli, jejimz piFedmétem je uplatné poskytnuti dodavek
¢i sluZeb nebo tplatné provedeni stavebnich praci. Vefejna zakazka, kterou je
zadavatel povinen zadat podle tohoto zdkona, musi byt realizovana na zaklad¢ pi-
semné smlouvy.

Verejné zakazky se podle predmétu déli na vefejné zakazky na dodavky, ve-
fejné zakazky na sluzby a vei'ejné zakazky na stavebni prace.

Vetejné zakazky se podle vyse jejich predpokladané hodnoty déli na nadlimitni
vei'ejné zakazky, podlimitni vefejné zakazky a verejné zakazky malého rozsa-
hu. Zadavatelem vetejné zakazky jsou obdobné jako v pfipadé koncesniho zdkona
vefejnopravni subjekty a jimi zfizované ¢i fizené organizace.

Dodavatelem je fyzicka nebo pravnicka osoba, kterd dodava zbozi, poskytuje
sluzby nebo provadi stavebni prace.

Druhy zadavacich fizeni:
= oteviené fizeni,
= uZzsifizeni,
= jednaci fizeni s uvetrejnénim,

» jednaci fizeni bez uvetejnéni,
= soutézni dialog,
» zjednodusené podlimitni fizeni.

Nabidka

Nabidka je tvofena navrhem smlouvy a prohlaSenim (podepsaném opravnénou oso-
bou) uchazece a také dal§imi dokumenty pozadovanymi zékonem ¢i zadavatelem.
Dulezitou slozkou je prokazani kvalifika¢nich predpokladi.

Hodnoceni nabidky

Zakladnim hodnoticim kritériem pro zadani vefejné zakazky je ekonomicka vyhod-

Hodnoceni nabidek provede hodnotici komise podle hodnoticich kritérii uvede-
nych ve vyzveé o zahdjeni zadavaciho fizeni nebo v zadavaci dokumentaci, popfipa-
dé ve vyzve k podani nabidky v uzs§im fizeni.



Namitky

Pfi zadavani nadlimitnich a podlimitnich vefejnych zakazek ¢i v soutézi o navrh
muze zadavateli podat zdGvodnéné namitky kterykoliv dodavatel, ktery ma nebo
m¢él zajem na ziskani urcité verejné zakazky a kterému v dtsledku domnélého po-
ruseni zdkona ukonem zadavatele hrozi nebo vznikla jjma na jeho pravech. Zda-
vodnéné namitky je opravnén podat rovnéz dodavatel, které¢ho v disledku domné-
1€ho poruseni zakona zadavatel odmitl zaradit do dynamického nakupniho systému.
Zadavatel pirezkouma podané namitky v plném rozsahu a do 10 dnli od obdrzeni
namitek odesle stézovateli pisemné rozhodnuti o tom, zda ndmitkam vyhovuje ¢i
nikoliv, s uvedenim didvodu. Vyhovi-li zadavatel namitkdm, uvede v rozhodnuti
zpisob provedeni napravy.

1.7.9 Spoluprace a partnerstvi na evropské trovni

Ptes diskusi, ktera probihé na evropské urovni o vyuziti partnerstvi vefejného a sou-
kromého sektoru (piedev§im v oblasti koncesi), doposud absentuje legislativni
uprava této problematiky na nadnarodni drovni.

Evropské pravo zatim neobsahuje Zadnou pravni tpravu ani specifickou definici
partnerstvi vefejného a soukromého sektoru. Této oblasti se v§ak ¢aste¢né doty-
ka sféra verejnych zakazek, respektive veiejného obstaravani. Existuje tedy
specializovand evropska legislativa, na kterou se odkazuji napt. smlouvy v oblasti
stavebnictvi. Pfesto vyvoj postupné tenduje ke snaze o jednotnou upravu koncesni
oblasti Casto ztotozniované s partnerstvim vefejného a soukromého sektoru (jedna
se v§ak o jednu z forem PPP).

V Interpretaénim sdéleni Komise o koncesich v pravu Spole¢enstvi® se stano-
vuje jako defini¢ni hledisko koncese rozsah pfenosu rizika na soukromy subjekt
(hovoti se o tzv. koncesionafti). Evropsky pfistup tradi¢n€ odhlizi od pravnich forem
a zdroju (mechanismy financovani). Evropskd komise se domniva, Ze je moZno
partnerstvi v podobé koncese obecné definovat z hlediska pravidel upravu-
jicich vybér soukromého subjektu a procedur zadavani verejnych zakazek.
V dtsledku toho jsou partnerstvi vetejného soukromého sektoru, a to jak na sta-
vebni prace, tak i na sluzby pokryty ustanovenimi pfedpist o vetejnych zakazkach,
a dale pravidly a principy Smlouvy o ES.

Vyznamnym krokem v diskusi o vymezeni a jednotné pravni Gpraveé partner-
stvi (koncesi) na evropské urovni byla Zelena kniha o partnerstvi vefejného

4 Commission Interpretative Communication on Concessions under Community Law, Official
Journal of the European Communities (2000/C 121/02), 29.4.2000.



a soukromého sektoru a pravu Spolecenstvi o vefejnych zakazkach a konce-

sich z roku 2004.* Tento dokument se stal pfedmétem vefejné debaty o moznosti

upravy partnerstvi (koncesi) na evropské tirovni. V knize je uvedena §irsi definice

partnerstvi, ktera prekracuje uzsi koncesni pohled.
Partnerstvi vefejného a soukromého sektoru je charakterizovano:

a) relativné dlouhodobym trvanim vztahu, tykajiciho se spoluprace mezi vetej-
nopravnim a soukromym partnerem na riznych aspektech planovaného projektu,

b) metodou financovani projektu (Castecn¢ soukromym sektorem) nékdy pro-
sttednictvim slozitych dohod mezi riznymi stranami (vefejné prostiedky mo-
hou byt zaclenény do soukromych fondi),

¢) vyznamnou ulohou ekonomického provozovatele (soukromého subjektu),
ktery se ucastni riznych fazi projektu (navrh, vyhotoveni, provedeni, financova-
ni); vefejnopravni partner (zadavatel, garant) se soustfedi hlavné na definovani
cild, které je nutné z hlediska vetejného zajmu, kvality poskytovanych sluzeb a ce-
nové politiky dosahnout, a piebira odpovédnost za dohled nad jejich dodrzenim,

d) rozdélenim rizik mezi vefejny a soukromy subjekt, na ktery jsou pfevedena
rizika, obvykle nesena vefejnym sektorem; partnerstvi vSak nutné¢ neznamena
prenos veskerych rizik ¢i jejich podstatné ¢asti spojenych s projektem na sou-
kromého partnera. Konkrétni rozdéleni rizika je stanoveno ad hoc dle charakteru
poskytované a garantované sluzby a moznosti zucastnénych stran toto riziko
vyhodnotit, kontrolovat a nést.

Zelena kniha rozliSuje mezi partnerstvim veiejného a soukromého sektoru
zaloZeném na smluvnim zikladé a partnerstvim majicim institucionalni cha-
rakter. Jedna se o spolupraci mezi vefejnopravnim a soukromopravnim sub-
jektem prostiednictvi zvlastniho subjektu (entity). Za zvlast’ dobi'e nastaveny
povaZuje tzv. koncesni model. Je charakterizovan pfimou vazbou mezi soukro-
mym subjektem poskytujicim sluzby a kone¢nym uzivatelem a jasnym rozdéle-
nim roli. Soukromy subjekt misto vefejného poskytuje obyvatelstvu sluzbu, roli
vefejného partnera je provadét kontrolu. Dal§im charakteristickym rysem je zpu-
sob odménovani spole¢ného smluvniho partnera, ktery zahrnuje poplatky ulozené
uzivatelim sluzby, jez mohou byt v pfipad¢ nutnosti doplnény dotacemi organt
vetejné spravy.

Evropska komise se domniva, Ze pravo EU, vztahujici se k rozhodnuti o ude-
lovani koncesi, se vaze k obecnym zavazkiim a nevyZaduje zapojeni legislativy
Clenskych statd. Na druhé strané vsak pravidla vybéru koncesionare jsou z vétsi

4 Zelena kniha o partnerstvi vefejného a soukromého sektoru a pravu Spoleéenstvi o vefejnych
zakazkach a koncesich, pfedlozeno Komisi, Brusel, 30.4.2004 COM (2004) 327, kone¢né znéni.



¢asti stanovovana ad hoc — nejsou v ramci EU koordinovana. Tato situace se mtze
stat faktickou prekazkou uskutecnéni partnerskych projektd, obzvlast pokud jsou
organizovany na nadnarodni urovni. To je také jeden z diivodli rozporti mezi sna-
hou masivné uplatnit spolupraci vefejného a soukromého sektoru pfi financovani
projektd z prosttedkt strukturalnich fondt politiky hospodaiské a socialni soudrz-
nosti.

Vedle toho jsou diskutovany divody, zdali by rozhodovani o koncesich a dalSich
formach partnerstvi vetejného a soukromého sektoru mélo byt upraveno specialni
normou, odliSnou od zadavani vetejnych zakazek. Je ziejmé, ze obé formy vetej-
ného obstaravani se od sebe odlisuji z hlediska distribuce uzitki a pfevodem rizik.

Pfi uzavirani partnerstvi verejného a soukromého sektoru pro zajistovani kon-
krétniho okruhu sluzeb ve vefejném zajmu se dostava tato forma vetejného obstara-
vani (podobné¢ jako vefejné zakazky) do ohniska zajmu Evropské komise z hlediska
uplatnéni pravidel vefejné podpory. Problémy se zajisténim dostupnosti vetejnych
statk@i obCaniim prostfednictvim partnerstvi z hlediska vazeb na pravidla vetejné
podpory mohou vyustit k rdmcové tprave jedné z klicovych forem partnerstvi —
koncesi. Vedle klasické formy spoluprace dvou subjekti (vetejného a soukromého)
je na evropské urovni diskutovana i uprava institucionalizovaného partnerstvi re-
prezentovaného organizaci ve smiSeném vlastnictvi.

1.8  Efektivnost verejného sektoru

Vetejny sektor by mél vést k dosazeni vyssi efektivnosti pii alokaci zdroji roz-
poctové soustavy, které pochazeji piedevsim z dani, na financovani potieb vetej-
ného sektoru. Nicméné¢ i ve vefejném sektoru je velkym problémem dosaZeni
efektivnosti pri vynakladani finan¢nich zdroja rozpoc¢tové soustavy. Tendence
k neefektivnosti vefejného sektoru je hlavnim projevem jeho selhani i vladni-
ho selhani a selhani vefejné spravy, ktera fidi a organizuje ¢innosti ve vefejném
sektoru, a to jak na urovni statu, tak na urovni izemni samospravy.

1.8.1 Pojeti efektivnosti

4

UZSi pojeti efektivnosti se vétSinou chape v pojeti tzv. paretovské efektivnosti
(pojmenované podle V. Pareta, ktery se efektivnosti vefejného sektoru podrobnéji
zabyval uz pted vice nez sto lety). V tomto pojeti dané ekonomické uspotradani,
ekonomické rozhodnuti (napf. ve vefejném sektoru, o dailovém zatizeni apod.) je
efektivni tehdy, nemize-li nastat zména, pfi niz by néktery subjekt (obcan apod.)
ziskal, aniz by jiné subjekty néco ztratily, utrpély ujmu.



Pro efektivnost vefejného sektoru v pojeti paretovské efektivnosti pak plati, ze
efektivni je takové feSeni (napf. o struktufe, standardu produkovanych vefejnych stat-
ki), kdy roste uZitek alespoii jednomu jedinci, a pfitom ostatnim zustava uZzitek
nezménén (tzn. nezhorsi se). Paretovsky efektivnich feSeni mize byt celd fada. Op-
timalni feSeni je takové, kdy uz neni mozné zvysit uzitek kteréhokoliv jednotlivce,
aniZ by se sniZil uZitek ostatnich. Zadny subjekt (tzn. ani stat &i obec) nema zdjem
na zméng vyroby Ci své spotieby (tzn. soukromych a vetejnych statkil). Naopak je-li
zména mozna, je existujici usporadani, rozhodnuti apod. paretovsky neefektivni.

Toto pojeti efektivnosti vychazi z predpoklada hospodarnosti pfi alokaci fi-
nanc¢nich prostfedkli na vefejny sektor, tzn. hospodarnost na vstupu — dosahovani
uspor v nakladech organizaci ve vefejném sektoru, individualniho uZitku, tzn. kdy
kazdy jednotlivec ma jiny pocit uzitku, uspokojeni. To ovliviiuje hodnoceni vy-
stupti vefejného sektoru (vetejnych statkli, sluzeb), které slouzi mnoha obcantim,
maji uspokojit mnoho individualnich preferenci, které jsou Casto obtizn¢ zjistitelné.
Kolektivni uZitek je proto individualisticky, jde o souhrn individualnich uzitki
obcantl — uzivatell vefejnych statkli v ramci obce, regionu, statu, ¢i jiného spole-
¢enstvi ob¢ant, prikladem je Evropska unie.

Charakteristika uzitku méa dopad do problematického definovani tzv. vefejné-
ho zajmu tykajiciho se struktury, objemu i standardu zabezpecovanych vefejnych
statkdl pro obCany ve vetejném sektoru. Co je ve vefejném zajmu? Kdo o tom roz-
hoduje? Jakymi rozhodovacimi postupy se o tom rozhoduje? Nakonec o tom roz-
hoduji voleni zastupci a pii jejich rozhodovani jde o to, jak nejlépe transformovat
individualni preference, individualni zajmy do jednoho kolektivniho rozhodnuti.
V praxi se leckdy pod vefejnym zdjmem prosazuji mensinové individualni zajmy
(a financuji se z rozpoctové soustavy).

Efektivnost se nékdy analyzuje i ve vztahu k rovnosti, distribu¢ni spravedlnosti.
Zpravidla, co je efektivni, neni zcela spravedlivé — z pohledu distribucni spravedl-
nosti a naopak. Mtizeme to znazornit graficky:

Graf 1.7 Vztah mezi efektivnosti a rovnosti
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Efektivnost veiejného sektoru v §irS§im pojeti praxe je vysledkem vztahu
mezi velikosti vstupt do verejného sektoru, tzn. nakladl organizaci ve vefejném
sektoru, a velikosti vystupu z vefejného sektoru, tzn. vykoni organizaci ve ve-
fejném sektoru (Casto transformovanych do jejich trzeb). Ve vetejném sektoru ob-
jektivné pusobi tendence k neefektivnosti — maximalizace nakladti, minimalizace
vykont. To je ovlivnéno tim, Ze ve veFejném sektoru (jako hlavni soucasti nezis-
kového sektoru) nepiisobi jako kritérium alokacni efektivnosti kategorie zisku.
Vstupy do vefejného sektoru se nakupuji za trzni ceny, zatimco produkty ve-
Fejného sektoru se neprodavaji za trzni cenu, ale modifikované ceny — vybirané
dané (tzv. dafiova cena za &isté vefejné statky, napt. v CR i spravni poplatky, které
se zafazuji mezi danové piijmy, vybirané za ukony vefejné spravy) a tzv. uZivatel-
ské poplatky jako modifikovana cena za smiSené vefejné statky.*

Ukolem finanéniho managementu by mélo byt propog¢ist orientaéni vysi trans-
akcnich nakladi spojenych se zjisténim, jaky je podil uzivateld konkrétniho vefej-
ného statku ze socialn¢ slabsich vrstev obyvatel, které nemaji dostate¢nou plateb-
ni schopnost uhradit uzivatelsky poplatek ve vysi ekonomicky nutnych nakladd,
a proto jim poskytnout z rozpoctu, napiiklad v ptipadé lokalnich a regionalnich
vefejnych statkll z rozpoctl prislusného subjektu tzemni samospravy, adresnou
socialni vypomoc (nad ramec davek statniho socialniho zabezpeceni v ramci ve-
fejného pilife), nebo propocist miru alokaéni neefektivnosti pii plo§né dotaci na
produkci smiseného vefejného statku poskytovaného za nizsi uzivatelsky poplatek
a navrhnout efektivngjsi feseni.

Neni bezprostiedni zavislost (a to ani casova) mezi nakladem, ktery musi na
ziskani produktu vefejného sektoru obc¢an vynalozit, zejména formou placenych
dani, a uzitkem ze spotieby. Je tu také neekvivalence. VEétsi poptavku po vefejnych
statcich maji chudsi, socialn¢ slabsi vrstvy obyvatel, které zaroven plati nizsi dané
(nemaji velky zaklad dan¢€). Naopak vice na danich plati bohatsi vrstvy obyvatel,
zejména pii vyuzivani progresivné konstruovanych dani (dani z pfijma, majetko-
vych dani). Rozdil v preferencich, v poptavce po vefejnych statcich i v uzitku je
tudiz rizny i mezi riznymi socidlnimi vrstvami obyvatel.

Jak danova cena, tak vySe uzivatelského poplatku neni vysledkem dohody na
trhu, ale o této cené se rozhoduje v demokratickych zemich ve volenych organech
nepiimou volbou (napf. o danich v parlamentu), o vysi vétSiny uzivatelskych po-
platkti ve volenych organech tizemni samospravy (napt. jizdné ve vetrejné hromadné

4 Pokud by mél byt prosazovan ziskovy princip, neni divod produkovat statek ve vefejném sek-
toru. Cisté vefejné statky jsou financovany z dani, nebot’ jejich spotieba je nedélitelna, neméii-
telnd. Pro dané je charakteristicka jejich obligatorni, neekvivalentni a nedobrovolna povaha —
podrobnéji kap. €. 3.



dopravé, poplatek za odvoz a likvidaci komunalniho odpadu — pokud je konstruova-
ny na mérnou jednotku likvidovaného odpadu apod.). Nekdy se hovoti o politickém
hlasovani.

Uzitek z produkce vefejného sektoru pro uZivatele — obCany, ktery spociva
v mife uspokojeni jejich spotieby, je velmi individualni. Rozdily v uzitku jsou
i mezi riznymi socialnimi a vékovymi skupinami obyvatel. Uzitek ve vefejném
sektoru je také Casto velmi obtiZné kvantifikovatelny v penéZnich jednotkach.

1.8.2 Faktory ovliviiujici efektivnost ve vefejném sektoru

Ve vetejném sektoru se projevuji obecné tendence k neefektivnosti, tendence k ma-
ximalizaci vstupi a k minimalizaci vystupi. Problémem je stale pfevazujici — ur-
Cujici strana nabidky sluzeb nad poptavkou po sluzbach ze strany obyvatelstva.
Casto chybi kvalitni analyza poptavky obyvatelstva, kvalitni priizkum poptavky po
konkrétnich sluzbach, analyza preferenci obyvatelstva, takze dochazi k produkéni
neefektivnosti. Mze tedy snadno dojit k neefektivni alokaci zdrojii na produkci ve-
fejného sektoru. Neni intenzivni tlak na snizovani nakladt organizaci ve vetejném
sektoru. Problémem je hodnoceni vystupt organizaci ve vefejném sektoru — nabi-
zeného mnozstvi a kvality sluzeb. Casto chybi nebo jsou nedostate¢na hodnotici
kritéria efektivnosti.

Neefektivnost ve vefejném sektoru vyznamné ovliviiuje i nedostate¢na kontrola
v podminkach nekonkrétniho vlastnika (spolecenské vlastnictvi). Sviij podil na tom
Casto ma i neprofesionalni uroven kontroly, nizka kvalita managementu ve vefejné
sprave. Aby se zvysila efektivnost financovani, tak se v nékterych ptipadech vetejné
statky pro obcany zajist'uji zakazkou u soukromého sektoru, kdyz je dokaze zajistit
levné&ji, nebo riznymi formami PPP.

Efektivnost vefejného sektoru ovliviiuje usporadani spole¢nosti, demokrati-
zace spolecnosti a s tim spojené verejné rozhodovani o velikosti, struktufe a zpl-
sobu financovani vefejného sektoru a tiroven verejné a ob¢anské kontroly.

Efektivnost vefejného sektoru mize ovlivnit fungovani trzniho systému.
Soukromy sektor v nékterych oblastech ¢innosti vytvari konkurenci vefejnému
sektoru, naptiklad soukromé skolstvi, soukromé zdravotnictvi, soukromé socialni
sluzby, respektive zabezpecované i soukromopravnimi (nevladnimi) neziskovymi
organizacemi, a tim vytvaii i tlak na kvalitu, ale i hospodarnost vetejného sekto-
ru. Efektivnost ve vetfejném sektoru tedy pozitivné ovliviiuje moznost vyuziti al-
ternativnich zpiisobi zabezpecovani verejnych statkii — napt. prostfednictvim
soukromopravnich neziskovych organizaci, konkurence mezi veiejnym sektorem
a soukromopravnim neziskovym sektorem. Piredpokladem efektivni konku-
rence je pravni prostiedi, kvalitni zakony. V nékterych zemich se v poslednich



desetiletich podporuje vytvareni konkuren¢niho prostfedi i uvniti vefejného sek-
toru. Ob¢ané obdrzi poukazky na sluzbu — voucher, respektive kredit na kreditni
karté, a sami se rozhodnou, kde si ,,nakoupi® vetejnou sluzbu — vzdélavaci, zdravot-
ni, socialni apod., zda u organizace ve vefejném sektoru, nebo u soukromopravni
neziskové organizace, nebo u ziskového soukromého subjektu — firmy. Ponévadz
i rozpoctova praxe je zaloZena prevazné na financovani potieb organizaci a instituci
ve vefejném sektoru — tzv. institucionalnim pojeti rozpoétu, konkurence vytvaii
tlak na organizaci ve vefejném sektoru na zlepseni kvality sluzeb, aby neklesl pocet
uzivatelt (poptavka po jejich vystupech) a nezjistilo se, Ze organizace je uz zbytec-
na a lze ji zrusit.

Vyuziti konkuren¢niho prostiedi uvniti’ vefejného sektoru podporuje vou-
cherovy systém, nicméné nezavisi jen na vyuzivani vouchert. Vytvaret konkuren¢ni
prostiedi ve vefejném sektoru tam, kde je to mozné a ucelné, je ukolem verejné
spravy, ktera fidi vefejny sektor. Konkurenéni prostfedi mize vést k dosazeni vyssi
efektivnosti vetejného sektoru zejména tehdy, jestlize vefejny sektor je financovan
podle jeho uzitkd a vykoni (jsou-li méfitelné).

Na efektivnost ma vliv zptisob financovani poti‘eb verejného sektoru. Piijmy
rozpoctové soustavy, které jsou rozhodujicim zdrojem financovani vetejného sek-
toru, jsou omezené. Velkym problémem je nalezeni vhodného kritéria efektivni
alokace verejnych prostfedkll na financovani jednotlivych ¢innosti zajistovanych
ve vefejném sektoru (v jednotlivych resortech). V poslednich desetiletich se zemé
EU snazi najit vhodna kritéria alokace — rizné nakladové normy, normativy, vyko-
nové ukazatele apod. Pro fadu druhti sluzeb se to jiz podafilo a kritéria, ktera vedou
k vyssi hospodarnosti na vstupech do organizaci ve verejném sektoru, se vyuzivaji.

Stale vice ovliviluje efektivnost ve vefejném sektoru systém Fizeni verejné-
ho sektoru,* jehoz subjektem je vefejna sprava. Vyznamnou roli ma kvalifikace
a profesionalizace pracovniki vefejné spravy, vykonnych organi na urovni statni
spravy i uzemni samospravy. Cinnosti ve vefejném sektoru vyzaduji téméf vylug-
n¢ vysoce kvalifikované pracovniky. Pfitom pracovnici ve vefejném sektoru jsou
zpravidla mén¢ finanéné ohodnoceni. Diisledkem je demotivace pracovnikti a ¢asto
i odchod kvalifikovanych pracovnikid z vefejného sektoru do soukromého sektoru
za vys$S$im vydelkem. Tento trend je zmirfiovan soucasnou hospodarskou krizi. Za-
roven vSak nutna Uisporna opatfeni ve vetejnych vydajich vyvolavaji nutnost snizo-
vat i pocet pracovnikll ve vefejném sektoru. ZlepSovani manazerskych metod fizeni
je vyznamnym faktorem zvySovani efektivnosti ve vetejném sektoru.

4 Podrobnéji napt. v: WRIGHT, G., NEMEG, J. a kol. Management verejné spravy. Teorie a praxe.
Bratislava : NISPAcce 2002, cesky EKOPRESS 2003. OCHRANA, F., PUCEK, M. Dosahovéni
tispor a omezovani plytvani ve verejném sektoru. 1. vydani. Praha : Wolters Kluwer, 2012.



Vliv na neefektivnost alokace zdroji ve vefejném sektoru ma i byrokratizace
ve fungovani vetejné spravy a jeji neustaly rist jako subjektu (a resortu) vefejného
sektoru. To ma finan¢ni disledky do rozdélovani financnich zdroji soustfedénych
v rozpocCtové soustaveé. Naklady na vefejnou spravu stale rostou, coz omezuje dalsi
pouziti zdroji financovani, nedostavaji se potfebné finan¢ni prosttedky na zabez-
pecovani, respektive rozsifovani nebo zkvalitiiovani produkce ostatnich vetejnych
statkl, ponévadz finan¢ni prostfedky rozpoctové soustavy, predev§im danovy vy-
nos, jsou omezené. Snahou vykonnych organu — administrativnich pracovnikii
je maximalizovat sviij uZitek. Casto se snazi o udrzeni existence svého uiadu,
své organizace, o zvyseni prestiZe své instituce. Prosazuji zdani své potiebnosti,
respektive nepostradatelnosti jak sebe pro chod tfadu, tak samotné organizace. Na
urovni vykonnych organi ve vetejné sprave se snazi ziskat vefejny vliv a moc. Pro-
to také prosazuji maximalizaci objemu rozpoc¢tu svého organu, instituce (a ziskani
adekvatniho podilu ve formé mzdy, odmény ¢i jiné vyhody). Z pohledu alokacni
efektivnosti se jedna o problém X-neefektivnosti.*’ Podporuje ho uz zminéné insti-
tucionalni pojeti rozpoctu. Proto je dilezita kvalitni a nezavisla kontrola.

Vyznamny vliv ma uplatiiovani poznatki védy a techniky, a to jak p¥i Fizeni
vetejného sektoru, tak pii produkcei vefejného sektoru, naptiklad obsah vyuky,
komputerizace vyuky, komputerizace vefejné spravy, vyuziti novych informacnich
technologii pro propojeni registrii ve vetejné sprave, vyuziti dokonalejsich pristro-
ju, lécebnych postupti a 1€kl ve zdravotnictvi apod. Véda a technika umoznuje
zkvalitnit vystupy vetejného sektoru, avsak Casto za cenu rtstu naklada.

1.8.3 Efektivnost a objektivizace vydajii ve vefejném sektoru

Pro objektivizaci vydaji neziskovych organizaci ve vefejném sektoru, a tedy
i vstuptt do vefejného sektoru (a nakladl) se vyuzivaji v nékterych zemich rizné
metody a néstroje. Nejcastéji to jsou komparativni metody, zalozené na tizemni
nebo institucionalni komparaci nakladt na produkci konkrétnich vetejnych statka
s cilem stanovit nakladovy ukazatel (jako primérny ukazatel) s vyuzitim podkladi
z ucetnictvi (0Cetni kalkulace nakladi). Vyuziti téchto metod predpoklada sprav-
nou volbu komparativnich veli¢in (aby mély stejny obsah), jejich vztahovani ke
stejné konstante, provadéni komparace ve vétSich statistickych souborech orga-
nizaci (napf. za soubor zakladnich skol) a za delSi ¢asové Fady a zvolit vhodnou
metodu statistického zpracovani.

47 Podrobngji napt. v: PEKOVA, I. Veiejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer
CR, 2011 a dal3i autofi.



Vyznamny je tzv. benchmarking.*® Benchmarking je metoda porovnavani na-
kladovosti sluzeb, kvality sluzeb, vykonnosti, ale i hospodateni a dalSich procesii
mezi obdobnymi organizacemi ve vefejném sektoru na zakladé analyzy a syste-
matického porovnavani s vykonem, ndkladovosti, kvalitou atd. z hlediska ¢innosti
obdobnych jinych organizaci. Cilem je hledat nejlepsi opatfeni v fizeni pro budouc-
nost, kterd by umoznila zkvalitnit a zefektivnit ¢innost neziskové organizace ve
vetejném sektoru. Piedpokladem uspésného vyuziti této metody je aktivni pfistup
pracovnikl a zejména manazerd organizace, tymova prace, vzajemné poskytovani
informaci.

Benchmarking® se soustfed’uje na porovnavani fidicich postupti mezi organiza-
cemi ve vetrejném sektoru, uvnitf organizace — napfiklad mezi nakladovymi stfedis-
ky (ptfedpokladem je, Ze existuji), ale i ve srovnani se soukromym sektorem — tzv.
high-level comparisons. Soustfed’uje se na porovnavani vykonnosti métené kvan-
titativnimi ukazateli, napf. jednotkové naklady, pokud je mozné stanovit ndklady na
jednotku vystupu — sluzby, vyuziti zdroja, dostupnost sluzby apod. — tzv. perfor-
mance benchmarking, ale i na porovnavani procest a ¢innosti s vyuzitim kvantita-
tivnich i kvalitativnich ukazateld (adajti) — tzv. process benchmarking.

Benchmarking je metodou pievzatou (a to v ur€ité modifikované forme) ze sou-
kromého sektoru (za prikopnika se oznacuje firma Xerox), kde ma uz své stabilni
misto. V fadé vyspélych zemi se tato metoda stala vyznamnou metodou porovna-
vani kvality vystupt a hospodafeni mezi neziskovymi organizacemi ve vefejném
sektoru, organy ve vetejné spravé, mezi obcemi, mezi regiony.

Mezi druhy benchmarkingu standardné patfi:

» interni benchmarking vyuzivajici se uvnitf organizace (napt. ve vetejné spra-
v¢) pro porovnani podobné Cinnosti — napf. rychlosti poskytnuti sluzby, kvality
sluzby apod.;

» finanéni benchmarking jako metoda porovnani urovn¢ hospodateni — uvnitf
organizace, napiiklad u nakladovych stfedisek (jsou-li zfizena a podle nich evi-
dovany naklady v ucetnictvi), ale slouzici i k porovnani hospodateni mezi po-
dobnymi organizacemi (z hlediska napln¢ jejich ¢innosti);

» strategicky benchmarking pro porovnani vykonnosti, zakladni strategie vykon-
nosti atd.;

» funkéni benchmarking pro porovnani procest, naptiklad na zaklad¢ prizkumu
trhu apod.,

= konkurenc¢ni, napt. pii alternativnim zptisobu zabezpecovani vefejné sluzby.

4 Benchmarking — méfit, poméfit.
4 Podrobnéji napi. v: Kol. Benchmarking ve verejné spravé. 2., upravené a doplnéné vydani.
Praha : MV CR, 2006.



Pro vyuziti benchmarkingu je dtlezity vybér oblasti pro porovnani touto meto-
dou, co chci porovnavat, stanoveni cile porovnavani, co chci dosdhnout porovna-
nim, dale formulace vhodnych kvantitativnich i kvalitativnich ukazatelti vyuzitel-
nych pro porovnani, zptisob ziskani a zpracovani potebnych dat a informaci (napft.
o kvalité vystupu, o nékladovosti apod.) a jejich méfeni a porovnani vybranymi
ukazateli, vyhodnoceni porovnani a prijeti opatfeni na zlepSeni a jejich realizaci
a vyhodnoceni pfijatych opatieni. Vzdy je efektivnéjsi porovnavat svou ¢innost, své
naklady, své vykony — jejich kvantitu i kvalitu se subjektem, organizaci, kterd ve
své Cinnosti dosahuje lepsi parametry, ukazatele.

Benchmarking umoznuje monitorovat a hodnotit dosahované vysledky, a to na
zakladé srovnani kvantitativnich a kvalitativnich ukazatelti vykonnosti a hodno-
ceni kvality sluzeb obdobnych instituci ¢i organizaci ve veiejném sektoru (s cilem
zlepSovani kvality v dalSich obdobich) k optimalnim hodnotdm. Optimalni hodnoty
jsou zpravidla vysledkem srovnéavacich analyz za urcité obdobi.

V organizaci ve vefejném sektoru umoziuje analyzovat a zhodnotit, pro€ je jina
obdobna organizace lepsi ve svych vysledcich — hospodarnosti, kvalité i kvantité
poskytovanych sluzeb klientim. Managementu umozniuje navrhnout opatieni, jak
zlepsit ¢innost organizace (ale i oddéleni, Gtvaru apod.), co dobrého, inspirativniho
vyuzit ze zkusenosti, z ¢innosti jiné obdobné organizace (oddéleni, Gtvaru apod.).

Tato metoda je uziteCna zejména v piipadech, kdy neexistuje celostatni stan-
dard kvality urcitého druhu vefejné sluzby, neexistuji financni normativy, finan¢ni
ukazatele. Benchmarking umoznuje provéfit (nebo vyvratit) spravnost vyuzivanych
metod, postuptl a systémi v fidicim procesu i v oblasti vetejnych sluzeb, umoziuje
provéfit nakladovost sluzeb atd.

Benchmarkingovy proces zahrnuje vybér méfitelnych ¢innosti vhodnych pro
porovnavani — s jinymi organizacemi, pfipadné se standardy, jsou-li k dispozici,
vybér kritérii hodnoceni. Zahrnuje dale vypracovani strategie porovnavani pti zo-
hlednéni pfipadnych specifik v ¢innosti organizace, sbér a analyzu potebnych dat
a informaci, detailni analyzu kalkulace ndkladd podle ¢innosti, analyzu kvality sluz-
by, stanoveni pasma dobrého vykonu (vykontl) podle vybranych kritérii hodnocenti,
vybér nejlepsi varianty, postupu a vyhodnoceni vysledkti komparace.

Podobnou metodou je tzv. benchlearning®. Metoda je zalozena na procesu
»uceni se* od ostatnich subjektti — partner apod., tzn. vyuzit jejich dobrych zku-
Senosti pro zlepSeni Cinnosti, Gisporu nakladd, zvyseni kvality apod. a poucit se,
respektive vyhnout se chybam, které partnefi udé€lali. Pti pouziti této metody se
nemusi hledat srovnatelné, méfitelné ukazatele.

0 Podrobnéji napt. v: Kol. Benchmarking ve veiejné spravé. 2., upravené a doplnéné vydani.
Praha : MV CR, 2006.



Mezi nastroje zvySovani efektivnosti ve vefejném sektoru patii i metody vy-
konovych norem, normativi a limiti. Vychazeji z Gcetni kalkulace nakladi na
jednotku vykonu ve vefejném sektoru. Predpokladem je presné vedeni ucetnich
zdznami a moznost stanovit jednotku vykonu. Tyto metody lze vyuzivat u hromad-
n¢ produkovanych a spotfebovavanych vetejnych statki. Mély by pomoci dosah-
nout objektivizaci nakladl na produkci vefejnych statkll, a zaroven zarucit urcity
standard kvality. Pti kalkulaci ndkladd se vyuziva bud’ tzv. historickd metoda opi-
rajici se o analyzu minulého vyvoje nakladi (s vyuzitim indexové metody), nebo
metoda nulového zakladu, zejména u nové produkovanych sluzeb s naslednym
zptesiiovanim v budoucnu.

Dalsim typem nastroje zvySovani efektivnosti ve vefejném sektoru je metoda
nakladi a uZitku, ktera se nékdy pouziva pro objektivizaci prosttedkii vynaklada-
nych na financovani investic ve vefejném sektoru, pfi vybéru investini varianty.

Nektera, tzv. vykonova kritéria, vychazi z kategorie uzitku. Zatimco naklady je
mozné vzdy kvantifikovat v pen¢znim vyjadieni, u uzitku tomu tak nemusi vzdy
byt, nebot’ nékteré uzitky jsou nepiimé, nehmotné.

V tlaku na zvySovani efektivnosti ve vetfejném sektoru ma vyznamné postaveni
audit a kvalitni profesionalni nezavisla vnéjsi kontrola véetné finan¢ni kont-
roly. Vyznamna je funkce i vnitfniho kontrolniho systému. Ur¢itym problémem je
vyuzivani vétSinou pouze Ucetniho auditu, ktery je snazsi, a nikoli vykonnostniho
auditu, ktery by se zaméfil na hodnoceni a porovnavani Gc¢innosti vystupti mezi
obdobnymi organizacemi.

Vyznam se pfisuzuje i kvalitni obéanské kontrole, spolupraci s vetejnosti pfi
hodnoceni vystupi. Je tspésna jen tehdy, je-li vstficnost a viile na obou stranach —
na organizaci ve vefejném sektoru i na ob&anovi, jeho zajmu.

Pro zvyseni efektivnosti vefejného sektoru je nutné i dikladnéji monitorovat
poptavku obyvatel po vefejnych statcich. Vyznamné misto proto zaujimaji i mar-
ketingové metody prizkumu poptavky (podrobnéji dalsi kapitola).

V nasi praxi je v poslednich dvaceti letech obecné nechut k zavadéni jakychko-
liv norem. I v té€ch odvétvich, kde by bylo mozné stanovit jednotku vykonu, stanovit
pramérné ukazatele nakladt ¢i normy a jina kritéria. Instituce se brani jejich zave-
deni. V mnoha organizacich by jisté ukazaly nehospodarnost na vstupech. Pfitom
s ohledem na omezené finan¢ni prostredky v rozpoctové soustave (a jiz chronickou
deficitnost vetejnych rozpoctl, zejména statniho rozpoctu) je dtlezité i v naSich
podminkéch zabezpecovat potiebné vetejné statky (uzite¢né, preferované), a to
maximaln¢ hospodarné. Lze doufat, Ze uvedené metody objektivizace vydaju (re-
spektive nakladl) najdou S$irsi uplatnéni v neziskovych organizacich ve vefejném
sektoru i v CR, a to i pod tlakem sou¢asnych hospodatskych problémi.

Ke zvySovani kvality ve vetejné sprave se vratime v nasledujici kapitole.



1.9  Decentralizace vefejného sektoru a tikoly izemni
samospravy pri zajiStovani verejnych statku

Odpovédnost za zabezpeceni nekterych vefejnych statkl stat pfenasi v nékterych
pfipadech na jednotlivé stupné uzemni samospravy. Je tomu tak tehdy, zabezpeci-
-1i je tzemni samosprava hospodarnéji. Hovoiime o decentralizaci zabezpeco-
vani vefejnych statki lokalnim, pfipadné i regionalnim vefejnym sektorem,
decentralizaci vécnych kompetenci (ale i odpovédnosti). V tomto smyslu jde
i o ur¢itou miru decentralizace alokacnich netrznich aktivit statu na uzemni sa-
mospravu.

Pfi rozhodovani o decentralizaci zabezpecovani a financovani vetfejnych statkli
se bere v uvahu analyza prospéchu, kdo — jaké spolecenstvi obanli ma prospéch
z vefejného zabezpecovani a financovani vefejnych statkd, tzn. zda obyvatelstvo
celého statu, nebo obyvatelstvo uréitého regionu — v CR kraje nebo obce.

Mely by byt zabezpecovany takové vetejné statky, o které ma obyvatelstvo za-
jem, chce je vyuzivat, nebot’ také na jejich financovani plati dané a uzivatelské po-
platky v piipadé¢ spotieby smisenych vefejnych statkli. Proto je nutné analyzovat
vyvoj spotiebitelské poptavky po vefejnych statcich. U nékterych verejnych statka
jejich zabezpeCovani staitem muize vést k neefektivnosti a tzv. ztratam z centrali-
zace. Stat nema vzdy potiebné informace o individudlnich preferencich obcant.
V rameci vetejného sektoru, respektive prislusnych neziskovych organizaci mohou
byt zajistovany i vefejné statky obCany malo poptavané a vyuZzivané. Pfitom je
nutné financovat potfeby dané organizace. Pak jsou nehospodarné vynakladany fi-
nancni prostfedky rozpoctové soustavy na malo vyuzivané vetejné statky. Dochazi
k neefektivnosti.

Proto je nutné rozhodnout pro kolik obyvatel konkrétni veiejny statek za-
bezpecovat — pro obyvatele obce, nebo nekolika obci pfi jejich sdruzovani, nebo
pro obyvatele regionu (kraje), nebo pro vSechny obyvatele statu, aby se dosahlo
tzv. uspor ze sdilenych nakladi (diky odlisnému pribéhu fixnich a variabilnich
nakladl) a omezil se rozsah ztraty efektu z centralné zajiStovanych verejnych
statkli. Vysledkem je decentralizované zabezpecovani nekterych vefejnych statkil
niz§imi vladnimi Grovnémi a zejména jednotlivymi stupni uzemni samospravy.

Je nutné rozhodnout, jaké konkrétni druhy vefejnych statkid tudiz bude pii-
slusny stupen, respektive subjekt vetfejné spravy na dané vladni urovni zabezpeco-
vat. Vysledkem je centralizované zabezpecovani naptiklad obrany, bezpecnosti sta-
tu apod. a naopak decentralizované zabezpeCovani naptiklad vétSiny vzdélavacich,
zdravotnickych a socialnich sluzeb, méstské hromadné dopravy apod.



Touto problematikou se z teoretického hlediska zabyva v ramci vefejnych finan-
ci teorie fiskalniho federalismu®'.

Rozhodnuti neni vzdy jednoduché. Nicmén€ zejména v obci ¢i ve mésté mohou
uzivatelé — ob¢ané snaze bezprostiedn¢ kontrolovat rozsah a kvalitu vefejnych
statkdl a posoudit sviij uzitek. Musi se jim vSak pro to vytvofit potfebné piedpokla-
dy (viz kap. €. 2). To se zpravidla také pozitivné projevuje do hospodateni s rozpoc-
tovymi prostfedky, které jsou na vetejné statky vynakladany, pozitivné to ovliviiuje
efektivnost vefejného sektoru jako celku.

Soucasné se musi rozhodnout, z jakych finan¢nich prostiedkia budou jed-
notlivé stupné verejné spravy financovat ty vetejné statky, za jejichz zabezpece-
ni jsou odpovédny svym volenym organtim (napf. podle kompetencniho zakona)
a hlavné svym voli¢um — klientim. Dochazi k fiskalni decentralizaci pFijmu a vy-
daji v rozpocltové soustavé. Fiskalni decentralizace je odrazem i pferozdélova-
cich procest vyuzivanych v ramci rozpoctové soustavy. Dé&je se tak prostiednictvim
rozvrZeni daniového vynosu mezi jednotlivé rozpocty (tzv. danové uréeni neboli
rozpoctové urceni dani). Tento zplisob se vyuziva ve vyspélych zemich stale Castéji.
Je tomu tak od r. 1993 i v CR. Daliim zpiisobem je poskytovani dotaci ze statniho
rozpoctu do rozpoctli izemni samospravy. (Podrobnéji se k této problematice vra-
time v kapitole €. 3.)

Jaké vetejné statky zabezpecuji dekoncentrované organy statni spravy a které
zabezpecuje uzemni samosprava, souvisi i s tim, jaky model vefejné spravy na de-
centralizované Urovni je v dané zemi vyuzivan. V zemich, kde se vyuziva smiSe-
ny model mistni spravy, izemni samosprava vykonava jak vlastni samospravné
funkce — tzn. samospravu, tak nekteré ukony statni spravy, jejichz rozsah je dan
zakonem, vedle dekoncentratl statni spravy na mistni urovni (podrobnéji kap. €. 2).

V pienesené plisobnosti zajistuji obce a regiony (v CR kraje) nékteré tzv. na-
rodni vefejné statky. Jsou to vétSinou Cisté vefejné statky a n¢které smiSené vetej-
né statky, zejména preferované, z nichz maji uzitek ob¢ané celého statu. Jedna se
napf. o n¢které tikony vefejné spravy apod.

Obce zabezpeduji v samospravné funkci — v CR tzv. samostatna plisobnost —
lokalni vefejné statky, které zajistuji pfedevSim pro své obcCany, jejich uzivani
je mistn¢ ohrani¢eno. Mohou mit charakter Cistych vefejnych statkd (napf. mistni
komunikace, péce o vetejnou zelen apod.), nékteré maji charakter smiSenych vetej-
nych statkll (napf. méstska hromadna doprava). Nékteré z nich maji tedy charakter
poplatkovych sluzeb.

51 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, J. Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer
CR, 2011. PEKOVA, J. Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters
Kluwer CR, 2011 a dali autofi.



Vyssi stupné uzemni samospravy — regiony (v CR kraje) pak zabezpecuji v sa-
mospravné pusobnosti regionalni vefejné statky, napiiklad regionalni vefejnou
hromadnou dopravu, v pienesené pilisobnosti nékteré tzv. narodni vetejné statky,
napiiklad integrovany zachranny systém, likvidaci nebezpe¢ného odpadu apod.

Pro zvySeni efektivnosti je nutné také rozhodnout, jaky standard verejnych
statkli mizeme financovat vzhledem k omezenym finanénim zdrojiim v rozpoctové
soustave (tzv. rozpoctovému omezeni — viz kap. €. 3). Tyka se to naptiklad vzdéla-
ni — zkvalitiiovani vyuky, rozsifovani vyuky o dalsi volitelné pfedméty apod. zavisi
na dostupnych zdrojich financovani, ve zdravotni péci je nutné stanovit standard
s ohledem na poznatky lékatské veédy a vyzkumu, ale i zdroje vybrané z povinné-
ho vetejného zdravotniho pojisténi. Standardy kvality jsou nutné v socidlni péci
a v dalsich sluzbach, aby se vyrazné neodliSovala kvalita sluzby z prostorového
hlediska.

V praxi je ¢asto obtizné stanovit v dané dobé standard kvality — naptiklad v CR
v soucasné dob¢ stanoveni standardu v ramci zakladni (nezbytné) zdravotni péce.
Stanoveni standardu je dilezité zejména u tzv. preferovanych vefejnych statkd, aby
nebyly vyrazné rozdily mezi regiony v kvalité vetfejného statku zabezpecovaného
uzemni samospravou. Nicmén¢ ve vétsiné vyspélych zemi se voli i u zakladnich
lokalnich, pfipadné regionalnich vefejnych statkd. Pak je nutné vymezit strukturu
zakladnich lokalnich a regionélnich vetrejnych statki. Prostfednictvim stanoveného
standardu si stat ponechava moznost urcité kontroly rozsahu a kvality decentralizo-
vanym zpusobem zabezpeCovanych verejnych statkd.

Verejné finance maji za kol zajistit zdroje financovani netrznich aktivit
statu a izemni samospravy, hospodarné a efektivni vyuzivani finan¢nich prostredkti
ve vetfejném sektoru. Zdrojem financovani netrznich ¢innosti jsou pfedevsim dang.
Tvofi nejvétsi skupinu finanénich prostfedkti rozpoctové soustavy. Zaroven dispo-
nibilni finanéni prostfedky rozpoctové soustavy jsou limitujicim faktorem rozsa-
hu netrZznich aktivit, velikosti, struktury a dalSiho rozvoje verejného sektoru.

Rozsah piisobnosti statu a jednotlivych trovni izemni samospravy, tzn. zda
plni jenom funkci samospravnou nebo také pfeneseny vykon statni spravy, ma vliv
na objem vydaji jejich rozpocti. Jak je rozdélovan danovy vynos v ramci rozpoc-
tové soustavy do jednotlivych rozpoéti, ptipadné mimorozpoctovych fondd, ovliv-
nuje v kazdé zemi vyuzivany model fiskalniho federalismu. M4 vliv i na objem
jednotlivych vefejnych rozpoctl v rozpoctové soustave a rozsah prerozdélovacich
procestt mezi vetejnymi rozpocty, ptipadné i mezi mimorozpoctovymi penéznimi
fondy v rozpoctové soustave, a to at’ uz formou a priori stanoveného rozdéleni vy-
brané¢ho danového vynosu prostiednictvim sdilenych a svétenych dani, nebo for-
mou dotacnich vazeb (k této problematice se vratime v kap. €. 3).



2 FUNKCE A CINNOSTI VEREJNE
SPRAVY VE VEREJNEM SEKTORU

Vetejna sprava, respektive jeji organy fidi a organizuji vefejny sektor. V této kapi-
tole se proto podrobnéji seznamime:

» s usporadanim statu,

= s pojmem a charakteristikou vefejné vlady v ekonomickém slova smyslu a ve-
fejné spravy, se zietelem na ekonomickou teorii,

= se subjekty vefejné spravy, a to ve statni sprave i v uzemni samosprave,

= s organy vefejné spravy a jejich ¢innosti,

» s fizenim ve vefejné sprave.

Historické tradice statopravniho uspotfadani a samospravného uspofadani v zemi
ovliviiuji souc¢asné uspotradani. Pravo na izemni samospravu zakotvuje ustava a za-
kladni Gzemni ¢lenéni statu urcuje zvlastni zakon. UrCuje troven ustfedni a uzem-
ni, ktera mtize mit rizné stupné (kraj, okres, obec, region v normativnim vyzna-
mu samospravného Utvaru, mikroregion apod.). Nicméné vnitini usporadani statu
a Uzemni samospravy, a tim i usporadani verejné spravy by mélo byt funk¢ni.
Ovliviyje fungovani vetejného sektoru, ovliviiuje miru decentralizace vefejného
sektoru a rozsah lokalniho a regionalniho vetejného sektoru zejména v Evropé v po-
slednich sto padesati letech.

2.1 Pojeti vefejné moci a vefejné spravy

Vetejné vladnuti je izce propojeno se statopravnim usporadanim a s existenci
uzemni samospravy, ktera ma zejména v Evropé dlouhou tradici. Proto budeme
vénovat stru¢né pozornost usporadani statu.

2.1.1 Formy usporadani statu

Z hlediska formy vlady rozeznavame monarchie (absolutistické a konstitu¢ni) a re-
publiky (parlamentni, prezidentské) s rezimem demokratickym ¢i nedemokratickym.



Z hlediska konstitu¢niho usporadani (systému vlady, respektive zptisobu rozdéleni

zakonodarné moci mezi Ustiedni zadkonodarny organ a zdkonodarné sbory stat ¢i

v omezené mife moci nafizovaci u izemnich jednotek — subjekti iIzemni samospra-

vy) lze hovofit o unitarnim a federalnim usporadani statu (a systému vladnuti).
Anglosaska ekonomicka teorie a teorie fiskdlniho federalismu pojima vladu

obecng, tzn. do vladnich trovni zahrnuje nejenom ustfedni vladu, ale i vladni Grov-
n¢ na decentralizované urovni, tzn. v demokratickych zemich i zpravidla vicestup-
novou uzemni samospravu. Rozdily mezi unitarnimi a federalnimi staty jsou pak

v poctu vladnich urovni, véetn¢ uzemni samospravy.

V pojeti anglosaské ekonomické teorie a teorie fiskalniho federalismu najdeme

v unitarnich statech tyto Grovné vefejné vlady>?, respektive moci:

» ustiedni vladu, tzn. Gstfedni volené organy (parlament) a ustfedni vykonné or-
gany (tzn. ustiedni vlada, ministerstva a ostatni ustfedni Ufady statni spravy);

» pfipadn¢ dekoncentrované administrativni jednotky statu (dekoncentraty) vy-
konévajici stitni spravu na mistni uzemni Grovni (napf. v CR finanéni Gtady,
finan¢ni feditelstvi apod.);

= mistni vladu, a to na Grovni izemni samospravy, tzn. volené a vykonné organy
obci, pfipadné vyssich urovni (stupid) uzemni samospravy;

= nadnirodni vladni droven (napi. v ramci Evropské unie v Bruselu, nékteré
organy vsak sidli mimo Brusel),*® nebot ve 20. stoleti se jednotlivé zemé zacaly
ruzné seskupovat do nadnarodnich seskupeni.

Ve federalnich statech pak jsou to Grovné vefejné vlady? federalni vlada, re-
publikové ¢i zemské vlady v jednotlivych statech federace, napt. v letech 1969—
1992 v Ceské republice a ve Slovenské republice v ramci tehdejsi federace, mistni

52 Piijatd i MMF a OECD. K teorii fiskalniho federalismu napt. v.: MUSGRAVE, R. A., MUS-
GRAVE, P. B. Verejné finance v teorii a praxi. Praha : Management Press, 1994. PEKOVA, J.
Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters Kluwer CR, 2011 a dal3i autofi.

3V ramci Evropské unie to jsou Evropsky parlament, Evropska komise, Rada EU s Vyborem

stalych zastupci v Cele s generalnim sekretafem jako rozhodujici organ Evropského spolecen-
stvi se zdkonodarnymi a vykonnymi pravomocemi, Evropska rada, Evropsky soudni dvir, ktery
sidli v Lucemburku, Evropsky ucetni dvur, ktery sidli rovnéz v Lucemburku, Vybor regiond,
Hospodaisky a socialni vybor, Evropsky ombudsman, ktery sidli ve Strasburku.
Ponévadz Evropska unie je i ménovou unii, dilezité postaveni ma Evropska centralni banka
zalozena v r. 1998, ktera je zodpovédna za jednotnou ménovou politiku pfi realizaci ekono-
mické a ménové unie a udrzeni stability eura. Emituje bankovky EURO. Vyznamné postaveni
ma Evropsky ménovy systém i pro hladké fungovani platebnich systémt. Evropska investi¢ni
banka byla zalozena v r. 1958. Jejim tikolem je spolufinancovani kapitalovych investic poma-
hajicich rozvoji Evropskych spolecenstvi a méné rozvinutych regionti poskytovanim zvyhod-
nénych Gveri.



vlada zahrnujici zpravidla nékolikastupiiovou uzemni samospravu. Napiiklad v CR
se po r. 1990 uskutecnila reforma vetejné spravy, jejiz soucasti bylo vytvoreni dvou-
stupnové izemni samospravy — obec, kraj. V pfipad¢, Ze je federace ¢lenem nadna-
rodniho seskupeni, miZe to byt i nadnarodni vladni virovei.

Na naSem uzemi se pouziva v praxi (i v pravnim systému) termin vlada uz
historicky pro ustiedni vladu, respektive v letech 1969-1992 i pro republikové
vlady v ramci ¢eskoslovenské federace. Na decentralizované urovni se pouziva ter-
min uzemni samosprava, kterd ma svou tradici legalizovanou pravni upravou od r.
1848%. Do roku 1945 byla reprezentovana samospravnymi obcemi, okresy a zemeé-
mi, v letech 1945-1949 samospravnymi tfistupiiovymi narodnimi vybory a zemé-
mi. Ustavou z r. 1948 se narodni vybory staly souéasti statni spravy jako organy
statni moci a spravy, tzn. zanikla zemni samosprava, a v roce 1949 bylo zruseno
zemskeé zfizeni. Proto v roce 1990 bylo nutné obnovit zakladni i1zemni samospravné
celky na urovni obci a od r. 2001 zacaly fungovat vyssi izemni samospravné celky
na urovni kraji v rdmcei dvoustupiiové izemni samospravy.

V $ir§im pojeti je vefejna vlada souhrnem volenych organi a vykonnych
organi na jednotlivych vladnich urovnich, tzn. i organt vefejné spravy v uz§im
pojeti. Vefejna sprava je nerozlucné spjata s existenci statu, v demokratickych ze-
mich i izemni samospravy. Je nastrojem statu pii realizaci statni politiky. Je vSak
i nastrojem uzemni samospravy pfi realizaci municipalni a regionalni politiky. Vy-
konné organy realizuji politiku statu, obce i kraje, realizuji rozhodnuti volenych
organd — realizuji zakony a usneseni v praxi.

Ukolem vefejné vlady v obecném ekonomickém smyslu je politické vedeni ve-
fejné spravy a nasmeérovani jeji ¢innosti. Vefejna sprava funguje na principu vetej-
ného préva, organizacné zahrnuje spravni tifady a vefejnopravni korporace a z hle-
diska charakteristiky Cistého verejného statku je soucasti vetejného sektoru.

Hlavni rozhodovaci pravomoci maji v demokratickych zemich se zastupitel-
skou demokracii volené organy, ve kterych jsou zastoupeni piedstavitelé riznych
politickych stran, pfipadné nezavisli zvoleni zastupci (poslanci, zastupitelé). Toto
rozhodovani je siln¢ ovliviiovano politickymi stranami, které koncipuji svou poli-
tiku, 1akaji na ni volice pted volbami. Zvoleni zastupci politickych stran se snazi ji
prosadit pii rozhodovani ve volenych organech do praxe. To se odrazi pfi utvareni
vladni politiky — statu i na jednotlivych urovnich tizemni samospravy. Rozhodo-
vani je zalozeno na nepfimé volb¢ s vyuzitim zpravidla vétSinového pravidla roz-
hodovani.

V praxi je dilezité rozlozeni moci zakonodarné, moci vykonné a moci soud-
ni mezi jednotlivé organy ve staté. Zpravidla moc zdkonodarna je centralizovana,

% Nicméng prvky samospravy najdeme uz dfive — napt. v Praze uz ve 14. stoleti.



nicméné 1 v takovém piipadé¢ mohou mit nizsi vladni trovné zdkonem umoznénu
zakonodarnou iniciativu (predkladat navrhy zakont apod.), napt. v CR ji maji kraje.

2.1.2 Charakteristika a ¢innosti vefejné spravy

V odborné literatuie jsou riizné definice verejné spravy. Je zpravidla chapana jako
souhrn zamérnych ¢innosti, které nejsou zakonodarstvim, soudnictvim ani vla-
dou, kterymi se realizuji rozhodnuti volenych organi, uvadéji se do praxe ustano-
veni zakond a podzakonnych predpist, zabezpecuji se ukoly ve vefejném zajmu,
a to na urovni statu i tizemni samospravy. Jde o spravovani, sluzbu, organizovani,
ale 1 rozhodovani a dozor v mezich zakona, v ramci zakonem vymezenych kom-
petenci apod. — to je funkéni pojeti vefejné spravy. Jde o zabezpecovani takovych
tikolt, za které odpovida stat a ostatni subjekty vefejné spravy — v CR i jednotlivé
stupné izemni samospravy a dalsi vefejnopravni korporace, kterym stat sveti urcité
funkce, ¢innosti, zpravidla na zakladé zakonu.

Aby mohla vefejna sprava zajistovat riizné ¢innosti, musi byt zajisténa jeji od-
povidajici organizace, tzn. je zaroven pojimana jako souhrn instituci, které tuto
¢innost vykonavaji pfimo, ¢i zprostfedkované — to je organiza¢ni neboli institu-
cionalni pojeti vefejné spravy. Vykon vefejné spravy vykonavaji k tomu zfizené
organy a instituce, kterym se musi vymezit jejich kompetence, véetné rozhodova-
cich pravomoci, aby mira rozhodovani byla kontrolovatelna, aby nedochazelo ke
zneuziti moci ufedniky. Organiza¢ni uspoiadani vetejné spravy a obecné zasady
jeji ¢innosti a pravomoci jsou v demokratickych zemich zakotveny ustavou a na-
vazujicimi zakony. Vefejna sprava tedy piedstavuje souhrn riznych vykonnych
organu statu — statni spravu a na jednotlivych urovnich izemni samospravy, re-
spektive spolu s dekoncentraty mistni spravu s riznou naplni ¢innosti, s riznou
odpovédnosti (vici volenym organiim, nadfizenym organim ve vefejné sprave).
Rozhodujici postaveni ma statni sprava, nebot’ je hlavnim realizatorem politiky
statu — hospodaiskeé politiky, bezpecnostni politiky, zahrani¢ni politiky atd. V praxi
je dilezité zakonné vymezeni kompetenci mezi ¢lanky vefejné spravy. Kompeten-
ce je piisobnost v rozsahu stanoveném ustavou nebo zakonem, napf. kompetenc-
nim zédkonem nebo zdkonem o vefejné spravé apod. Jde o vymezeni pravomoci
a odpovédnosti jednotlivych organt a instituci ve vetejné spraveé, v rozhodovani.

Z pravniho hlediska je vefejna sprava vykonavatelem zakont, musi dodrzovat
spravni pravo. Toto hledisko je stale prevazujici v kontinentalni Evropé a byva
oznacovano jako legalistické, typické legalistickym prFistupem k vefejné spravé.
V kontinentalni Evropé i na nasem tizemi existuje pomérné jednotné chapani vefej-
né spravy, jejiho postaveni, obsahu, respektive rozsahu jejich &innosti. Ukoly a po-
vinnosti vetejné spravy vyplyvaji z pravniho statutu. Ptislusné zdkony vymezuji



ukoly vefejné spravy, respektive jejich organti na vSech urovnich, a jeji rozhodovaci
pravomoci. Statni moc realizovana prostiednictvim mocenskych instituci je legali-
zovana pravnim Fadem (systémem prava).>

Napiiklad v CR pravni #ad z hlediska pravni sily zahrnuje vertikdlné tstavu
a ustavni zakony (napf. i Listinu zakladnich prav a svobod), dale zakony a zdkonna
opatfeni, a podzakonné piedpisy — naptiklad obecné zdvazné vyhlasky obci a kraji
vydavané v samostatné ptisobnosti, odvozené pravni ptedpisy — nafizeni vlady, vy-
hlasky ministerstev, natizeni obci a kraji vydavané v pienesené ptisobnosti, normy
mezinarodniho prava — ratifikované a vyhlasené mezinarodni smlouvy maji pied-
nost pred zakonem. Pfikladem prévnich norem jsou i Smérnice EU.

Kontinentalni piistup vychazi z oddéleni vei'ejné politiky a vefejné spravy.
V demokratickych zemich se vetejna politika utvari ve volenych organech, pocinaje
parlamentem a konée volenym organem v obci. Ukolem veiejné spravy na viech
urovnich je realizovat politiku statu, ktera je zakotvena v zakonech a dalSich pod-
zakonnych predpisech, na vSech tirovnich, jak horizontalnich, tak vertikalnich vcet-
n¢ urovné uzemni samospravy. Podivame-li se na postaveni verejné spravy v délbé
moci, zahrnuje vykon vefejné moci (moc vykonnd), i kdyz souvisi i se zakonodar-
nou a soudni moci. Vefejna sprava vyuziva ve své ¢innosti rizné néstroje, vcetné
finan¢nich.

Vyznamné je vSak i hledisko politicko-procesni a hledisko ekonomické, podle
kterého je vefejna sprava povazovana za Cisty vefejny statek, sluzbu vefejnosti, na
kterou se musi vynakladat finan¢ni prostfedky z rozpoctové soustavy. Ekonomické
hledisko stale vice zdiiraznuje potiebu vyssi efektivnosti vefejné spravy v pojeti
hospodarnosti v nakladech a uzite¢nosti vystupli pro obcana. V praxi se stale vice
prosazuje interdisciplinarni pojeti vefejné spravy.

V USA a v tad¢ evropskych zemi se postaveni pracovnikll ve vefejné sprave
v poslednich desetiletich modifikuje v oblasti rozsahu jejich rozhodovaci pravomo-
ci, i kdyz v zemich kontinentalni Evropy je to zdlouhavy proces. Pomalu ale jiste se
prosazuji i v kontinentalni Evropé ve vefejné spravé prvky manaZerského fizeni
a rozhodovani, byt stale v mezich zadkonnych norem. Do urc€ité miry se zvySuje
mira nezavislosti rozhodovani zaméstnancti ve vefejné spravé — manazerti — zejmé-
na v hospodafteni. Toto pojeti je zalozeno na tzv. technokratickém modelu mana-
Zera ve verejné spravé (napf. ve Francii).

I anglosasky pristup k postaveni vetejné spravy a zaméstnance ve veiejné spra-
v¢ se v poslednich desetiletich méni, klade se diiraz na manazerské fizeni. Snahou

3 Podrobnéji napi. v: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo. Obecnd cast. 5. vydani. Praha : C. H.
Beck, 2003. PRUCHA, P. Sprdvni pravo. Obecnd cdst. Doplnék, 4. vydani. Brno : Masarykova
univerzita a nakladatelstvi, 2004 a dalsi publikace s tematikou spravniho prava.



je vyuzit, byt v ur¢ité modifikované podob¢, manazerské metody fizeni, které se
osvedcily v soukromém sektoru pfi dosahovani vyssi efektivnosti mezi vstupy a vy-
stupy. Manazersky zpiisob fizeni ve vefejné spravé a vefejném sektoru se stava
jednim z nastroji dosazeni vyssi efektivnosti ve vyuzivani omezenych financnich
zdrojt rozpoctovych soustav, nebot’ hlavnim finan¢nim néstrojem vefejné politiky
jsou verejné finance. Zajisténi efektivniho vyuzivani finan¢nich zdroji a soucasné
rust vykonnosti vetejného sektoru je naplni finanéniho managementu (viz dale).

Cinnosti verejné spravy v CR

Vetejna sprava zajiSt'uje (plni) rozhodnuti volenych organu — spravu véci ve-
fejnych, zajistuje soulad praxe s pravem. Zakony maji velky vliv na fungovani
a ¢innost verejné spravy, ktera musi zakony realizovat, ale musi se i jimi Fidit.
Vetejna sprava se v posledni dobé velmi ¢asto chape jako ¢innost sluzby pro obyva-
telstvo, sluzby vetejnosti, coz se odrazi do zmény postaveni pracovnika ve vefejné
sprave. Prispiva k tomu i pfijimani etickych kodext pro vykon této sluzby.

Ponévadz cCinnosti ve vefejné spravé zabezpecCuje fada instituci, je nutné jim
vymezit kompetence, tzn. pisobnost a pravomoc. Kazda instituce ve vetejné spravé
ma vymezenu pusobnost, a to jak vécnou pusobnost, ktera je vymezena zdkonem,
nebo provadécim predpisem apod. a vztahuje se k pfedmétu ¢innosti instituce, orga-
nu ve verejné sprave, tak uzemni pisobnost, ktera se vaze k mistu, k uzemi, kde se
realizuje vécna pisobnost daného organu, instituce. Casto se zmitiuje i funkéni pii-
sobnost jednotlivych organti vefejné spravy ve spravnim fizeni, v prestupkovém fi-
zeni, odvolacim fizeni apod. (ve vertikalnim smyslu). Pfi vykonu vetejné spravy je
dulezité v pravnim statu zajistit ochranu prav ob¢an, ale i prav dalsich subjektd.

V c¢innostech instituci ve vefejné spravé jsou urCeny ex ante pravemoci, tzn.
jakou moc (charakter a rozsah) ma pfislusna instituce ve vefejné spravé v ramci
sveé ¢innosti, naptiklad ustfedni organ statni spravy, dekoncentrat statni spravy, kraj,
obec.

Jednou ze zakladnich zasad ve vefejné spravé je dodrzovani zdkonnosti. Na
zakladé zakona a zdkonnymi zpluisoby vykonava piislusny organ spravni dozor,
napt. stavebni dozor, veterinarni dozor, celni dozor, Zivnostenskou kontrolu, skolni
inspekei apod. Spravni dozor se tyka casto i subjektli izemni samospravy. Jde o for-
mu ochrany vefejného zajmu. Tato ¢innost ma stranku preventivni a represivni,
a to na zakladé vymezeni v Gstavé a v zakonech. Spravni dozor zajist'uji inspektoraty,
vetejné ozbrojené sbory. V nekterych pripadech zakon umoziuje delegovat tyto Cin-
nosti na pravnické osoby nebo fyzické osoby (napf. pii ochrang ptirody a krajiny).

Mezi dulezité ¢innosti organti vefejné spravy patii zajiStovani raznych dru-
hi verejnych sluzeb, tzn. Cistych i smiSenych vefejnych statkli v rdmci realizace



ekonomické funkce. Vedle Cistého vefejného statku — samotné vefejné spravy, za-
jistuje dalsi druhy vetejnych statkti (ve Skolstvi, ve zdravotnictvi, v socialni péci,
v bezpecnosti statu atd.) na narodni, regionalni i lokalni urovni, a to na zakladé
rozhodnuti volenych organi (zdkond, usneseni). Pro zabezpecovani vefejnych
statkdl ziizuje vefejna sprava na vSech trovnich rizné druhy organizaci, plni tedy
funkci z¥izovatele celé fady vefejnopravnich neziskovych organizaci (napi. v CR
v soucasné dob¢ organizacnich slozek a prispévkovych organizaci), jejichz ¢innost
prislusné organy vefejné spravy také kontroluji. Pro zajisténi vefejnych statkti vsak
mize za urcitych okolnosti vyuzit i soukromy sektor — formou zadavani vefejnych
zakazek, spoluprace se soukromym neziskovym sektorem apod., jestlize je tento
zpisob efektivnéjsi. Pravé v téchto ¢innostech se v poslednich desetiletich ve vy-
spélych zemich stale vice prosazuje manazerské pojeti fizeni*® v rimci manage-
mentu poskytovani vefejnych sluzeb. I o této ¢innosti véetné jeji financni stranky,
tzn. hospodateni s rozpoctovymi prostfedky, hospodafeni organizaci ve vetfejném
sektoru apod., by méla byt vetejnost pravideln¢ informovana.

Vyznamnym ukolem vetejné spravy je prenos informaci uvniti vefejné spravy
i mimo vefejnou spravu. Napfiklad jde o zajisténi evidence obyvatelstva (matrika
apod.), podnikatelskych subjekti (obchodni rejstiik, zivnostensky rejstiik), eviden-
ci nemovitosti (katastr nemovitosti) apod. Tyto informacni registry se propojuji.
Vyznamné postaveni v ¢innostech vefejné spravy maji informacni systémy verej-
né spravy. Se zkvalitnénim Cinnosti ve vefejné spraveé je spojena i véasna, rychla
prezentace informaci o ¢innosti organizaci ve vefejném sektoru i samotné verejné
spravy s vyuzitim modernich informacnich technologii, napfiklad ptes internet. Vy-
uziti internetu, elektronickych médii v informacnich systémech vefejné spravy je
zakladem tzv. e-governmentu.’’ Velmi dileZitou ¢innosti vefejné spravy je i styk
s veiejnosti. Nekteré informace jsou vSak z riznych diivoda predmétem utajovani
podle ptislusnych zakont, naptiklad osobni udaje (zpravidla z bezpecnostnich du-
vodd, z divodt mozného zneuziti informaci apod.).

Informace jsou nastrojem verejné spravy i produktem funkci vetejné spravy.
Zaméstnanci ve statni sprave slouzi ob¢anim i statni moci. Realizuji ustanoveni
zakont do praxe, a to s vyuzitim informacniho systému. Podrobnéji se touto ob-
lasti zabyva informaéni management. Cinnost pracovniki ve vefejné spravé se
opira o detailni znalosti zakonu a spravnich postupi a jejich aplikace v praxi,
tzn. uplatilovani pravnich norem a pravidel v konkrétnich situacich, v konkrétnich

% Podrobnéji napt. v: WRIGHT, G., NEMEC, J. a kol. Management verejné spravy. Teorie a pra-
xe. Bratislava : NISPAcce 2002, ¢esky EKOPRESS 2003.

57 Government — z angl.: vlada. Podrobnéji napt. v: MATES, P., SMEJKAL, V. E-government
v Ceském pravu. Praha : Linde, a. s., 2006.



oblastech. Ve vetejné sprave se klade dliraz na nestrannost a objektivnost pracovni-
ki, se kterou pristupuji k pouziti ustanoveni piislusného zakona v rtiznych situa-
cich, klade se diiraz na znalost zakonnych postupii a jejich realizaci.

Cinnosti veFejné spravy, jak kvantitu, tak kvalitu, obecné ovliviiuje moc za-
konodarna, kterd je v rukou parlamentu, ktery ma svérenu zakonodarnou moc.
Zakony maji vysadni postaveni vici vSem ostatnim predpistim nizs$i pravni sily,
napf. v CR vii¢i vyhlaskam a ostatnim predpisim ministerstev a dalsich ustiednich
organt statni spravy, obecné zavaznym vyhlaskam a nafizenim obci a kraji. Cin-
nosti vefejné spravy ovliviiuje i moc vykonna, jejimiZ predstaviteli jsou napt. v CR
prezident, ustfedni vlada jako vrcholny organ vykonné moci a statni zastupitelstvi,
které plni funkci vefejného zalobce pti ochran¢ prav, a moc soudni.

V pravnim staté zaujima vyznamné misto v ochrané prav moc soudni budovana
na principu nezavislosti a nestrannosti. Rozlisuje se obvykle civilnépravni, trest-
népravni, spravnépravni a Ustavnépravni. Spory rozhoduji soudy — napiiklad v CR
okresni soudy, krajské soudy, vrchni soud, spravni soudy, Nejvyssi soud®.

Spravni soudy pirezkoumavaji na zakladé zalob dodrzovani zakonnosti orga-
ny verejné spravy pri vydavani rozhodnuti ve spravnim fizeni. O kompetenc-
nich sporech mezi statni spravou a izemni samospravou rozhoduje Nejvyssi spravni
soud, ochranuje vykon samostatné ptisobnosti obci a kraji prfed nezdkonnymi za-
sahy statu.

Specifické postaveni ma Ustavni soud, ktery dohlizi nad dodrzovanim tstavy
a souladu zakont s ustavou. Ustavni soud rozhoduje o zruseni piedpisti organd ve-
fejné spravy i uzemni samospravy, jsou-li v rozporu s istavou nebo zakony.

Piestupky fesi organy statni spravy, napf. Policie CR a dalii organy, vétsinou
vSak organy obci v rdmci prenesené plisobnosti, tzv. piestupkové komise. Odvola-
cim organem pii vykonu pienesené plisobnosti obci jsou krajské urady.

Spory mezinarodniho charakteru ¢asto fesi Mezinarodni soudni dvtr v Haagu,
v ramci Evropské unie pak Evropsky soudni dvtir a Evropsky soud pro lidska prava
ziizeny Radou Evropy. Principy ochrany prav jsou zakotveny nejenom v ustave, ale
i v Zakladni listing lidskych prav.

Cinnosti veFejné spravy tudiz ovliviiuji svym rozhodovanim volené organy na
prislusné urovni — napf. parlament, volené organy na rovni zemni samospravy,
Gstfedni vlada. Cinnosti vefejné spravy na nizsich spravnich arovnich ovliviiuji né-
které ,,nadfizené* volené organy — parlament (svou zdkonodarnou moci), tstfedni
vlada — svou moci nafizovaci v mezich zakond, napf. prostiednictvim natizeni vla-
dy. Vyznamny je vliv ¢innosti dal$ich organti, zejména kontrolnich v ramci uplat-
fované vefejné kontroly. Cinnost veiejné spravy je kontrolovana, a to zejména

8 'V soucasné dob¢ se piipravuji organizaéni zmény.



volenymi organy na pfislu$né urovni, napf. parlamentem, vladou, ale i nezavislymi
soudy, véetn¢ spravnich soudd, specidlné ziizovanymi kontrolnimi organy, napf.
v CR i Nejvyssim kontrolnim ufadem. Rozsah mozné kontroly vymezuji zakony
a navazujici predpisy.

Kontrola® muze byt pfima. Jde zpravidla o vnitini operativni kontrolu, ktera
je soucasti operativniho fizeni. Patii sem i vnitini finan¢ni kontrola® a vnitini audit.
Ma vétSinou charakter pribéZné kontroly. MiZe byt i nepfima, a to vnitini, vniti-
ni kontrolni systém, zajiStovany nezavislymi vnitinimi kontrolnimi organy, a vnéj-
§i, kterou zajistuji externi kontrolni organy. Naptiklad v CR vnéjsi finanéni kontrolu
zajistuje Ministerstvo financi CR, v nékterych oblastech jeho dekoncentraty — na-
priklad finan¢ni Gfady, finan¢ni feditelstvi. Je zpravidla neperiodicka, a nasledna.

Podle druhu kontrolované ¢innosti provadéji kontrolu organy statni spravy
a uzemni samospravy. Jde o statni kontrolu a odborny dozor ze strany vlady, mi-
nisterstev a dal$ich ustiednich organtl, ze strany dekoncentratii — izemnich organti
statni spravy. V CR ma specifické postaveni Inspekce ministerstva vnitra, Ceska ob-
chodni inspekce, Ceska zem&délska a potravinaiska inspekce, Ceska inspekcee Zivot-
niho prostfedi, Nejvyssi kontrolni ufad a dalsi kontrolni instituce. Specifické jsou
moznosti Utadu ombudsmana — Vefejného ochrance prav. NemiiZe natizovat, ale po
prezkoumani zalezitosti doporucuje své zjisténi prislusnym organtim vetejné spravy.

Organy tizemni samospravy kontroluji zajistovani funkci tzemni samospravy
na jejim tzemi, kontroluji zajistovani zakonnosti, napi. v CR kontrolni vybory
a kontrolni komise obce, respektive kraje. Kraje v prenesené plisobnosti zajist'uji
kontrolu, respektive spravni dozor nad vykonem pienesené ptisobnosti v obcich,
z¢asti 1 nad vykonem samostatné pisobnosti — dodrzovani zakond.

V rtiznych zemich se vice ¢i méné zapojuji do kontroly v mezich zékona i obca-
né v ramci ob¢anské kontroly, napt. formou petic a stiznosti, Gcasti ob¢ant v kon-
trolnich organech na trovni tzemni samospravy apod. Obcané nepiimo ovliviiuji
¢innosti ve vefejné spravé (napf. fidici) i prostfednictvim své poptavky po vetej-
nych statcich v rdmci rezortl vefejného sektoru. Proto stale vice vystupuje do po-
predi uloha marketingu ve vefejném sektoru.

Na ufednika ve vefejné spravé podobné jako v celém vefejném sektoru jsou
kladeny vysoké odborné i moralni pozadavky. Pozornost se proto vénuje fizeni lid-
skych zdroji — personalnimu managementu.

59 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, I. Finance iizemni samosprdvy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011. PEKOVA, . Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters
Kluwer CR, 2011.

€ Podle zakona ¢. 320/2001 Sb., o finanéni kontrole ve vetejné spravé a o zméné nékterych zako-
ni (zékon o finanéni kontrole), ve znéni pozdéjsich predpisu.



Utednici ve vefejné spravé realizuji politiku, o které rozhoduji politici ve vole-
nych organech. Vefejna sprava se pak zaméfuje na volbu spravnych postupti a né-
strojii dosazeni cilt politiky v ramci platné legislativy.

Vefejna sprava a Fizeni

Ve vétsin€ odbornych ekonomickych publikaci se zdiraznuje, ze pojmy sprava a fi-
zeni nejsou synonyma.®' Rizeni ve veiejné spravé zahrnuje vlastni spravu a jeji or-
ganizovani tak, aby byla maximaln¢€ Gcinna, tzn. aby se dosahlo cili formulovanych
v rozhodnutich volenych organti (tzn. na zakladé politického rozhodovani), aby vy-
sledky byly kontrolovatelné a za jejich dosazeni nesl ndkdo odpovédnost. Rizeni
veiejné spravy je tedy SirSi pojem a nezahrnuje pouze pienos informaci, instrukci
ufedniky ve vefejné sprave, ale i co nejefektivnéjsi zpiisob dosaZeni téchto cili,
coz predpoklada urcité rozhodovaci pravomoci a zdroven ptitom i ptijimani uréité
odpovédnosti.

Zejména v USA prakticky celé 20. stoleti znamenalo postupné prosazovani ma-
nazerskych zplsobu fizeni ve vefejné spravé. Az do 30. let 20. stoleti pod vlivem
praci Woodrowa Wilsona bylo pojeti vetejné spravy v USA spojovano s pojetim
spravni védy. Prosazovalo se oddéleni vefejné spravy od politiky. Pojeti spravy bylo
Casto prezentovano jak obor podnikani se specifickymi nastroji a projevy s diirazem
na hospodarnost a ucelnost, tzn. v komplexnim pojeti efektivnost.

Postupné se zacalo na obcana pohlizet jako na klienta (zékaznika). Zhruba od
40. let 20. stoleti se v USA pohled na vefejnou spravu dale ménil, a to jako na
védu, ktera rozviji a vyuziva v praxi urCité principy, a to Fizeni a planovani, vybér
pracovniki, organizovani a koordinaci ¢innosti, pfidélovani ukold, monitorovani
¢innosti a analyzy, hlaSeni a kontrolu ¢innosti. Vyznamnym principem je i roz-
poctovani.

Nicméné cil modernizace pojeti vefejné spravy a dosazeni vyssi efektivnosti byl
zpochybiiovan pravé v oblasti racionalniho, respektive neracionalniho rozhodova-
ni manazera, ovlivnéného mimo jiné i jeho odbornymi ptredpoklady. V evropskych
podminkach k tomu pfistupuji urcité legislativou omezené rozhodovaci pravomoci
managementu ve vefejné sprave.

V 80. letech 20. stoleti se v USA, kdy prezidentsky ufad zastaval R. Reagan,
a ve Velké Britanii, kdy predsedkyni vlady byla M. Thatcherova, dostal do poptedi
program Nové Fizeni vefejné spravy (New Public Management),*? tzn. nové poje-

1 HUGES, OWEN, E. Public Management & Administration, An Introduction. London : The
MacMillan Press, Ltd., 1994,
¢ Nicméng prvky tohoto nového pojeti se objevily uz koncem 60. let 20. stoleti.



ti stylu fizeni a vyuziti manazerskych metod i ve vefejné sprave, respektive v celém
vetejném sektoru. Toto pojeti je zalozeno na postaveni manaZera jako subjektu,
ktery aktivné vystupuje v politickém procesu, tzn. neni pouhym vykonavatelem
rozhodnuti jinych organi. V evropskych podminkach tato koncepce narazi na
legislativni omezeni a je proto dopliiovana, respektive modifikovana vyuzivanim
dalsich koncepci — zasady dobré vefejné spravy, dobrého vladnuti (Good Gover-
nance) — a koncepci Smart Administration (podrobnéji v subkap. ¢. 2.5).

Nové Fizeni vefejné spravy se zamétuje na hospodarné vyuzivani zdrojt,
vcetné financnich zdrojti, na dosazeni vysledku (produkci vefejného statku apod.)
pokud mozno nejvyssi kvality. Vyuziva k tomu i efekt konkurence v nabidce
vefejnych statki produkovanych riznymi organizacemi ve vefejném sektoru —
konkurence v ramci vefejného sektoru, ale i jinymi subjekty v rdmci ziskového ¢i
neziskového soukromého sektoru — konkurence soukromého neziskového a zisko-
vého sektoru. Zaméfuje se na uspokojeni potieb uZzivateli — klientt, spotiebitelil
vetejnych statkll, véetné produktti samotné vetejné spravy.

Meni se tedy i role uzivatele smiSenych verejnych statkti (sluzeb), ktery muize
odmitnout produkovany a nabizeny smiSeny vefejny statek s fakultativni spotie-
bou. Pro uspokojeni své potieby mize racionalné volit mezi vefejnym a soukro-
mym statkem. Pii uspokojeni své potieby u verejného statku mtze volit mezi jeho
produkcei ve vefejném a soukromém sektoru, naptiklad s vyuzitim voucherového
(poukazkového) systému apod. Pfi tomto rozhodovani se fidi jak cenou — vysi uzi-
vatelského poplatku, tak kvalitou vetejného statku.

Nové fizeni vetejné spravy je zalozeno na pfimé odpovédnosti manazera za vy-
sledky a na kontrole. Zaroven se pohliZi na vefejnou spravu jako na sluzbu v pojeti
tzv. Nové verejné sluzby, kdy je akcentovan dliraz na demokracii a ucast obc¢ana
ve vefejném Zzivoté veetné vetejné spravy. Vefejna sprava jako Cisty vefejny statek
ma vice slouzit obCanovi, a to demokratickym zptsobem, ne ho za kazdych okol-
nosti fidit, nebot’ obcan je uzivatel — klient vefejnych sluzeb, ktery se mize sam
rozhodovat, pokud jeho rozhodovani neovliviiuje legislativa. Cilem sluzby je do-
sazeni vefejného zajmu, ktery je vysledkem diskusi a nasledné politickych rozhod-
nuti, sledovat vykoennost, ale zaroven preferovat icelnost a spokojenost obcana.
Vyznamna je tedy vazba na obcana, jeho spokojenost. K tomu slouzi i vyuzivani
marketingu ve vefejné spravé a ve verejnopravnich neziskovych organizacich ve
vetejném sektoru, vyuzivani riznych metod zjistovani spokojenosti klientt.

V zemich EU se uplatiiuji jako zakladni principy vetejné spravy a veiejné sluz-
by neutralita, rovnost (nediskriminace, pravni jistota), otevi‘enost a transparent-
nost, odpovédnost, vykonnost, u¢innost.

(K managementu a k marketingu ve vefejném sektoru se vratime v samostatné
subkapitole.)



Instituce a subjekty verejné spravy

Vetejna sprava zahrnuje statni spravu, ktera ma dominantni postaveni a samospra-
vu, kterd je k vykonu vefejné spravy povétena piislusSnymi zakony, a to zejména
na Urovni izemni samospravy, nckdy se neptfesné¢ hovoti, nikoli vSak v pravnim
slova smyslu, o vefejné samosprave. V jejim ramci jde o zastupovani zajmt obcanti
zijicich na ur¢itém tzemi mensim, neZ je Gzemi statu. Samosprava dale zahrnuje
i z&jmovou samospravu (profesni apod.). Na trovni statni spravy a izemni samo-
spravy jsou to i specializované vetejnopravni instituce, korporace.

Subjektem vefejné spravy je stat, zastupovany statnimi organy (urady) a insti-
tucemi, pfipadné i tzv. dekoncentraty na mistni urovni, které¢ vykonavaji vefejnou
spravu primo, a izemni samosprava, kterd vykonava vefejnou spravu odvozené.
Dekoncentraty jako organy statni spravy a organy tizemni samospravy tvoii spolu
tzv. mistni spravu. V nékterych zemich je vyuzivan smiSeny model izemni samo-
spravy, ktera v mezich zakona vykonava i statni spravu (napi. i v CR). Uzemni
samosprava vSak vykonava zejména vlastni samospravu, ktera je rozhodujici, vyko-
navaji ji obcané bud’ pfimo, nebo nepiimo prosttednictvim volenych zastupcti v or-
ganech. Dale jsou to i jiné subjekty — napf. profesni komory (napi. v CR Komora
danovych poradci apod.), vefejné vysoké skoly, vefejné fondy apod.

Historicky se vSak vyvinuly v jednotlivych zemich rizné systémy (modely)
mistni spravy. Jako neexistuje unifikovany model uzemni samospravy, tak neexis-
tuje ani unifikovany model mistni spravy.

Lze rozeznat tyto systémy (modely) mistni spravy®*:
= systém angloamericky, v némz ma na Grovni nizSich spravnich jednotek vyluc-

né postaveni samospravna funkce — samosprava;
= systém francouzsky, v némz na urovni nizsich spravnich jednotek funguje:

— vicestupiiova tzemni samosprava, ktera zajiStuje samospravné funkce,

atzv.

— dekoncentraty (tzn. dekoncentrované organy statni spravy — agentury), kte-

ré na mistni urovni zajist'uji statni spravu (tzn. vykon statni spravy);
= smiSeny systém (spojeny) mistni spravy. Vedle dekoncentratti v tomto systému
obce i vyssi izemni samospravné celky vykonavaji jak vlastni samospravné
funkce, tak vykon statni spravy.

V CR se v pripadé samospravnych obci a kraji vyuziva smiSeny model, tzn.
kombinace samostatné a pfenesené ptisobnosti, tzn. i pienos kompetenci, pravomoci

63 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, I. Finance iizemni samosprdvy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011.



a odpovédnosti v mezich zdkona v rdmci vetejného sektoru ze stitu na tizemni sa-
mospravu. Proto se Casto organy obci a krajti oznacuji jako organy vefejné spravy
a uzemni samospravy. U obci a kraji je rozhodujici samostatnd ptsobnost, tzn.
plnéni samospravné funkce.

Schematicky miizeme ukazat strukturu vefejné spravy na piikladu CR.

Schéma 2.1 Vefejna sprava v CR
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V CR se mezi instituce vefejné spravy zahrnuje prezident republiky. Vyznamna
je zejména jeho pravomoc vyhlasovat volby do parlamentu a do volenych organt
uzemni samospravy, vetovat piijaté zakony apod. Postaveni a pravomoci prezidenta
jsou dany Ustavou CR a jsou zatim omezené. Dalii instituci je vlada, ktera nese
odpovédnost za vykon statni spravy, a to i té, ktera je v ramci pfenesené piisobnosti



pfenasena na uzemni samospravu. Proto se naptiklad v CR usneseni a natizeni vlady
vztahuji na vykon pfenesené ptisobnosti obci a krajii. Déle to jsou ostatni organy
statni spravy — ministerstva a dalsi ustfedni organy (iifady) a jejich dekoncentraty
a detaSované organy a pracovisté, vojenské wjezdy (v soucasnosti celkem Ctyfi)
jako specifické instituce vykonu statni spravy v obcich, kde je umoznén bojovy
vycvik armady, na které se nevztahuje zakon o obcich a jsou spravované tzv. ujezd-
nimi Gfady v Cele s distojnikem armady, organy izemni samospravy na urovni
obci a kraju a ostatni instituce ve verejné sprave.

Specifické postaveni uvnitt statu ma v CR Policie CR, obecni (méstska) policie,
Justi¢ni straz, vézeniska sluzba, Ceska narodni banka, Ceska akademie véd, Ceska
tiskova kancelat, Vefejny ochrance prav, Nejvyssi kontrolni ufad, Utad pro ochranu
osobnich idajl, Rada pro rozhlasové a televizni vysilani a dalsi instituce.

2.1.3 Vztahy mezi volenymi organy a vefejnou spravou

Vztahy mezi volenymi a vykonnymi organy® jsou dilezité, a to na v8ech trovnich
véetné uzemni samospravy, nebot’ jak jsme uvedli, o netrznich ¢innostech, o zpt-
sobech zajistovani vefejnych statkt, o produkci vefejného sektoru rozhoduji vole-
né organy nepiimou volbou a tato rozhodnuti realizuji pfislusné vykonné organy.
V mnoha zemich je v praxi zakonem vymezena rozhodovaci pravomoc na urovni
volenych organti. Casto viak dochézi k tomu, Ze v rozporu se zakonem nékdy roz-
hoduji za volené organy vykonné organy vetejné spravy. V takovém piipadé casto
musi zjednat napravu soudy se svou moci soudni, zejména spravni soudy. Proto je
také dulezita kontrola — vné&jsi i vnitini.

Ve vétsiné demokratickych zemi zakon, respektive riizné zakony, vymezuje
strukturu a pravomoci volenych orgéant, respektive déleni pravomoci mezi nimi,
a ramcoveé vymezuji organizacni strukturu vykonnych organu. Cile a nastroje poli-
tiky, mezi nimiz rozhodujici misto zaujimaji ekonomické cile, formuluji politici ve
volenych organech. Ufednici se touto politikou ¥idi a vykonavaji ji. Nékdy se hovoii
o tzv. formalizovaném modelu.

V nékterych zemich v§ak ufednici ve vykonnych organech maji dominantni po-
staveni, které vyplyva z jejich specifickych profesnich znalosti a schopnosti, odbor-
né zpusobilosti. Maji monopol na informace, takze mohou ovliviiovat rozhodovani
volenych organti. Dokonce miize dochazet k situacim, kdy i v rozporu se zdkonem
rozhoduji misto voleného organu. Jde o ,,vladu“ managementu, ktery ovlada tech-
niky fizeni a organizovani. Nékdy se hovoii o technokratickém modelu.

¢ Podrobngji napf. v: BAILEY, Stephen, J. Local Government Economics. Principles and Prac-
tice. MacMillan Press, Houndmills, 1999.



Vyuziva se i model vzajemné spoluprace (partnerstvi) mezi predstaviteli vo-
lenych organti a sluzebné star§imi a profesiondlné zdatnymi ufedniky, tzn. elitou
v managementu vykonného organu. Spolecné stanovi cile vefejné politiky a vybe-
rou nastroje jejich dosazeni s cilem dosahovat maximalni efektivnost.

V poslednich desetiletich je v mnoha vyspélych zemich pohliZzeno i na ¢leny
volenych organii jako na vrcholovy management na piislu$né trovni. Zejména
na Urovni malych obci miize byt problémem jejich nizka odbornost. Napiiklad do
vrcholového managementu obce se fadi starosta (primator), jeho zastupci a clenové
organu typu rady obce v CR. Do stiedniho managementu se fadi vedouci odbor,
vedouci oddéleni méstského ufadu a vedouci pracovnici neziskovych organizaci
v lokalnim, respektive regionalnim vefejném sektoru (napf. typu organizacnich slo-
7ek a piispévkovych organizaci v CR).

Nicméné existuje nebezpeci, ze snahou vykonnych organti — administrativnich
pracovnikl je maximalizovat svtij uzitek, udrzet existenci své instituce, zvysit jeji
prestiz, a to za kazdou cenu, i kdyZ o vysledky cinnosti jejich instituce neni za-
jem. Podobné tomu muze byt i v organizacich ve vefejném sektoru. Administra-
tivni pracovnici prosazuji zdani své potiebnosti, respektive nepostradatelnosti pro
chod tfadu, organizace.® To naopak vede k neefektivnosti. I to je divod, pro¢ se
ve vefejném sektoru piebiraji byt v modifikované formé nékteré metody fizeni ze
soukromého sektoru s cilem zmensit nebezpeci tzv. produkéni neefektivnosti. Toto
nebezpeci ¢aste¢né mize eliminovat konkurence uvniti vefejného sektoru a vyuzi-
vani alternativnich zptisobll zabezpeCovani vetejnych statkli — vefejnymi zakazka-
mi, prostfednictvim soukromopravnich neziskovych organizaci. U vefejné spravy
jako Cistého vetejného statku to vSak neni prakticky mozné. Nebezpeci produkéni
neefektivnosti zmensuje uc¢inna kontrola a objektivizace nakladu.

2.1.4 Reformy veiejné spravy a izemni samospravy,
reformy ve vefejném sektoru

V tad¢ vyspélych zemi probiha v poslednich desetiletich reforma vefejné spravy
a zemni samospravy. Zamétuje se na efektivni rozdéleni kompetenci mezi jed-
notlivé instituce ve statni sprave, a to po vertikalni i horizontalni linii, zejména ve
vefejném sektoru mezi statni spravou a izemni samospravou, hledani vyhovujiciho
modelu mistni spravy, v n¢kterych zemich se na trovni izemni samospravy vyuziva
kombinace samospravné a prenesené funkce, zlepSeni u€innosti fizeni, vyuzivani

65 Ulohou byrokracie v rozhodovacich procesech se zabyva mnoho autori (napf. M. Weber, C.
N. Parkinson, H. A. Simon a dalsi). Uved'me naptiklad NISKANEN, W., A. Bureaucracy and
Representative Government. Chicago : Aldine, 1974.



metod managementu a marketingu i v organizacich ve vefejném sektoru a dosazeni
alokac¢ni efektivnosti ve vetfejném sektoru na vSech urovnich véetné izemni samo-
spravy, zlepSeni vefejné a obCanské kontroly.

Soucasti reformy vefejné spravy je vétSinou i reforma uzemni samospravy, ktera
se soustfed’'uje na stanoveni optimalni velikosti zakladniho subjektu izemni samo-
spravy — obce a vyuziti vysSich stupiili uizemni samospravy, optimalni rozdéleni kom-
petenci mezi jednotlivé tirovné tizemni samospravy po vertikalni linii, zptisob a inten-
zitu kontroly izemni samospravy. Vysledkem reforem v zemich EU v 90. letech byla
i zména struktury izemni samospravy (viz tab. €. 2.1 na str. 125 a ¢. 2.2 na str. 129).

Vyznamnou soucasti reformy uzemni samospravy je i reforma uzemnich financi
s cilem zvysit relativni financni sobéstacnost Izemni samospravy, posileni vlastnich
prijmt izemni samospravy a posileni rozhodovaci pravomoci v hospodateni izem-
ni samospravy.®® Cilem je i zkvalitiiovani finan¢niho managementu.

»Téma modernych reforiem verejnej spravy vo vyspélych eurdpskych i mimo-
europskych krajinach predstavuje vyznamny krok pri rozvijani demokratickych za-
kladov spolocnosti. V snahe uplatnit” efektivny, transparentny, flexibilny a vykonny
systém verejnej spravy, nutny na rozvoj komplexného ramca ekonomickych aktivit
v trhovej ekonomike, predstavuje zaroven jeden zo zakladnych predpokladov eko-
nomickej prosperity. Naplnénie tohto predpokladu v stcastnosti modifikuje celkové
postavenie verejnej spravy, ktoré je vo vyznamnej miere ovplyvnené aj prebichaji-
cim procesom integracie, globalizacie a informatizacie spolo¢nosti.*®”

Reforma veiejné spravy a lizemni samospravy v CR

Po roce 1989 bylo v CR nutné komplexné piebudovat systém moci zakonodarné,
moci vykonné a moci soudni a obnovit pravo ob¢and na samospravu. Zruseni sys-
tému okresnich a krajskych narodnich vybori jako organd statni spravy a moci na
zacatku 90. let 20. stoleti souviselo s reformou vefejné spravy a jeji transformaci
na moderni vefejnou spravu budovanou na principech demokracie. Na stejném
principu pfistoupilo Ceskoslovensko v roce 1990 k reformé tizemni samospravy
obnovenim obecniho zfizeni. Po rozpadu federace pokracovala v roce 1993 reforma
celé vetejné spravy.*®

66 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, J. Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011.

7 ZARSKA, E., KOZOVSKY, D. Teoretické a praktické aspekty fiskdlnej decentralizdcie. Brati-
slava : Vydavateistvo EKONOM, 2008, s. 43.

% Podrobnéji k reformé vefejné spravy napt. v: Reforma veifejné spravy. Sbornik ptispévku. Pra-
ha : ASPI, a. s., 2007. WOKOUN, R., MATES, P. (eds.) Management regionalni politiky a re-
forma verejné spravy. Praha : LINDE, a. s., 2006.



Hlavnim problémem veiejné spravy v CR byla v 90. letech pomérné vysoké
mira centralizace rozhodovani. Utvoreni krajii a pfenos nékterych kompetenci na
kraje mél tento problém fesit. V minulosti byly pomérné velké kompetence statu
ve srovnani s kompetencemi izemni samospravy. V CR existuje pfevaha malych
obci, v nichZ je problémem neprofesionalni fizeni, nebezpeci vétsi alokacni neefek-
tivnosti u rozpoctovych vydajt. To do urcité miry komplikuje reformu uzemnich fi-
nanci, vyuzivani net¢elovych dotaci.®® Dalsim problémem je nizka odborna aroven
pracovnikli vykonnych organd vefejné spravy, jak na irovni statni spravy, tak na
urovni Uzemni samospravy. Tyto problémy se snazi postupné fesit jednotlivé etapy
reformy vefejné spravy.

Reforma se v uplynulych dvaceti letech zaméfila na zmény tzemniho ¢lené-
ni, na oddé€leni izemni samospravy od statni spravy a moci, vztahy mezi statem
a izemni samospravou se buduji na principu spoluprace, partnerstvi. Postupné do-
chézelo ke zménam v délb¢ prace mezi jednotlivymi ¢lanky vetejné spravy, s cilem
odstranit duplicity, a to na horizontalni linii i na vertikalni linii, v¢etné linie statni
sprava a uzemni samosprava. Bylo nutné proto vytvofit i legislativni a ekonomické
predpoklady pro fungovani izemni samospravy.

U tizemni samospravy byl zvolen smiSeny model obecni a krajské samospravy,
tzn. kombinace samostatné a pienesené pusobnosti, ktera si vyzadala zmény v ka-
tegorizaci obci podle rozsahu pfenesené pusobnosti obcei, zejména od roku 2003
v souvislosti se zruSenim okresnich ufadd. Od roku 2001 zacaly fungovat vyssi
uzemni samospravné celky — 13 krajd a hl. m. Praha.

Postupné se vytvarela nova struktura statni spravy s vyuzitim i dekoncentrace,
tzn. presunu né¢kterych kompetenci na dekoncentraty a presun nékterych kompeten-
ci na izemni samospravu v ramci pienesené ptisobnosti na obce a kraje.

Doslo i na decentralizaci ve vefejném sektoru, presunu fady kompetenci v za-
bezpecovani vefejnych statkii ze statu na uzemni samospravu. Zaroven bylo nutné
fesit postupnou fiskalni decentralizaci finan¢nich zdrojt, respektive hledat optimal-
ni miru fiskalni decentralizace.

Z pohledu reforem bylo vyznamné i zaclenéni regionalni politiky do hospo-
darské politiky statu. Ponévadz v regiondlni politice EU maji vyznamné postaveni
regiony soudrznosti NUTS 2 s poctem obyvatel 1 mil. (pramér EU 1,8 mil.), bylo
nutné vytvotit 8 regiontt NUTS 27°. Uspotadani NUTS v zemich EU véetng CR ke
konci roku 2011 ukazuje pftiloha €. 4.

 Podrobnéji v: PEKOVA, J. Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha: Wolters
Kluwer CR, 2011.

" Regionalni politika Evropské unie je zaloZena na pomoci regionim — tzv. NUTS 2. NUTS pied-
stavuji Nomenklaturni izemné¢ statistické jednotky (zkr. z franc. La nomenclature des unités



Spravni reforma si vyzadala i reformu vefejnych financi, respektive néstroji
vetejnych financi, zejména nastroji ovliviyjicich pferozdélovaci vztahy mezi sta-
tem a uzemni samospravou — dotace a rozpoctové urcéeni dani. Bylo nutné zvazit
miru danové pravomoci izemni samospravy. Zatim omezenou dafiovou pravomoc
maji jen obce. Hospodareni statu i izemni samospravy, finan¢ni vazby mezi statem
a uzemni samospravou upravuje legislativa, postupné byla ptijata fada zmén roz-
poctovych pravidel.”! Postupna reforma hospodafeni obci a kraji umoziuje zvysit
jejich relativni finan¢ni sobéstacnost.

Postupné, i kdyz zatim relativn€ s malymi vysledky se pozornost soustiedila i na
zvySeni efektivnosti vefejnych vydaji na vSech urovnich vetejné spravy. Méni se
pojeti vefejného rozpoctu jako finanéniho planu, zdiraznuje se vyznam rozpocto-
vého vyhledu (prognézy).

S pokracujici decentralizaci ve vefejném sektoru se uskutecnila i reforma orga-
nizaci ve vefejném sektoru a reforma zptisobu jejich financovani — od roku 2001
postaveni a financovani organizacnich slozek a pfispévkovych organizaci, vytvore-
ni legislativnich pfedpokladt pro efektivni vyuziti soukromého sektoru k produkci
vetejnych statkll (systém vefejnych zakazek, partnerstvi vefejného a soukromého
sektoru).

Vyuzivani modernich informacnich technologii umoziuje zkvalitnit informacni
soustavy ve vefejné sprave, sbér informaci a jejich vyhodnocovani, vyuziti e-gover-
nmentu. Umoziuje zajistit dostatecnou publicitu informaci, ma-li byt u€inna zpétna
vazba ze strany obcantl.

Vétsi diraz je kladen na zkvalitnéni vetejné kontroly, nejenom ucetni a finan-
¢ni kontroly, tcetniho auditu, ale i na zkvalitnéni kontroly uzitkd pro obcana, vy-
konnostni audit. Cilem reforem je i vytvoteni pfedpokladti pro ob¢anskou kontrolu
a jeji zkvalitiiovani.

territoriales statistiquess). Celkem se rozeznava pét NUTS. NUTS 1 je jednotka typu zemi (napf.
CR), makroregionti; NUTS 2 je zikladni izemni jednotkou pro strukturalni a regionalni politiku
EU — tzv. region soudrZnosti. Pocet obyvatel se pohybuje od 1 do 2 mil. V CR je 8 regionti sou-
drznosti. Region soudrznosti nema postaveni izemni samospravy. NUTS 3 je jednotka typu nej-
niz§iho tizemné spravniho (a samospravného) regionu s poctem obyvatel 200400 tisic (primér
EU je 410 tisic obyvatel). V CR jsou to v soudasné dobé kraje: Stiedocesky, Jihotesky, Plzeiisky,
Karlovarsky, Ustecky, Liberecky, Kralovéhradecky, Pardubicky, Jihomoravsky, Zlinsky, Olo-
moucky, Moravskoslezsky, Kraj Vyso¢ina a hl. m. Praha, kterd ma postaveni kraje i ,,obce” — €ili
NUTS 5; NUTS 4 je jednotkou typu mikroregionu. V CR jsou to v soutasné dobé okresy, celkem
77; NUTS 5 je obec & mésto. V CR to bylo v poslednich letech kolem 6 258 obci a mést s vyraz-
nou pfevahou malych obci. Meziro¢né jejich pocet nepatrné kolisa, v fadu jednotek.

Zakon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné souvisejicich zakond, ve znéni
pozdéjsich predpist (tzv. velkd rozpoctova pravidla) a zékon ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech uzemnich rozpocti (tzv. mala rozpoctova pravidla).

=



Protoze ¢innosti ve vefejné spravé vyzaduji kvalifikovanou pracovni silu, re-
formni uGsili se soustfedilo i na vytvofeni ucelené koncepce zvySovani kvalifika-
ce pracovnikll vefejné spravy i prubézného vzdélavani na jednotlivych Grovnich
uzemni samospravy.”” To by mélo vytvofit potfebné predpoklady pro zkvalitnéni
vykonu vefejné spravy na vSech urovnich.

Nékteré cile se podafilo splnit, nékteré jsou dlouhodobé, naptiklad optimali-
zace prerozdelovacich vztahii v rozpoctové soustave, optimalizace rozpoctového
urceni dani, zvySeni efektivnosti vefejnych vydaji. Intenzivné se hledaji vhodné
ekonomické nastroje pro zvyseni efektivnosti vefejné spravy, v tom i finan¢ni na-
stroje.

Rozhodujici postaveni mezi organy ve vetrejné spraveé maji statni organy, nebot’
realizuji v ekonomické oblasti zdméry hospodarské politiky statu a mohou i vy-
znamnou meérou ovliviiovat rozhodovani volenych organti (viz problém neptimé
vetejné volby), a tedy i koncepci hospodarské politiky statu, vztah statu k tzemni
samosprave atd. Podivejme se na strukturu statni spravy podrobnéji.

2.2 Stat a statni sprava

Stat je obecné charakterizovan znaky vlastni uzemi, obyvatelstvo, suverenita nad
vlastnim Gzemim, existence statni moci, je subjektem mezinarodniho prava, me-
zinarodniho uznéni, je ekonomickym subjektem. V pravnim staté je vztah mezi
statem a obCanem vymezen zakony.

Zakonodiarnym organem v demokratickych zemich je voleny parlament,
ktery vytvaii svou zdkonodarnou ¢innosti zakonny ramec pro postaveni, ptisobnost,
¢innost a hospodaieni statni spravy a izemni samospravy a dal$ich subjekti, véetné
zakonného ramce pro fungovani soukromého sektoru. V nékterych zemich je jed-
nokomorovy, v nékterych dvoukomorovy — napt. i v CR.

Pro statni spravu je typicka nejen vykonna ¢innost, ale i v mezich zdkona moc
nafizovaci, pfi niz vyuziva riizné mocenské nastroje. Stat formou zékona delegu-
je spravu na jiné subjekty, tzn. na ustiedni vladu, kterd ma specifické postaveni,
dale na ministerstva a ostatni ustfedni organy statni spravy a dal§i dekoncentrované
spravni uiady.

2 Zakon ¢. 312/2002 Sb., o ufednicich izemnich samospravnych celkl a o zméné nékterych za-
konti; vyhlaska ¢. 512/2002 Sb., o zvlastni odborné zpisobilosti ifedniki izemnich samosprav-
nych celkl; vyhlaska ¢. 511/2002 Sb., o uznani rovnocennosti vzdélavani ufednikd izemnich
samospravnych celkll; s pozastavenou ucinnosti pak zakon ¢. 218/2002 Sb., o sluzbé statnich
zaméstnancl ve spravnich Urfadech (sluzebni zdkon) a o odméiovani téchto zaméstnancii
a ostatnich zaméstnancti ve spravnich Gfadech, ve znéni zakona ¢. 445/2011 Sb.



2.2.1 Orgény a instituce statni spravy v CR

Statni sprava zahrnuje organy se v§eobecnou pusobnosti — Gistfedni vlada a organy
se specializovanou piisobnosti — ministerstva a ostatni Ustfedni spravni organy,
v nékterych zemich i odborné uzemni dekoncentraty (dekoncentrované spravni tra-
dy) a organy s odvétvovou piisobnosti na trovni nizsich spravnich obvodi. V CR
mezi instituce na statni Grovni mizeme zahrnout parlament, prezidenta, vliadu.

Parlament je v CR dvoukomorovy — Poslanecka snémovna (poslanci jsou vo-
leni na 4 roky) a Senat (senatofi jsou voleni na 6 let, pficemz pro zajisténi kontinu-
ity je kazdé dva roky volena — obménovana 1/3 senator(). Poslaneckou snémovnu
tvori plénum, které fidi predseda, mistopfedsedové a dalsi organy, naptiklad orga-
nizacni vybor, rozpoctovy vybor a dalsi vybory, ze zakona jsou zfizovany imunitni
a mandatovy vybor, v nékterych pfipadech ucelové zfizeny vybor pro vySetiovani,
respektive vysetfovaci komise a dal$i organy. Vyznamné je postaveni poslaneckych
klubd, ve kterych se predjednavaji stanoviska poslanci jednotlivych politickych
stran (napf. k pfedloham zakont apod.), a politického grémia. Cinnost Poslanecké
snémovny je fizena Jednacim Fadem’. Senat ma podobnou vnitini strukturu a jeho
¢innost se fidi od roku 1999 rovnéz Jednacim fadem. Parlament je ustavodarnym
organem — pfijima a méni ustavu, pfijima a méni zdkony, schvaluje mezinarodni
smlouvy, ustavuje nékteré statni organy a kontroluje jejich ¢innost. Poslanci Posla-
necké snémovny a Senat jako celek maji zdkonodarnou iniciativu.

Navrhy zakont se v Poslanecké snémovné projednavaji ve trojim ¢teni, pficemz
v prvnim c¢teni se rozhodne, zda se Poslanecka snémovna bude nadvrhem zakona
zabyvat. Pokud ano, tak se k navrhu zakona vyjadiuji vybory, pfipadné¢ vlada —
podava-li navrh zakona Poslanecka snémovna, a to ve lhat€¢ 30 dnl. Ve druhém
¢teni se projednava navrh zakona v paragrafovém znéni a definitivné se o navrhu
zakona rozhoduje ve tfetim ¢teni, nejdiive vSak po 24 hodinach, pokud se nejedna
o tzv. stav legislativni nouze. (Tuto proceduru si ukazeme v kap. ¢. 3 na ptikladu
schvalovani zakona o statnim rozpoc¢tu.) Velmi dilezité je pravé schvalovani zako-
na o statnim rozpoctu, kontrola plnéni (hospodaieni) statniho rozpoctu a schvalova-
ni statniho zavérecného uctu.

Pfi rozhodovani se v parlamentu uplatiiuje zpravidla vétSinové pravidlo, v né-
kterych piipadech pravidlo kvalifikované vétsiny (napf. u zmény Ustavy CR).

AZ na vyjimky, napt. v piipadé schvalovani zakona o statnim rozpoctu, schvale-
ny zakon v Poslanecké snémovné je predkladan Senatu, ktery do 30 dnd musi bud’
zakon schvalit, nebo zamitnout, nebo vratit Poslanecké snémovné s pozménovaci-
mi navrhy nebo se vyjadfit, ze se nebude zdkonem zabyvat. Zakon nabyva platnosti

3 Zakon &. 90/1995 Sb. s ptilohami.



po podepsani prezidentem republiky a uvetejnéni ve Sbirce zakoni,” respektive
podle schvaleného data nabyti ucinnosti. Vyuzije-li prezident pravo veta, Poslanec-
ka snémovna ho mtize v nasledujicim hlasovani piehlasovat.

Prezident republiky ma v nasSich podminkach omezené pravomoci. Vyznamna
je zejména jeho pravomoc vyhlasovat volby do parlamentu a do volenych organii
uzemni samospravy, vetovat piijaté zdkony, jmenovat a odvolavat cleny vlady, pfi-
jimat demise, jmenovat &leny bankovni rady, jmenovat soudce Ustavniho soudu,
prezidenta Nejvyssiho kontrolniho ufadu, udélovat milosti apod. V nékterych za-
lezitostech, napf. v zahrani¢nich vztazich, je vazan stanoviskem vlady. Je vrchnim
velitelem armady. Postaveni a pravomoci prezidenta jsou dany ustavou. Pro vykon
pravomoci prezidenta ma k dispozici Kancelaf prezidenta republiky a Vojenskou
kancelaf, ktera je utvarem Armady CR.

Vlada je vrcholny Ustavni organ moci vykonné a politické. Ma specifické po-
staveni ve statni sprave. Vlada je ta autorita, kterd vykonava politickou moc a na
kterou nositelé svrchovanosti (obcané statu, narod) deleguji vykonnou moc. Vedle
politického vedeni vetrejné spravy a organizovani jeji ¢innosti utvaii i vnitini a za-
hrani¢ni politiku statu.

Vlada je pfimym vykonavatelem rozhodnuti parlamentu. Pfitom parlament
mize k nékterym rozhodnutim i zmocnit vladu. Vlada fidi, kontroluje, koordinuje
a sjednocuje ¢innost ostatnich (i podfizenych) subjektl verejné spravy — minis-
terstev a ostatnich Ustfednich orgdni statni spravy (napi. svymi usnesenimi apod.),
jmenuje a odvolava nékteré vyssi statni Gfedniky. Je opravnéna vydavat narizeni
vlady jako obecné zdvazné pravni predpisy, které jsou zvetejnovany ve Sbirce za-
kont (musi byt v souladu se zakony), ma pravo zakonodarné iniciativy — podavat
navrhy zakont do Parlamentu CR. Zabezpeéuje kontrolu a dozor.

Vlada je kolektivni organ se vieobecnou piisobnosti. Cleny vlady jsou piedse-
da vlady, jeho mistopiedsedové a ministii, ktefi fidi jednotliva ministerstva. Roz-
hodovaci proces se fidi vétsinovym pravidlem. V1adni administrativu zabezpecuje
Utad vlady, ktery je i ustfednim spravnim organem, poskytuje servisni sluzby vladg.
Vlada mtze zfizovat riizné poradni organy, napiiklad Legislativni radu, Radu hos-
podafské a socidlni dohody, Radu pro nestatni neziskové organizace apod. V cele
poradnich organd je ¢len vlady. Mezi poradni organy mizeme zahrnout i dalsi ne-
zavislé organy, napt. Akreditacni komisi vlady CR, ktera se vyjadiuje k akreditaci
studijnich obort na vysokych skolach a hodnoti ji.

™ Ve Sbirce zakont se zvefejiiuji zakony, natizeni vlady, vyhlasky ministerstev a Gstfednich orga-
ni statni spravy, zakonna opatieni Senatu, rozhodnuti Ustavniho soudu, rozhodnuti prezidenta
republiky, opatieni Ceské narodni banky a dalsi. Jde o oficialni publikaci pravnich ptedpisii se
systémem ¢islovani piedpisti. Od roku 2000 existuje samostatné Sbirka mezinarodnich smluv.



Ustiredni organy statni spravy patii mezi ostatni pfimé vykonavatele vefejné
spravy. Jsou to jednak ministerstva, jednak ostatni ustiedni organy. V cele mi-
nisterstev jsou ministfi, v CR jmenovani prezidentem republiky. Ridi ministerstva.
Néktera ministerstva maji povahu specializovanych odvétvovych organi (napf.
ministerstvo Skolstvi, ministerstvo obrany apod.), néktera maji rozsahlejsi pisob-
nost, ktera se nékdy dotyka i nékolika odvétvi (resortll) vefejné spravy, jde o priie-
zové a svodné organy (napf. ministerstvo financi, ministerstvo zivotniho prostfedi
apod.). Ministerstva se podileji na tvorbé statni politiky i svého resortu, podileji
se na piipravé zakoni a nafizeni vlady, vypracovavaji podklady pro jednani vlady,
vyjadfuji se k ndvrhlim vypracovanym jinymi subjekty. Na zakladé¢ zmocnéni zako-
nem mohou vydavat vyhlasky, které jsou zvefejniovany ve Sbirce zakonl.. Mohou
vydavat v ramci svého resortu smérnice, pokyny, instrukce a dalsi vnitini predpisy.

Ostatni ustifedni organy jsou v fadé pfipadu ziizované i ruSené zvlastnim
zakonem. V jejich ¢ele jsou vedouci jmenovani vladou, vyjimecné prezidentem
republiky (napi. v CR u Ceského statistického ufadu, Utadu pro ochranu hospodai-
ské soutéze). Jejich ¢innost v ramci vefejné spravy je Uzce specializovand — vzdy
vymezena zvlastnim zadkonem. Jsou opravnény v mezich zédkona vydavat podza-
konné predpisy. Dalsi organy statni spravy s celostatni piisobnosti jsou ziizované
v ramci ministerstev, napi. Statni veterinarni sprava, Statni zemédéelska a potravi-
nai'ska inspekce apod.

Dal§imi organy jsou ostatni dekoncentrované organy statni spravy, v CR se
nékdy oznacuji jako dekoncentraty. Nekteré ustfedni organy statni spravy zfizu-
ji sva detaSovana pracovi§té zajistujici statni spravu ve méstech ¢i obcich (tedy
blize k ob&anovi) ve spravnich obvodech okresi a kraji. Ty jsou zfizovany podle
prislusnych zakonii jako specializované, odborné nebo dekoncentrované sprav-
ni Gfady™ a pracovisté ustfednich organll v mistech kraje, mikroregionu apod. Je
tomu tak zejména pro lepSi dostupnost pro subjekty, zejména pro obcany (napf.
urad prace, finanéni ufad, katastralni ufad, okresni veterinarni sprava apod.), a to ve
spravnich obvodech okrest (napf. ve spravnim obvodu okresu jsou zpravidla 2—3
finan¢ni Ufady) a kraju, napf. v nékterych oblastech ,,odvolaci urady, napt. krajska
financni feditelstvi, které vykonavaji ze zdkona vykon statni spravy v ramci tzv. de-
koncentrace, dale vefejné ozbrojené a neozbrojené sbory, tzn. policie, profesionalni
hasi¢ské zachranné sbory apod.

> Do konce roku 2002 to byly i okresni Gfady jako dekoncentrované organy statni spravy se vseo-
becnou piisobnosti. Podrobné&ji k ginnosti OkU napt. v: PEKOVA, 1., PILNY, J. Vefejnd sprava
a finance verejného sektoru. Praha : ASPI Publishing, 2002. Zakon ¢. 320/2002 Sb., o zméné
a zruSeni nékterych zakonti v souvislosti s ukoncenim ¢innosti okresnich tfada.



Jasné vymezeni postaveni administrativniho aparatu — jeho pravomoci a odpo-
védnosti, ale i kontroly je pfedpokladem tuspésného vyuZziti modelu spoluprace
vykonnych organti s volenymi organy na vSech trovnich v¢etné urovné tzemni
samospravy s maximalné moznym eliminovanim negativnich technokratickych
projevii chovani managementu.

V poslednich dvaceti letech je vyuziti modelu spoluprace spojovéano s poti‘ebou
zlepsit profesionalni, odborné Fizeni a organizovani netrznich ¢innosti na trovni
statu i izemni samospravy, zejména v malych obcich. Neprofesionalni fizeni fidici-
ho managementu zptisobuje neefektivnost pii vynakladani omezenych rozpoctovych
zdrojti (Casto to ovlivituje i neodborné rozhodovani volenych organi). Proto se klade
diraz na rist kvalifikace Gfednikl nejenom statni spravy, ale i izemni samospravy,
permanentni vzdélavani afedniki ve vefejné spravé, vyuzivani modernich metod
Fizeni.” Dobfe propracovany systém manazerského fizeni ve vetejné sprave je pova-
zovan za jeden z prostfedkd zvySovani efektivnosti ve vefejném sektoru.

Ministerstva a tstiedni organy statni spravy jsou vniting ¢lenény, zpravidla
na sekretariaty, organiza¢ni, personalni, ekonomické, technické, informacni a dalsi
utvary, dale na sekce, odbory, oddéleni apod. Vykonavaji zdkonem svétenou plisob-
nost, jsou odvolacim organem proti rozhodnuti niz§ich spravnich organt, kontroluji
¢innost podiizenych organt.

Ustedni organy statni spravy zabezpe€uji prostiednictvim ziizovanych vefej-
nopravnich neziskovych organizaci (n€kdy nazyvanych vladni nebo statni) tzv. na-
rodni vefejné statky, z nichz maji uzitek obyvatelé celého statu, pokud odpoved-
nost za jejich zabezpecovani kompetencni zakon nesvéii niz§im urovnim a izemni
samospraveé (v ramci jeji pfenesené pusobnosti). Realizuji a Fidi vykon statni
spravy na zakonem svéfenych usecich. Kontroluji ¢innost podfizenych organizaci
a organtl v ramci vefejného sektoru. Informuji vetejnost o své cinnosti.

V poslednich desetiletich se ve vyspélych zemich zrychlil proces decentralizace
kompetenci ve vetfejném sektoru ze statu na izemni samospravu. Stale vice se to
dotyka i mnoha ukonti vefejné spravy (jako Cistého vefejného statku). V zemich,
kde se vyuziva smiSeny model izemni samospravy s pfenesenou ptisobnosti, izem-
ni samosprava je odpovédna za zabezpeceni fady ukont vefejné spravy v ramci
vykonu vefejné spravy a celé fady dalSich vetejnych statkd, které maji povahu né-
rodnich vefejnych statkil. Po roce 1990 je tomu tak opétovné i v CR. Po obnoveni

76 Naptiklad v CR je povinnost vzdélavani pracovniki ve vefejné spravé upravovana zikonem
¢. 218/2002 Sb., o sluzbé statnich zaméstnancti ve spravnich ufadech a o odméiiovani téchto
zamé&stnancl a ostatnich zaméstnanci ve spravnich tGfadech (sluzebni zakon). Pfedpokladana
ucinnost od 1. 1. 2005 byla odloZena. Povinnost vzdélavani je upravena i zdkonem ¢. 312/2002
Sb., o ufednicich izemnich samospravnych celku.



obecni samospravy a s obnovenim krajského zfizeni doslo k dalsi decentralizaci
kompetenci ve vetejném sektoru. Ponévadz se posiluje i autonomie tizemni samo-
spravy, podivame se podrobnéji na tuto problematiku. Uzemni samosprava zajist'u-
je pro obcana §iroké spektrum sluzeb.

2.3 Uzemni samosprava

Uzemni samosprava je forma vefejného vladnuti (vefejné moci) a vefejné spravy.
Uzemni samosprava je realizace prava ob¢anii na vlastni samospravu, pravo na
spravovani urcitého izemi mensiho, nez je stat, na zaklad€ pisobnosti stanovené
ustavou a piislusnymi zakony pii vytvofeni potiebnych legislativnich a ekono-
mickych podminek. Samospravou rozumime samostatné obstaravani svych zale-
zitosti v mezich prava. Znamena to, ze tyto zalezitosti spravuje n¢kdo jiny nez stat,
a to jako nestatni subjekt. Stat pfedava cast vykonu vetfejné spravy nestatnimu
subjektu. Je to povazovano za vyznamny projev demokratizace spolec¢nosti, bu-
dovani ob¢anské spoleénosti. Uzemni samosprava ma zejména v Evropé dlouhou
historii, v fad€ zemi i vice nez dvé sté let. Na naSem uzemi napf. vyznamné prvky
samospravy v Praze sahaji az do 14. stoleti. V novodobé historii zaujima uzemni
samosprava vyznamné postaveni’’.

Pii obnovovani izemni samospravy v CR za¢atkem 90. let 20. stoleti se v mno-
hém vychazelo ze zkusSenosti fungovani uzemni samospravy v prvé poloviné
20. stoleti, respektive uz za Rakouska-Uherska od poloviny 19. stoleti.

Uzemni samospriva vznikala p¥irozené jako disledek pfirozeného osidlen.
Takto vznikaly obce a mésta s vétsim ¢i mensim poctem obyvatel, ktefi sidli na tomtéz
misté. Vys§i stupné izemni samospravy, které zahrnuji vice mést a obei v dané oblasti,
vznikaly umeéle, tzn. rozhodnutim, v minulosti vSak zpravidla dohodou mezi panov-
nikem a mésty. Stejnym zptisobem vznikala izemni samosprava i na nasem tizemi.

Existence uméle vytvorenych vyssich stupnii (irovni) uzemni samospravy ma
v mnoha zemich své historické kofeny. Uz v 19. stoleti se v mnoha zemich hleda-
la optimalni velikost vy$§iho izemniho samospravného celku — oblasti, regio-
nu, provincie apod. — jako spolecenstvi obCanil (a zaroven i fiskalni spolecenstvi),
na které by ustfedni vlada (panovnik) pfevedla odpovédnost za zabezpecCovani

77 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, I. Finance iizemni samosprdavy — vizemni aspekty verejnych fi-
nanci. Praha : Victoria Publishing, 1995. FUX, B., WICHTA, E. Samosprdvné finance. Praha
1932. MAIER, K. Hospodareni a rozvoj ceskych mést 1850—1938. Praha : Academia, 2005.
ZELENKA, V. Vyvoj hospodareni svazkii izemni samospravy a pocatky hospodareni narodnich
vyborii. Praha : VUFUS, edice Finanéni a vérova soustava, 1986.



néekterych sluzeb (v moderni terminologii kompetence v zabezpecovani nékterych
vefejnych statk).”

Pfi vytvareni umélé regionalni irovné se vychazi i v souCasnosti z historic-
kych tradic, faktort, které spojuji obcany dané oblasti (at’ uz geograficka poloha,
dostupnost — tzv. spadové tizemi, jazykové ¢i jiné faktory).”

Rozvoj teorie fiskalniho federalismu po druhé svétové valce prispél k hledani
logického rozdeleni kompetenci ve vetejném sektoru, predevsim z dvodu zvySeni
alokacni efektivnosti, tzn. z pohledu efektivnosti alokace vefejnych vydajii rozpoc-
tovych soustav, kdy zélezi na analyze poptavky po konkrétnich druzich vefejnych
statkdl (obCant v urcitém spolecenstvi — obci, oblasti, regionu ¢i statu) a vazbé na
nabidku — produkci vetejnych statkdi, aby bylo mozné dosahnout tzv. aspor z roz-
sahu u fixnich nadkladd a zajistit co nejvetsi hospodarnost. Vysledkem je i snaha
dale presouvat — decentralizovat zabezpecovani n¢kterych sluzeb na uroven vétsiho
spravniho a samospravného uzemi — regionu v normativnim smyslu.

Potfeba zvysit alokacni efektivnost pii financovani vefejnych statkti v ramei
vétSiho spolecenstvi ob¢anii, pro které jsou zajiStovany verejné statky, a snahy
o vetsi kontrolu izemni samospravy (ze strany Ustfedni vlady), jejich aktivit a hos-
podafteni, ovlivnila v 90. letech 20. stoleti v fad¢ evropskych zemi s rozdrobenou
sidelni strukturou s pfevahou obci s malym poctem obyvatel ur¢ité centraliza¢ni
tendence.* Jsou patrné i v ramci Evropské unie, a to bud’ centralizaci malych obci
jako zékladniho ¢lanku uizemni samospravy, nebo jejich sdruZovanim pii zabezpe-
covani konkrétnich druhti vefejnych sluzeb pro obéany, a to na dobrovolném smluv-
nim zaklad€. Obec je samospravnym subjektem, ktery mtize byt ¢lenem i n¢kolika
ruzné velkych sdruzeni obci (podle druhu vefejnych statki).

K vyraznému posileni vyznamu a postaveni izemni samospravy doslo ve druhé
poloving 19. stoleti. Se vznikem CSR v r. 1918 se prevzala struktura Gizemni samo-
spravy z Rakouska-Uherska, kdyz do r. 1918 byly odli$nosti v ¢eskych zemich a na
Slovensku (v Uhrach). Uzemni samosprava se v samostatné CSR budovala na prin-
cipu nezavislosti na organech statni spravy. Postupnymi zakonnymi upravami
doslo ke sjednoceni typll uzemni samospravy do tii stupiili, a to obec nebo mésto,
dale okres a zem¢ jako vyssi Grovei tizemni samospravy.

78 Podrobngji napt. v: PEKOVA, I. Finance iizemni samosprdvy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011.

7 Puvodné se regionem rozuméla spie geograficky piibuzné oblast. Podrobné k charakteristice
a struktufe regionu napt. v: Kol. Uvod do regiondlnich véd a vefejné spravy, 2. vyddni. Plze :
Ales Cenék, s. 1. 0., 2008. Wokoun, R., Mates, P., Kadetabkova, J. a kol. Zdklady regiondlnich
véd. Plzeft : Ale§ Cenék, 2011.

8 Podrobnéji napf. v: Kol. Local finance in the twenty five countries of the European Union.
Paris : Dexia Editions, 2004.



Tabulka 2.1 Uzemni samosprava v zemich EU po reformach

1. Groven - obce, mésta 2. Uroven 3. droven
Belgie 589 10
Ceska republika 6258 14
Dansko 271 13
Estonsko 247
Finsko 448
Francie 36 565 96 22
Irsko 85 29 8
Itélie 8100 103 20
Kypr 389
Litva 61
Lotyssko 547 26
Lucembursko 18
Madarsko 3158 19
Malta 68
Némecko 13 854 323
Nizozemi 496 12
Polsko 2489 373 16
Portugalsko* 278
Rakousko 2359
Recko 1033 50
Slovensko 2920 8
Slovinsko 193
Spanélisko 8106 50 17
Spojené kralovstvi 434 36
Svédsko 289 21
Celkem 89 355 1183 83

Pozn.: Situace v r. 2003, bez zamorskych Uzemi. * Portugalsko i uroveri vnitrokomunaini.

Ve Velké Britanii jsou rozdily mezi Anglii, Walesem, Skotskem (vEetné Skotského parlamentu),
Severnim Irskem v stupnich Gzemni samospravy.

V CR ma Praha postaveni obce i kraje.

Pramen: Kol. Local finance in the twenty five countries of the European Union. Paris :
Dexia Editions, 2004.



Béhem uplynulych desetileti pokracovaly v nekterych zemich EU zmény
v uzemnim usporadani izemni samospravy. Ukazuje to pfiloha ¢. 4.

Vyznamné zmény v historii uzemni samospravy v CSR nastaly v letech
1945-1948. V 1. 1945 byly obce a okresy jako subjekty uzemni samospravy nahra-
zeny mistnimi, okresnimi a krajskymi narodnimi vybory, které mély samospravné
postaveni. Az do r. 1949 zaroveii existovalo zemské zfizeni. Podle Ustavy z roku
1948 se narodni vybory staly organy statni spravy a moci. Tato situace trvala 40 let.
V1. 1949 bylo zruseno zemské ziizeni a nasledné fakticky zruseno samospravné po-
staveni narodnich vyborti znarodnénim jejich majetku k 31. 12. 1949 a v¢lenénim
jejich rozpoctl do statniho rozpoctu.

K obnové iizemni samospravy doslo aZ v r. 1990 piijetim Ustavy CR a zikona
o0 obcich (obecnim zfizeni)®!, ¢imz bylo potvrzeno pravo ob&anti na uzemni samospra-
vu. Obce se staly zakladnim tzemnim samospravnym celkem (zkr. ZUSC). V . 1997
byl schvalen zakon o vytvoreni 14 kraju jako vys$Sich uzemnich samospravnych cel-
kit (zkr. VUSC). K naplnéni tohoto zakona viak doslo aZ faktickym zfizenim krajii od
1. 1. 2001.%* Obnoveni uzemni samospravy je v duchu nasich tradic i tendenci ve vy-
spélych evropskych demokratickych zemich. Obce a kraje jsou samostatnym prav-
nim a ekonomickym subjektem, pravnickou osobou, tzv. veFejnopravni korporaci.

2.3.1 Charakteristika izemni samospravy v sou¢asnosti

V demokratické spolecnosti se buduje tizemni samosprava pro obCana, zastupuje
zajmy svych ob&ant.** Proto by méla byt také velmi intenzivni komunikace vole-
nych organd s obcany, aby byla mozna kvalitni zp€tna vazba.

Posilovani uzemni samospravy, zejména postaveni obci, je ve vyspélych ze-
mich, v CR po r. 1990, souéasti procesu prohlubovani demokracie. Samosprava
umoznuje nejsnaze realizovat pravo ob¢anu podilet se na Fizeni jejich veiejnych
zaleZitosti jako jednoho z nejdulezitéj$ich demokratickych principl a principu bu-
dovani tzv. ob¢anské spolenosti. Ob¢an ziskava moznost vice se podilet na fizeni,
vice ovliviiovat spolecenské procesy, kontrolovat kvalitu vefejné spravy (byt se
jedna o laickou a &asto neodbornou ob&anskou kontrolu). Caste¢na decentralizace

8 Ustavni zakon ¢&. 1/1993 Sb., Ustava CR; Ustavni zdkon & 294/1990 Sb.; zékon &. 128/2000
Sb., 0 obcich (obecni ziizeni), ve znéni pozdéjsich predpisti; zakon. ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim
mésté Praze, ve znéni pozdéjsich predpisa.

82 Zakon ¢. 347/1997 Sb., o vytvoteni vysich uzemnich samospravnych celkd; zakon ¢. 129/2000
Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni pozdgjsich predpisii.

83 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, I. Finance iizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011. PROVAZNfKOVA, R. Financovani mést, obci a regionii, teorie
a praxe. 2., aktualizované a rozsirené vydani. Praha : Grada Publishing, a. s., 2009.



vefejné spravy na uzemni samospravu respektuje princip subsidiarity, tzn. piene-
seni rozhodovaci pravomoci a odpovédnosti za zajisténi ¢innosti na co nejnizsi uro-
ven, kterd je schopna je zajistit (tzn. blize k ob¢anovi).

Soucasné dochazi stale vice k decentralizaci ekonomické funkce — kompe-
tenci v zabezpecovani veiejnych statki, aby se obéan mohl snaze vyjadfit, o jaké
vetejné statky ma zajem, sndze mohl kontrolovat ¢innost vefejného sektoru a hos-
podafeni s majetkem a finan¢nimi prostfedky. Aby tomu tak mohlo byt, je nutné
vytvorit potitebné predpoklady pro aktivni ti¢ast ob¢ana na fizeni a kontrole,
predpoklady pro kvalitni ob¢anskou kontrolu.

Jedna se predevsim o pristup ob¢ana k informacim. Obcanovi musi byt posky-
tovany informace o vefejnych zéleZitostech v obci, v regionu — v CR v kraji, informa-
ce o zplisobu vyuzivani majetku, o zpisobu zabezpecovani vefejnych statkii a o efek-
tivnosti jejich zajist'ovani, o hospodateni s rozpoctovymi prostiedky a dalsi potfebné
informace. ObCan ma mit moznost vyjadrit své nazory na zptisob a efektivnost fizeni
a hospodareni, vyjadrit své preference v oblasti lokalnich a regionalnich vefejnych
statkll, na jejichz financovani plati dan¢ a uzivatelské poplatky, moznost se vyjadrit
k zdmértim v dlouhodobém rozvoji obce, kraje apod. (napt. k izemnimu planu, k in-
vesticni strategii obce, respektive kraje apod.), moznost ovlivnit rozhodovani vole-
nych organti tak, aby potieby obc¢anti byly brany v tivahu, a to nejenom v okamziku
voleb do voleného organu, kdy obcané vystupuji v pozici voli¢ti. Obcané maji mit
moznost vyjadrit svlij ndzor na efektivnost lokalniho a regionalniho vefejného sekto-
ru, nakladani s majetkem ve vlastnictvi obce, respektive kraje apod. Ptislusné organy
by mély vyhodnocovat ndzory obc¢anti. Jisté bychom vsak v praxi nasli i priklady
autoritativniho chovani organti izemni samospravy (zamysleni nechame na ¢tenafi).

Obcan by m¢l mit moznost aktivné se zucastnit prace v iniciativnich a po-
radnich organech pfislusného subjektu izemni samospravy. I tato forma je ve
vyspélych zemich vyuzivana pro zkvalitnéni zpétné vazby obcanti. Zarovei je vSak
tteba, aby se sam obc¢an zajimal o véci vetfejné. V nasi praxi je to leckdy a leckde
spiSe iluzi. Na maly z4jem obcant o vefejné zalezitosti v§ak poukazuji na zakladeé
empirickych vyzkumt témét vSechny ¢lenské zemé EU.

Decentralizace vefejné spravy na uzemni samospravu umoziuje, aby stat pre-
nesl kontrolu nad hospodarnym a ucelnym zabezpecovanim tkoli ve verej-
né spravé jednotlivymi stupni uzemni samospravy, zejména obcemi, z velké ¢asti
na ob¢any, ktefi vyuzivaji vefejné sluzby predevsim tam, kde ziji. Tim dochazi
k uznani moznosti a schopnosti uzemni samospravy zajist'ovat efektivnéji nez stat
ukoly ve vefejném zajmu, vei‘ejné poti‘eby.

Omezuje se proto rozsah statni kontroly nad izemni samospravou. Ve vétsing
demokratickych zemi se toto omezeni statni kontroly dotyka i hospodateni jednot-
livych subjektt uzemni samospravy. Jestlize vSak kvalita obcanské kontroly jako



zpétné vazby voli¢li — obcanil je nizkd, ma to zpravidla negativni dopad na hos-
podarnost, celkovou efektivnost vyuziti rozpoctovych prostfedkti. Proto v zemich
EU se stale hledaji dal$i mechanismy, které by pomohly na jedné stran¢ zkvalitnit
obcanskou kontrolu a zvysit jeji ucinnost, na druhé strané s vyuzitim zejména ne-
primych nastrojl fizeni pozitivné usmérnovat rozhodovani na urovni izemni samo-
spravy. V tomto sméru jsou vyuzivany i finan¢ni nastroje.
Mechanismy umoziujici kvalitni obanskou kontrolu jsou zpravidla upravova-
ny zékony a navazujicimi pfedpisy. Vyznam obcanské kontroly a zkvalitnéni zpétné
vazby od obcana k organtim izemni samospravy je zdtraznén i v Evropské charté
mistni samospravy pfijaté ¢lenskymi staty Rady Evropy 15. 10. 1985 ve Strasburku,
ktera vstoupila v platnost 1. 9. 1988, a v ndvrhu Evropské charty regionalni samo-
spravy z r. 1997.
Evropska charta mistni samospravy zdiraziuje princip demokracie a decen-
tralizace moci, ktery umoznuje:
= postaveni mistnich organti jako jednoho z hlavnich zakladii demokratického
systému;
= pravo ob¢ani podilet se na Fizeni veFejnych zalezitosti, nebot’ pravé na mist-
ni urovni mize byt toto pravo nejsndze vykonavano, a to jak formou zastupitel-
ské demokracie, tak riznymi formami pfimé ucasti ob¢anti v poradnich a inici-
ativnich organech izemni samospravy (upravenych zdkonnou upravou);

= princip vysoké miry autonomie mistnich organti, pravomoci i odpovédnosti
v zajiStovani zalezitosti, které nejsou vynaty z jejich kompetence;
= potiebu odborného, profesionalniho vykonu rozhodnuti volenych organt;
= pravo na odpovidajici riiznorodé finanéni zdroje podle rozsahu plisobnosti
mistni samospravy;
= pravo vybirat mistni dané a poplatky (vCetné uzivatelskych) a stanovit jejich
vy$i mistnimi organy v mezich zékona;

= ochranu finan¢né slabSich mistnich samosprav, potiebu kompenzace disled-
kit nerovnomérného rozdéleni potencialnich finan¢nich zdroji a finan¢nich
nakladd;

» vyuziti dotaéniho systému pfi preferenci neticelovych dotaci;

= spravni dozor v mezich zikona;

= pravo na sdruZovani za ucelem zajistovani zalezitosti spole¢ného zajmu;

= spolupraci mistni samospravy, a to i na mezinarodni urovni.

CR ratifikovala tuto umluvu aZ v r. 1998, nicméné respektovala ji uz pii obno-
vovani izemni samospravy obecnim ziizenim v roce 1990 a pii obnové krajského
zfizeni vytvofenim potfebnych legislativnich i ekonomickych piedpokladi pro fun-
govani izemni samospravy.



Zakladni principy a strukturu izemni samospravy stanovi v kazdé zemi tstava
a pfislusné zékony. Ve vétsSin€ zemi je Gizemni samosprava vertikalné dvoustup-
nova. Uz ve 20. stoleti byla snaha pfi organizaci izemni samospravy respektovat
kritérium ekonomické racionality a efektivnosti, tzn. hospodarnosti a G¢innosti
jak v ramci vlastni vefejné spravy (napf. koncentrace pfibuznych agend), tak i u or-
ganizaci v lokalnim a regiondlnim vefejném sektoru s ohledem na zlepSovani fizeni.
Finanénimi aspekty se zabyva teorie fiskalniho federalismu.®

Zakladni subjekt izemni samospravy — obce jsou v jednotlivych zemich rizné
velké, tzn. s riznym poctem obyvatel, nicméné prumérny pocet obyvatel v obci
se ve vétsing zemi EU koncem 90. let 20. stoleti zvysil, zejména vlivem slu¢ovani
malych obci. Neplati to v CR.

Tabulka 2.2 Pramérny pocet obyvatel na jednu obec v roce 2003 v zemich EU

Belgie 17 400 Malta 5800
Ceska republika 1600 Némecko 5900
Dansko 19700 Nizozemi 32200
Estonsko 5500 Polsko 15 500
Finsko 11 600 Portugalsko 36 000
Francie 1600 Rakousko 3400
Irsko 44 900 Recko 10 200
Italie 7100 Slovensko 1900
Kypr 1800 Slovinsko 10300
Litva 60 500 Spanélsko 4900
LotySsko 4300 Spojené kralovstvi 135700
Lucembursko 3700 Svédsko 30700
Madarsko 3200 Celkem — prumér 5100

Pozn.: V r. 1994 bylo v CR 6 236 obci s primérnym po&tem obyvatel 1 653, takze k vyraznéj-
§im zmé&nam v CR nedochazi.

Pramen: Kol. Local finance in the twenty five countries of the European Union. Paris : Dexia
Editions, 2004.

84 Podrobn&ji napt.: PEKOVA, J. Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011. PEKOVA, J. Verejné finance — teorie a praxe v CR. Praha : Wolters
Kluwer CR, 2011.



Od statni spravy se uzemni samosprava lisi formami vykonu vefejné spravy.
V ramci samospravy vyuZiva prostiedky, které nemaji povahu stiatné mo-
censkych prostiredki. Samosprava je provazena uréitou autonomii, tzn. pravem
vydavat vlastni ptedpisy, které maji charakter podzakonnych ptedpist. Obecnou
podminkou je, aby nebyly v rozporu s ustavou a zdkony. Naproti tomu v ramci vy-
konu prenesené statni spravy vyuziva donucovacich a sank¢nich opatieni v rozsahu
dovoleném zakony.

Uzemni samospréava plni funkci samospravnou, ktera je zakladni, a pienesenou
neboli vykon statni spravy, pokud ji ze zdkona vykonava. Obsahem samospravné
funkce, v CR nazyvané samostatna piisobnost, je zabezpecovat lokalni, respektive
regionalni potieby svych obcanti. V ramci ekonomické funkce to je zabezpecova-
ni lokalnich, respektive regionalnich vefejnych statki, které obéané pozaduji a maji
z nich vzitek. Tato funkce je u tzemni samospravy rozhodujici. V n€kterych zemich
plni i funkei prenesenou, v CR nazyvanou pienesena piisobnost neboli vykon statni
spravy, tzn. v ramci pienosu kompetenci, zejména ve verejném sektoru. Jednotlivé
¢innosti vykonavané v ramci samostatné a prenesené pusobnosti zajistuji vykonné
organy (jako soucast vefejné spravy).

0d 90. let 20. stoleti se ve vyspélych zemich zdlraziiuje vyznam izemni samo-
spravy pfi zajistovani udrzitelného rozvoje v obcich, ve méstech, v mikroregionech
a regionech v ramci vytyceni smért tzv. ,,Mistni Agendy 21¢%, a to s pfihlédnutim
k mistnim specifikiim dané obce, dané¢ho regionu. Respektovani této agendy mize
v CR pozitivné piispét k udrzitelnému socialné-ekonomickému rozvoji obce a kraje
pri respektovani ohledu na zivotni prostiedi.

Cilem je udrzitelny ekonomicky rozvoj a dobra kvalita zivota obyvatel, respek-
tovani socialnich aspektl, kulturnich aspektti, péce o zdravi, ale i kvality Zivotniho
prostiedi. Uzemni samosprava maze ovlivnit plnéni téchto cili. Ovliviiuje Gizemni

8 Agenda 21 je dokument OSN z r. 1992 — pro 21. stoleti. Nékdy se ne zcela ptesné oznaduje

jako ,,good governance® — dobré vladnuti (sprava) nebo ,,smart government* — chytra vlada. Jeji
soucasti se stal dokument Mistni Agenda 21. Zacala se uplatiiovat po Konferenci OSN v Rio de
Janeiro v . 1992 vénované zivotnimu prostiedi a udrzitelnému ekonomickému rozvoji. Vyuziti
Mistni Agendy 21 se urychlilo po r. 1997. Ovlivnilo to pfijeti Aalborgské charty evropskych
mést z r. 1994 smétujicich k udrzitelnému rozvoji (konference v danském Aalborgu) a nasledu-
jici Lisabonsky ak¢ni plan a Hannoverska vyzva a dalsi dokumenty pfijaté na dal$ich konferen-
cich. V CR k vyuzivani Mistni Agendy 21 obcemi a mésty dochézi po . 1997. Prezentaci Mistni
Agendy 21 v CR umoziiuje Ceska informaéni agentura Zivotniho prostfedi. Zaméteni Mistni
Agendy 21 v konkrétni obci, méstu se stava nastrojem hodnoceni kvality.
Podrobn&ji napt. v: REITSCHMIEDOVA, A. Udrzitelny rozvoj a Agenda 21. Praha : Ces-
ky ekologicky tstav. The British Council. Privodce mistni Agendou 21. Praha : MZP, 2000.
Kol. Benchmarking ve veirejné spraveé, 2., upravené a doplnéné vydani. Praha : MV CR, 2006.
<www.ma2l.cz >.



planovani, budouci sméry dlouhodobého socialné-ekonomického rozvoje jejiho

uzemi. Miize vyuzit ke splnéni cild Mistni Agendy 21 i u€innou spolupraci se sou-

kromym sektorem, v ramci rtiznych forem PPP.
Podle mistnich podminek se soucasti Mistni Agendy 21 stava:

= péce o pamatky, péce o krajinu;

= obnovovani tradic — kulturnich, femeslnych apod., rozvoj kulturniho a spole-
¢enského zivota v obci, v regionu, vyuziti spoluprace rtiznych profesnich skupin
obyvatel;

» podpora vyuziti mistnich zdrojt, podnikatelskych aktivit;

» podpora vzdélavacich aktivit riznych vékovych a socialnich skupin obyvatelstva;

= podpora ekologického mysleni a chovani a ekologické likvidace odpadt;

» zlepseni Cinnosti tifadu, komunikace s ob¢anem atd.

Pro monitorovani procesu Mistni Agendy 21 v obcich a v regionech slouZi sta-
novena kritéria.

Samospravnou i pfenesenou funkci vymezuji piislusné zakony, respektive nékdy
tak, 7e co neni pfenesenou piisobnosti, spadd do samostatné piisobnosti. V CR le-
gislativa upravuje vznik a postaveni (izemni samospravy, jeji strukturu (napt. v CR
obec jako zakladni izemni samospravny celek — ZUSC a kraj jako vys§i uzemni
samospravny celek — VUCS a specifické postaveni hlavniho mésta) zakonem o ob-
cich, zakonem o krajich, zdkonem o hlavnim mésté Praze, zakonem o rozpoctovych
pravidlech tizemnich rozpo¢t a dal$imi zakony %, upravuje organizaci a vnitini
€lenéni samospravnych organtl, vymezuje samostatnou a pi‘enesenou ptisobnost
uzemni samospravy, vymezuje samostatnost uzemni samospravy v rozhodova-
ni i odpovédnost izemni samospravy nést disledky svych rozhodnuti, vymezuje
vzajemné vztahy mezi statem a izemni samospravou, kompetence jednotlivych
¢lankd vefejné spravy, véetné kompetenci pii zabezpeovani vetejnych statki.

Legislativa upravuje i ekonomické predpoklady fungovani uzemni samospra-
vy, tzn. hospodafit podle vlastniho rozpoctu, na svou vlastni zodpovédnost, mit
pravo vlastnit majetek a nakladat s nim, ziskavat vlastni piijmy do rozpoctu. Pra-
vo vlastnit majetek a hospodafit s nim v souladu s vlastnickym pravem je velmi
dilezitym vécnym pravem. Vlastnictvi viak je nedélitelné mezi ob&any. Uzemni
samosprava ma pravo i povinnost zvelebovat vlastni majetek, pe¢ovat o néj. Finan-
covani oprav a udrzby majetku se vSak Casto odklada pro nedostatek finan¢nich
prostfedki v rozpoctu.

86V soucasné dobé zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich, (obecni ztizeni), ve znéni pozdé&jsich pied-
pist; zakon €. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni pozdéjsich predpist; zakon
¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze, ve znéni pozdéjsich piedpisi.



PonévadZ v CR §lo zacatkem 90. let o obnoveni obecniho zfizeni, musela se
vratit obcim alesponl ¢ast majetku, ktery jim byl v roce 1949 znarodnén. Tento eko-
nomicky predpoklad bylo nutné splnit po ziizeni kraji jako vyssich uzemnich sa-
mospravnych celkii od 1. 1. 2001. Uzemni samosprava dostala tento majetek do
vlastnictvi z vlastnictvi CR bezuplatné na zakladé piislusného zékona.®”

Dulezitym pfedpokladem je moznost ziskavat vlastni finanéni prostiedky,
vlastni pfijmy, napf. z prondjmu nebo prodeje nepotiebného majetku, jejichz vysi
muze Gzemni samosprava alespoil zEasti ovliviiovat a mize rozhodovat o jejich
pouziti (napi. v CR zastupitelstvo obce rozhoduje o mozném prodeji nemovitos-
ti). Uzemni samosprava mize samostatné rozhodovat piedeviim o nedafiovych
pfijmech. To umoznuje izemni samospravé hospodafit s urcitou finanéni auto-
nomii.

Vlastni rozpocet je hlavni financni nastroj vyuzivany k realizaci funkei izem-
ni samospravy. Umoznuje oddélené hospodateni izemni samospravy od statniho
rozpoétu. Uzemni samosprava jako nestatni subjekt, ma-li byt skute¢né samo-
spravnou, musi byt do ur€ité miry nezavisla na finan¢nich prosttedcich statu. Pro-
to je cilem reforem vetejnych financi v mnoha demokratickych zemich posilovat
vlastni finan¢ni zdroje v rozpoctech izemni samospravy, zvySovat relativni fi-
nanéni sobéstacnost jednotlivych subjekti izemni samospravy, a to i v CR od
roku 1993. Nicméng¢ relativni finanéni sobéstaénost neznamena vplnou finan¢ni
sobéstacnost a uplnou finanéni nezavislost izemni samospravy na statu. Miru
finanéni autonomie vSak v zdsadnich rysech ovliviiuje stat (napt. délenim daiové-
ho vynosu). Finané&ni suverenitu ovlivituji i fiskalni pravidla— v CR oba zikony
o rozpoctovych pravidlech.

Samospravné obce a kraje, kdyz vykonavaji statni spravu, jsou zaroven uzem-
nimi spravnimi jednotkami. Z kombinace samostatné a pfenesené pisobnosti pak
vyplyva dvoji podiizenost, v samostatné ptisobnosti vlastnimu volenému orgénu,
v pfenesené pisobnosti nadiizenému uradu statni spravy.

Na decentralizované urovni je dilezity vztah a vymezeni kompetenci mezi izem-
ni samospravou a dekoncentrovanymi organy statni spravy pii vyuzivani smisené-
ho modelu mistni spravy. SmiSeny model mistni spravy rozd¢€luje fidici a kontrolni

87 Z&kon &. 172/1991 Sb., o prechodu nékterych véci a majetku Ceské republiky do vlastnictvi
obci, ve znéni pozdéjsich predpist; zakon ¢. 157/2000 Sb., o ptechodu nékterych véci, prav
a zavazkii z majetku Ceské republiky do majetku krajii, ve znéni pozdéjsich predpist; zakon
& 290/2002 Sb., o ptechodu nékterych dalsich véci, prav a zavazkd Ceské republiky na kraje
a obce, obcanska sdruzeni plsobici v oblasti t€lovychovy a sportu a o souvisejicich zménach
a 0 zméné zakona &. 157/2000 Sb., o ptechodu nékterych véci, prav a zavazki z majetku Ceské
republiky, ve znéni pozdéjsich piedpisi.



¢innost ve vztahu k vykonnym organtim verejné spravy na urovni dekoncentrova-
nych spravnich obvodd, vetné uzemni samospravy.

Na trovni tizemni samospravy je duleZity i vztah mezi volenymi a vykonny-
mi organy.®® Neprofesionalni projevy vztahd mezi volenymi a vykonnymi orga-
ny ovlivituji kvalitu rozhodovani volenych organt, maji dopad do neefektivnosti
vetejného sektoru. I na lokélni a regiondlni trovni mtze toto nebezpeci zmirnit,
respektive odstranit jasné vymezeni postaveni a kompetenci vykonnych organi
a administrativniho aparatu, stanoveni potiebné kvalifikace a instan¢niho postu-
pu ufednika, vymezeni zpiisobu kontroly, vztah k obCanovi vyuzivajicimu sluzbu
vefejné spravy apod., napiiklad v Evropské unii i Eticky kodex.* V CR k tomu pfi-
sp¢lo schvaleni zakona o sluzbé statnich zaméstnanct (byt byla odloZena u¢innost)
a zakona o ufednicich izemnich samospravnych celkli. Obdobna legislativni Gprava
je ve vétsin€ vyspélych zemi.

88 Podrobn&ji napt.. v: PEKOVA, J. Finance tizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011.

% Naptiklad v CR vladou schvaleny Kodex zaméstnanci vefejné spravy, definujici obecné zasady
chovani ufednikii spravnich Gfadd. Jedna se o moralni, nikoliv pravni normu chovani. Podle
tohoto kodexu je vykon vefejné spravy sluzbou vetejnosti a Gifednik by mél svou praci vyko-
ndvat s maximalni sluSnosti, porozuménim, ochotou a bez piedsudkt. Kodex je doporucenim
pro zamé&stnance spravnich ufadii a tzemnich samospravnych celkil. N&ktera mésta v CR viak
uz v nedavné minulosti pfijala podobné své etické kodexy. Jako pfiklad mizeme uvést hlavni
meésto Prahu, kde od dubna 2001 plati eticky kodex, ktery stanovuje a charakterizuje zasady
chovani a jednani zaméstnancti magistratu. Mezi zakladni zasady patii:

— zasada zakonnosti, tzn. dodrzovat tstavu, zakony a dal$i pravni normy, v jejich ramci usilo-
vat o urychleni a zjednoduseni ufednich postuptl, dodrzovani termini a maximalni zkraceni
zékonnych 1hiit ve prospéch vetejnosti;

— zasada kvality a efektivnosti, tzn. vykonavat svou praci na vysoké odborné trovni, prubézné
zvySovat a doplilovat svou kvalifikaci, usilovat o maximalné efektivni spravovani a vyuzivani
finan¢ni zdrojt apod.;

—zasada etiky prace, tzn. praci vykonavat odpovédné, Cestné, svédomité a v dobré vife ve
shod¢ s poslanim tfadu, zdvofile a s tctou, s porozuménim a ochotou, pii dodrzovani vseo-
becnych pravidel etické komunikace;

— zasada informacni otevienosti, tzn. poskytovat vefejnosti pokud mozno co nejuplnéjsi in-
formace v souladu s pfislusnymi pravnimi ptedpisy, pti dodrzovani zakona o utajovani osob-
nich udajt apod.;

— zasada neovlivnitelnosti, tzn. rozhodovat a fesit zalezitosti na zaklad¢ jejich skutkové pod-
staty, objektivné a transparentné. Zaméstnanec nesmi preferovat své osobni ¢i skupinové za-
jmy, musi jednat nestranng;

— zasada neuplatnosti a poctivosti;

—zasada odpovédnosti za dobré jméno magistratu, kterou by mél zaméstnanec magistratu
respektovat nejenom v ramci svého pracovniho zafazeni, ale i v osobnim zivot¢.



Klade se diraz na personalni management (viz dale). Rozhodujici rozhodovaci
pravomoci vSak maji volené organy izemni samospravy. Bariérou miize byt i jeho
finan¢ni nakladnost. Vzdélavani ¢lent volenych organt (zastupitelll) se vSak v pra-
xi ¢asto opomiji a neni povinné.

Vyznamné postaveni v usili o zvySeni hospodarnosti a ucinnosti pfi plnéni uko-
[ mé i u¢inna vefejna a obéanska kontrola. Predpokladem je, ze ji zdkon umozni
a ze obcan bude chtit kontrolovat véci verejné tam, kde zije, ze bude mit zajem
o kontrolu hospodarnosti pouzitych rozpoctovych prostfedkti, kontrolu kvality
a uzitku ze zajistovanych sluzeb.

2.3.2 Specifika obci v CR

Obec je vymezena tiemi zékladnimi znaky, a to izemi, ob¢ané, piisobnost (funk-
ce) a rozhodujici je pfitom samostatna ptsobnost realizovana v hranicich obce. Na
uzemi obce Ziji ob¢ané s trvalym pobytem. Obec muze rozhodnout o ¢estném ob-
Canstvi obce (mésta) pro jiného obc¢ana. Na iizemi obce existuji i firmy — pravnické
osoby a podnikatelé — fyzické osoby se sidlem na izemi obce nebo s provozovnou
na uzemi obce. Do kontaktu s obci pfichazeji i dalsi fyzické a pravnické osoby,
napf. vlastnici nemovitosti na uzemi obce, ktefi v obci neziji, nebo nemaji trvaly
pobyt, ale pfechodné zde pobyvaji.

Obec plni samostatnou pisobnost obce v zalezitostech, o kterych muze samo-
statné€ rozhodovat, tzn. ma urcité zakonem upravené pravomoci. Obec jako uzem-
ni spolecenstvi ob¢anii ma pravo na samespravu, pravo samostatné rozhodovat
v mnoha oblastech vefejné spravy — a to ve vécech tizemni samospravy. Obec vyko-
nava vetejnou spravu v samostatné ptisobnosti, tzn. volené organy obce, které svym
rozhodnutim svétuji vlastni realizaci svym vykonnym organim. Organy rozhoduji
za obcana, ve prospéch obc¢ana, nebot’ v rozhodovani zastupuji ob¢ana (ne vzdy si
to vSak v praxi uvédomuji). PFenesenou piisobnost (vykon statni spravy) vykona-
vaji vykonné organy obci a jsou v této ¢innosti podiizeny a kontrolovany organy
statni spravy i krajskym tGfadem. V praxi je obtizné oddélit financovani samostatné
a pfenesené pusobnosti.

Obec je vetejnopravni korporace. Jako zakladni uzemni samospravny celek se
rozklada na jednom nebo nékolika katastralnich izemich. Podle katastralnich
uzemi se ¢leni na ¢asti obce. Zakon o obcich umoznuje, Ze se obce mohou slu¢ovat
nebo rozdélovat na zakladé vysledkd mistniho referenda. Kazda obec v CR je za-
¢lenéna do spravniho obvodu okresu a do izemniho obvodu vyssiho tzemniho
samospravného celku — kraje — tzn. z hlediska jejiho tizemi, nikoliv samostatné
piasobnosti, kdy je suverénni a nepodléha kraji.



Zakon o obcich rozlisuje tyto zdkladni druhy obci:

= obce, které nejsou mésty;

= mésta, ktera ziskala statut mésta pred 17. 5. 1954, pokud o to pozadaji predsedu
Poslanecké snémovny Parlamentu CR, ktera byla méstem pii nabyti G¢innosti
zéakona o obcich v roce 2001, s poctem obyvatel nad 3000;

= méstysy, tzn. obce, které toto oznaceni byly opravnény pouzivat pred 17. 5.
1954, pokud o to pozadaji piedsedu Poslanecké snémovny Parlamentu CR;

= statutdrni mésta, tj. Kladno, Mlada Boleslav, Ceské Budgjovice, Plzen, Kar-
lovy Vary, Usti nad Labem, Teplice, Most, Liberec, Hradec Kralové, Pardubi-
ce, Jihlava, Brno, Zlin, Olomouc, Ostrava, Opava, Pferov, Chomutov, Dé&Cin,
Frydek-Mistek, Havitov a Karvina. U statutarnich mést zastupitelstvo schvaluje
statut mésta, ve kterém také schvaluje ustanoveni, Ze tzemi mésta se roz¢leni
na méstské obvody anebo méstské ¢asti. Toto rozdéleni se schvaluje pfijetim
obecné zavazné vyhlasky. Statutarni mésta maji zaroven postaveni povétenych
obecnich uradd. Vétsina statutarnich mést je v soucasné dobé sidlem krajskych
uradu.

=« Hlavni mésto Praha ¢lenéné na méstské casti.

Podle rozsahu pienesené plisobnosti zakon obce rozdéluje do kategorii®® — obce
s matricnim ufadem, obce se stavebnim tifadem, obce s povéienym obecnim ti‘a-
dem a obce s rozsifenou piisobnosti, které podle zakona ve svém spravnim ob-
vodu zabezpecuji vykon statni spravy nad ramec pfenesené pusobnosti nalezejici
ostatnim obcim. Vnitini organizace ufadd obci a mést se prili§ nelisi, je Clenitéjsi
u vétsich mést.

Pro CR je typicka rozdrobenost obci. Zatimco v 90. letech v nékterych vyspé-
Iych zemich s rozdrobenou sidelni strukturou mizeme pozorovat urcité centrali-
zaéni tendence, v CR byla na zagatku 90. let situace opaéna. Po roce 1990 doglo
v mnoha pfipadech k rozdéleni pred r. 1990 existujicich tzv. stiediskovych obci,
pocet obci se zvysil, pficemz prevazuji malé obce.

Za poslednich dvacet let se velikostni struktura pfili§ nezmeénila. Ve vétSin€ obcei
zije mén¢ nez 2 000 obyvatel. Zhruba v 89 % obci Zije cca 27 % obyvatelstva. Pfi-
tom 1 pro ,,tuto mensinu obyvatel” je nutné zajistit zakladni vybavenost lokalnimi
vefejnymi statky.

% Zakon ¢. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s povéfenym obecnim ufadem a stanoveni obci s rozsi-
fenou plisobnosti, ve znéni pozdéjsich predpisti. Vyhlaska MV CR &. 388/2002 Sb.



Graf 2.1 Pocet obci v CR v letech 1989—-2009
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Pozn.: V CR bylo k 1.1. 2010 celkem 5 vojenskych Ujezdu: Brdy, Boletice, Hradisté, Btezina,
Libava. Na za¢atku roku 2012 vlada rozhodla o zruSeni vojenského Ujezdu Brdy a zmen$eni
ostatnich vojenskych Ujezdu.

Pramen: BURESOVA, K. Zhodnoceni spoluprace obci v CR s vyuZitim praktickych pfikladd
spolupréace. Diplomova prace. KRES NF VSE Praha : 2010, s. 13. (Dle: Poget obci v CR
v letech 1961-2007, CSU CR a dopracovani autorky).

Tabulka 2.3 Velikostni struktura obci v CR k 1. 1. 2010

Pocet obyvatel Pocet obci Pocet obci v % Cet&s:ga;:;éet Poéetvo‘;yvatel
Do 199 1543 247 191139 1,8
200-499 1982 31,7 648 331 6,2
500-999 1346 215 947 429 9,0
1000-1999 710 11,4 989 476 94
2000-4999 395 6,3 1198 772 11,4
5000-9999 142 2,3 970 204 9,2
10 000-19 999 69 1,1 969 037 9,2
20 000-49 999 42 0,7 1238144 11,8
50 000-99 999 15 0,2 1055 958 10,1
nad 100 000 6 0,1 2298 353 21,9
CR celkem 6 250 100,0 10 506 643 100,0

Pramen: Maly lexikon obci CR 2010. Praha : CSU CR, 2010, a vlastni vypocty.



Existence velkého poctu malych obci je z ekonomického hlediska neefektiv-
ni. Pfevaha malych obci v praxi zplisobuje témto obcim problémy v kvalitnim
zajiStovani jejich samostatné plisobnosti, zejména v oblasti zajistovani lokalnich
vetejnych statkli, ponévadz disponuji relativné malym objemem financnich pro-
stitedkd ve svém rozpoctu. To nepfiznivé ovliviiuje i investicni strategii téchto obci
v del$im ¢asovém horizontu. V malych obcich neni mozné dosahnout v ndkladech
Gspor z rozsahu. V CR je obtizné presvédgit obce ke sluovani po zkusenostech
z let 1948-1989. Schudngjsi cestou se stale jevi sdruzovani obci pro spolecné za-
bezpecovani nékterych druhti lokalnich vefejnych statkd pro obcany. Ptikladem je
spole¢né financovani mikroregionalni hromadné vetejné dopravy.

Zakon o obcich umoziuje spolupraci obce®' s jinymi subjekty. Spoluprace se
uzavira na zaklad¢ uzaviené pisemné smlouvy:
= s jinou obci k zajisténi konkrétniho tkolu, napt. v lokalnim vefejném sektoru,

a to na dobu urcitou nebo dobu neurcitou. Pii této forme spoluprace nevznika

samostatna pravnicka osoba. Je-li pofizovan majetek, je ve spoluvlastnictvi obci —

ucastnikll smlouvy, podily jsou rovnocenné nebo se musi dohodnout ve smlouve.
= jako ¢len dobrovolného svazku obci (DSO). DSO je pravnickou osobou.

Tyto smluvni vztahy se uzaviraji podle zakona o obcich, ktery upravuje rovnéz
nalezitosti smlouvy. Tato spoluprace se rozviji i v ramci tzv. mikroregiont.

» zakladanim pravnickych osob s jinou obci nebo vice obcemi (podle obchodniho
zéakoniku — naptiklad spolecnosti s ru¢enim omezenym, ptipadné akciové spo-
le¢nosti); spoluprace s pravnickymi a fyzickymi osobami v obcanskopravnich
vztazich, spoluprace v zajmovych sdruzenich (podle obcanského zdkoniku).
Obec miize byt Elenem Svazu mést a obci CR, malé obce mohou byt &lenem
Sdruzeni malych sidel CR. Obce a mésta mohou byt dale ¢lenem Narodni sité
zdravych mést CR (NSZM CR) a dalsich sdruzeni na nérodni Grovni.

= spoluprace s obcemi jinych stati®* (napf. v ramci euroregionu nebo spolupraci
»Partnerska obec, mésto (town-twinning)).

Obec jako vefejnopravni korporace je, respektive by méla byt, reprezentantem
vefejnych zajmi, zajml obcand (a ostatnich subjekti, firem) daného tizemniho
na jejim uzemi. Pokud rozhoduje o zalezitostech mistniho vetejného z4jmu n¢kdo
jiny nez obec, v fad¢ pfipadi je obec ze zakona ucastnikem piislusného fizeni (napf.
stavebniho fizeni), nebo ma alesponi pravo vyjadrit se k ptipravovanému rozhodnuti

1 Podrobnéji §46 az § 49 zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, ve znéni pozdéjsich predpisu.
2 Doporucuje ji Evropska charta mistni samospravy a Evropska ramcova amluva o preshrani¢ni
spolupraci mezi izemnimi spoleéenstvimi nebo Giady.



(napf. k vydani stavebniho povoleni pro stavbu tovarny, jejiz produkce bude mit
vliv na zivotni prostfedi apod.).

Je samostatnym ekonomickym subjektem — ma tzv. pravni subjektivitu.
V pravnich zalezitostech a ve smluvnich vztazich ma autonomii, vystupuje svym
vlastnim jménem. Muze vstupovat do smluvnich vztahti, nese vSak také pravni
odpovédnost za disledky svych rozhodnuti, svého konani. Zabezpecuje verejné
sluzby (vetejné statky) pro své obCany. Mlze k tomu zFizovat neziskové organi-
zace. V CR to jsou v soudasné dobé tzv. organizaéni slozky a piispévkové organi-
zace a obecné prospé$né spolecnosti. Neziskové organizace mize zakladat i s ji-
nymi subjekty — naptiklad s jinymi obcemi pro spolecné zabezpecovani veiejnych
statkdl (pro vEtsi pocet obyvatel — veétsi spolecenstvi obCand, aby se dosahlo uspor
ve fixnich ndkladech — tzv. Gispor z rozsahu). Mize zakladat obecni podniky, mize
vkladat sviij majetek do spolecnych podniki zakladanych spolecné s jinymi obcemi
nebo se soukromym sektorem pro zabezpecovani polotrznich a trznich statkt, de-
legovat své zastupce do statutarnich organti téchto organizaci. Vetejné statky muize
zajiStovat 1 ve spolupraci se soukromopravnimi neziskovymi organizacemi, sou-
kromymi firmami, mtze vstupovat do partnerstvi se soukromym sektorem.

Obec pecuje, respektive by méla pecovat, o vSestranny socidlné-ekonomicky
rozvoj svého uzemi a o potieby obcanti, které jsou ve vefejném zajmu. Schvaluje
dlouhodoby plan socialné-ekonomického rozvoje obce a izemni plan obce. Koor-
dinuje ¢innost riznych subjektt na svém tizemi.

V mezich zdkona je obec nositelem veiejné moci, mtze zfidit obecni policii.
V samostatné plisobnosti upravuje vefejné zalezitosti obecné zavaznymi vyhlas-
kami, v pfenesené plisobnosti nafizenimi obce.

Zabezpecované veiejné statky obce financuji z vydaji svého rozpoctu, tzn. po-
skytuji dotace, ptispévky, odkupuji vefejné statky od soukromych firem. Pfi rozho-
dovani o zplisobu zabezpecovani vefejnych statkdi musi proto obec zvaZovat hos-
podarnost vynakladani financnich prostfedkt a uZitek obcand.

Ob¢ané se podileji na Fizeni obce piimo v mistnim referendu. Mistni refe-
rendum se kona bud’ v celé obci, nebo jen v urcité ¢asti obce na navrh potiebného
poétu ob&and. V CR o vyhlageni mistniho referenda rozhoduje rada obce, ktera
musi seznamit s navrhem zastupitelstvo obce.”> Rozhodujici forma tcasti je vSak
neprima prostiednictvim volenych zastupitell v zastupitelstvu obce. Zastupitelé
by méli byt v kontaktu s obany a mé¢li by vyhodnocovat nazory a pripominky
obcani.

% Zakon &. 22/2004 Sb., o mistnim referendu, podrobné&ji viz kap. ¢. 1.



Orgény obci a jejich Einnost

V CR jsou organy obce vymezeny v zakoné o obcich.”* Rozhodovani organt obce
se fidi pravidlem vétSiny.

Zastupitelstvo obce

Zastupitelstvo obce je kolektivni voleny organ, ve mésté jeho funkci plni zastupi-

telstvo méesta, v mestské ¢asti mesta zastupitelstvo meéstské Casti, v Praze zastupi-

telstvo hlavniho mésta Prahy. Pocet clenti zastupitelstva obce je stanoven zdkonem

o obcich a je zavisly na poctu obyvatel a velikosti izemniho obvodu obce.
Zastupitelstvo obce ma hlavni rozhodovaci pravomoci v samostatné piisob-

nosti. Mize rozhodovat ve vSech samospravnych zalezitostech kromé téch, které

patii do rozhodovaci pravomoci zastupitelstva kraje jako vyS$§iho tzemniho sa-

mospravného celku. Cleny zastupitelstva obce jsou zvoleni zastupci jednotlivych

politickych stran v obci, pfipadné i nezavisli ¢lenové. Jsou voleni v komundlnich

volbach na dobu 4letého volebniho obdobi. Zvoleni ¢lenové zastupitelstva voli ze

svych ¢lenti starostu, mistostarosty a ¢leny rady obce (mésta).” Jednani zastu-

pitelstva obce jsou ze zakona vefejna a Fidi se schvalenym jednacim Fadem.

Podle zdkona o obcich se schazi minimaln€ 4x rocné.
Zastupitelstvo obce v ramci samostatné plisobnosti (samospravné) rozhoduje

a schvaluje®® zejména:

= program rozvoje uzemniho obvodu obce, rozpocet obce a zavéreény ucet
obce za uplynulé rozpoctové obdobi (tj. kalendaini rok), schvaluje rozpoctovy
vyhled (prognézu);

= rozpoctova opatieni;

= vysi osobnich a vécnych nakladi obecniho ufadu, musi v§ak respektovat pii-
slusné predpisy;

= vySi odmén starosty a ¢lenl zastupitelstva podle pfilohy k zédkonu o statnim
rozpoctu (zkr. SR) na pfislusny rok;

= pfijeti nebo prevzeti uvéru, pijcky, prevzeti dluhu, pfistoupeni k dluhu, prevzeti
zaruky v pfipadech vymezenych zdkonem o rozpoctovych pravidlech izemnich
rozpoctu;

= poskytnuti pijcky;

= smlouvy o poskytnuti dotace (limit podle zdkona o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpo¢ti);

= emisi komunalnich obligaci;

% Podrobnéji zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ztizeni), ve znéni pozdéjsich piedpisa.
%V soucasné dob¢ se diskutuje pfima volba starosty.
% Podrobné&ji zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni), ve znéni pozdéjsich predpisi.



= zaloZeni, zFizeni nebo zanik svych organizacnich slozek, které nemaji prav-
ni subjektivitu, a organizaci s pravni subjektivitou — ptispévkovych organizaci
a obecn¢ prospésnych spolecnosti, jako tzv. pravnickych osob. Schvaluje ztizo-
vaci listiny téchto organizaci;

= zaloZeni obchodnich spole¢nosti, u nichz bude obec zakladatelem nebo spolu-
zakladatelem, schvaluje jejich zakladatelské listiny, spole¢enské smlouvy, za-
kladaci smlouvy — podle typu spole¢nosti, schvaluje delegovani svych zastupcti
do organu téchto spole¢nosti s majetkovou ucasti obce;

= vstup obce do zdjmovych sdruZeni pravnickych osob;

= vstup obce nebo vystoupeni obce ze svazku obci, vklady penéZité i nepenézité
do svazku obci, tiCast obce v mezinarodnich sdruzenich mistnich organti apod.;

= udéleni ¢estného obcanstvi a cen obce;

= zfizeni obecni (méstské) policie;

= obecné zavazné vyhlasky v rdmci samostatné piisobnosti.

V tadé rozhodnuti musi respektovat ustanoveni zdkona o rozpoctovych pravi-

dlech uzemnich rozpoctu.
V pravomoci zastupitelstva obce je rozhodovat i o majetkovych zalezitostech:

= 0 nabyti a pfevodu nemovitosti, tzn. o uplatné koupi nebo prodeji, o beztiplat-
ném pievodu, napf. darovani,

= 0 prevodu byti a nebytovych prostor v majetku obce,

= 0 beziplatném prevodu movitych véci a penéz a beziplatném postoupeni
pohledavek, o prominuti pohledavek,

= 0 zastaveni nemovitych véci a zi'izeni vécného bifemene,

= 0 zastaveni movitych véci nebo prav,

= 0 dohodach o splatkach s lhitou splatnosti nad 18 mésicu,

= 0 penézitych i nepenézitych vkladech do obchodnich spolecnosti, do spo-
le¢nosti s ru¢enim omezenym (zkr. s. r. 0.), do svazku obci apod., majetkové
ucasti na podnikani jinych subjektil, zakladani spolecnosti (podle obchodniho
zékoniku),

= 0 ziizeni prava hospodareni s majetkem,

= o piedani majetku do odborné péce na zakladé smlouvy, za ptislusSnou odmé-
nu, ktera kryje naklady na péci o svéteny majetek.

V pienesené ptisobnosti schvaluje izemné planovaci dokumentaci.

Pfi rozhodovani musi respektovat ustanoveni riznych zakont, zejména zako-
na o obcich a zdkona o rozpoctovych pravidlech izemnich rozpocti. Rozhoduje-li
zastupitelstvo obce 0 nemovitostech, musi své zaméry dopiedu zvetejnit (15 dni
pfedem na tfedni desce obce nebo jinym vhodnym zpiisobem).



Vymezeni prava hospodafeni s majetkem je dilezité také v piipadé sdruzo-
vani prostiedki obci na spoleéné pofizeni a vyuZivani majetku ke spole¢nému
zabezpeCovani a financovani vefejnych statkt.

Zastupitelstvo obce ma tudiz pomérné velké pravomoci, ale i odpovédnost, nebot’
rozhoduje o verejnych zaleZitostech, o hospodai‘eni s rozpoctovymi prostiedky.

V mezich zékona muze zastupitelstvo obce prenést nékteré pravomoci na
radu obce.

Rada obce

Rada obce je vykonnym organem. V samostatné pusobnosti podléha zastupitel-
stvu obce, v ramci pi‘enesené puisobnosti obce (vykonu statni spravy) rozhoduje,
jen stanovi-li tak zakon. Pocet ¢lent rady obce je lichy, v soucasné dob¢é nesmi
presahovat jednu tfetinu poctu ¢lend zastupitelstva, pficemz poc¢et mize byt 5-11
¢lent. Rada obce se nevoli tehdy, ma-li zastupitelstvo obce méné nez 15 ¢lent.
Radu obce tvoii starosta a jeho zastupci — mistostarostové a dalsi ¢lenové, ve
velkych méstech primator, nameéstci primatora a ostatni ¢lenové. Jednani rady obce
jsou neverejna. Rada obce vydava spolu s obecnim ufadem narizeni obce v ramci
pienesené pusobnosti na zakladé zakonného zmocnéni.

Starosta a jeho zastupci — mistostarostové

Starosta je predstavitelem obce, zastupuje obec navenek. Ze své ¢innosti je odpo-
védny zastupitelstvu obce. Uznava se za statutarni organ obce. V piipadé, Ze neni
v obci zfizena funkce tajemnika, plni jeho funkce starosta. Starosta fidi a kontroluje
vSechny pracovniky obecniho tfadu a plni funkci statutarniho organu zaméstna-
vatele. Setrvava ve své funkci az do zvoleni nového starosty. Pfipravuje, svolava
a ridi schiize zastupitelstva obce a rady obce, podepisuje usneseni spole¢né s dal-
$im povéfenym ¢lenem. Odpovida za objednani a provedeni auditu hospodaieni
obce. Jmenuje a odvolava tajemnika obecniho uradu. Mistostarosta, ve méstech
nameéstek primatora, zastupuje starostu pii jeho nepfitomnosti.

Vybory

Vybory jsou iniciativnimi a kontrolnimi organy zastupitelstva obce. Pocet vybo-
ri zavisi na rozhodnuti zastupitelstva obce, pocet ¢lenti musi byt lichy. Predsedou
kazdého vyboru je vzdy ¢len zastupitelstva obce. Vybor plni ukoly, kterymi jej po-
veii zastupitelstvo obce. Vzdy musi byt zfizen podle zékona finan¢ni vybor, ktery
kontroluje hospodaieni s majetkem vcetné financnich prostredkd v ramci hospo-
dafeni obce a plni dalsi tkoly, kterymi ho povéfi zastupitelstvo obce a kontrolni
vybor, ktery kontroluje plnéni usneseni zastupitelstva obce a rady obce, dodrzovani



pravnich predpist. Tyto vybory musi byt nejméné tfi¢lenné, jejich cleny nemohou
byt starosta, mistostarostové, tajemnik ani jini ¢lenové, ktefi se zabyvaji hospoda-
fenim obce. Jestlize v izemnim obvodu obce se podle posledniho sé¢itani lidu hlasi
k jiné narodnosti nez ceské alesporti 10 % obcant, musi byt i vybor pro narodnost-
ni mensiny. Muze byt zfizen i osadni vybor (osadni vybory) v ¢astech obce, musi
mit alespon tfi ¢leny. Zfizovani dalSich vybort je v pravomoci zastupitelstva obce,
plni pak ukoly, jimiz je povértilo zastupitelstvo obce.

Komise

Komise jsou iniciativni a poradni organy rady obce. Mohou ptedkladat navrhy,
naméty v ramci samostatné piisobnosti obce. Starosta jim miZze svéfit vykon statni
spravy (po projednani s feditelem krajského uradu). Potom jsou vykonnymi or-
gany v prenesené piisobnosti obce na svéfeném useku ¢innosti a v této oblasti
jsou podtizeny a odpovédny starostovi. V tomto pripadé predseda komise musi mit
zvlastni odbornou zpisobilost.

V sir§im slova smyslu miizeme za poradni organ povazovat i vefejné schiize
obcantl, na nichz by méli byt ob¢ané pravidelné seznamovani s ¢innosti a hospoda-
fenim obce, se zaméry obce. Vetejné schlize umoznuji zjistit nazory a preference
obcanii pfi rozhodovani o sluzbach (tzv. zpétna vazba) a vyuzit je pii zlepSovani
urovné fizeni a hospodareni obce. Umoznuji zaroven zkvalitnit ob¢anskou kontrolu.

Obecni trad, odbory a oddéleni obecniho uradu

Vykon samospravy a v pfenesené plisobnosti i vykon statni spravy zabezpecuje
obecni (méstsky) ufad, respektive zaméstnanci, ktefi pracuji ve vykonnych orgéa-
nech tfadu, v odborech a oddélenich. Obecni ufad fidi jmenovany tajemnik, je-1i
tato funkce zfizena.

Tajemnik je pracovnikem v zaméstnaneckém pomeéru. Tato funkce se obliga-
torné zfizuje u povéienych obecnich uradi a obci s rozsifenou plsobnosti. Tajem-
nik fidi cely administrativni aparat. Zajistuje ukoly v pfenesené ptisobnosti, fidi
a kontroluje pracovniky obecniho tfadu, plni funkci statutdrniho orgdnu zameést-
navatele, uzavira a ukoncuje pracovni pomér se zameéstnanci obecniho uradu, fidi
a kontroluje jejich ¢innost, stanovi platy zaméstnanctim podle mzdovych ptedpist
v rozpoctové sféfe.

V ramci samostatné pisobnosti plni ukoly, které mu ulozi zastupitelstvo obce,
pomaha vyboriim a komisim v jejich ¢innosti, fidi organizace, které obec ztidila pro
zabezpeceni vefejnych statkll (pfipadné i ostatnich). V ramci pfenesené piisob-
nosti vykondva statni sprdvu v rozsahu vymezeném zdkonem o obcich, kromé té
¢innosti, ktera je svétend do plsobnosti zvlastniho organu.



Obecni tfad vykonava administrativné-organizacni ¢innosti, které souviseji se
samostatnou i pfenesenou plisobnosti obce, respektive jejich organt. Je vykonnym
organem. Funkci obecniho ufadu plni ve méstech méstsky uiad, ve statutarnich
méstech magistrat, ufady méstskych obvodii a méstskych ¢asti. Cim je obec vétsi,
a naopak.

V malych obcich se zpravidla sdruzuje fidici agenda pouze do ne€kolika malo
odbort, ve vétsich mestech je vice odbort, které se dale ¢leni na oddé€leni. Pocet
odborti a napln jejich ¢innosti zavisi tudiz na velikosti obce, rozsahu samostatné pa-
sobnosti (samospravné) a rozsahu pienesené piisobnosti (vykonu statni spravy), za-
visi na struktufe zabezpecovanych vefejnych statkd, zejména preferovanych vcetné
samotné vefejné spravy.

V obcich a ve méstech se zfizuji odbor finanéni — rozpoctu, ve vétsiné meést
odbor uzemniho planovani a rozvoje, odbor organizace a fizeni, odbor mistniho
podnikani, odbor Skolstvi a vzdé€lani, odbor kultury a sportu, odbor péce o zdra-
vi, zdravotni a odbor socialni, odbor majetkovy a bytového hospodaistvi, odbor
zivotniho prostiedi, odbor persondlni, odbor vnittnich véci, véetné matriky, odbor
kontrolni, ptipadné ve vétSich méstech odbor dopravy, odbor pro styk s vefejnosti
apod. Velkd mésta mivaji i odbor vnéjSich vztahd. Nazev odborti, piipadné jejich
oddéleni ve velkych méstech, a napln jejich ¢innosti neni zavazné predepsana.”’
V obcich s vétsim rozsahem pienesené piisobnosti je to dale stavebni Ufad, zivnos-
tensky urad, matri¢ni tifad a dalsi.

Obecni urad fidi starosta, kterému pomahaji jeho zastupci — mistostarostové
a jmenovany tajemnik.

Prenesena pusobnost obci a vefejnopravni smlouvy

Obec, zejména malad, mize v ramci své samostatné pusobnosti rozhodnout o uza-
vieni vefejnopravni smlouvy o vykonu statni spravy s obci s rozsifenou ptisobnos-
ti.%® Jde o dvoustranny pravni ukon, typ koordina¢ni smlouvy (jde-li o vicestranny
pravni ukon, kdy jednim ze subjektl je jiny subjekt, musi byt jednou ze smluvnich
stran organ vetejné spravy a jde o typ tzv. subordinacni smlouvy). Tyto smlouvy
umoznuji pfesun pusobnosti a pravomoci subjektil vefejné spravy, respektive rozsi-
feni izemni pienesené ptisobnosti organti jedné obce na uzemi — spravni obvod jiné
obce, ptipadné jinych obci (podle poétu a typu smluv). O uzavieni takové smlouvy
rozhoduje rada obce. Ptikladem je smlouva o feseni prestupkd, které se vyskytnou

97 Podrobn&ji napt. v: PEKOVA, I. Finance iizemni samospravy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011.
% Podle zakona €. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdgjsich piedpist.



napf. v malé obci, pfestupkovou komisi jiné obce s rozsifenou piisobnosti, kterd ma
ziizenu prestupkovou komisi. Vefejnopravni smlouvy mohou mezi sebou uzavirat
i obce s riznym rozsahem pienesené plsobnosti, napf. obec s povéfenym obecnim
ufadem s obci s roz$ifenou ptisobnosti.

Vetejnopravni smlouva musi obsahovat oznaceni smluvni strany, dobu trvani
smlouvy, predmét smlouvy, tzn. rozsah vykonu smlouvou vymezené pfenesené pu-
sobnosti a zptisob nahrady nakladt spojenych s vykonem této pfenesené piisobnos-
ti. Smluvni strany se mohou pisemné dohodnout i na zmén¢ vefejnopravni smlouvy.

2.3.3 Specifika kraji v CR

Regionalni droveri je zpravidla vys$$im stupném uzemni samospravy a mezistup-
ném mezi obci a ustfedni vladou. Postavenim regionalni urovné izemni samospravy
se zabyva navrh Evropské charty regionalni samospravy z r. 1997, v ¢l. 3 se uvadi
»Regionalni samosprava je vyrazem prava a schopnosti nejvétsich tizemnich spole-
Censtvi uvnitf statu, ktera maji volené organy a plni funkce administrativni mezo-
struktury, spravovat podstatnou ¢ast vefejnych zalezitosti ve vlastni odpovédnosti,
v zajmu obyvatelstva regionu a v souladu s principem subsidiarity.”...,,Organizace
vefejné spravy je vysostnym predmétem narodniho zdkonodarstvi.«”

Regionalni troven tzemni samospravy je predstavovana demokraticky vole-
nymi organy s urcitou nafizovaci pravomoci a vykonnymi organy. Rozhodovani
se uskutecnuje formou nepiimé vetejné volby s vyuzitim zpravidla pravidla prosté
veétsiny, v fadé zemi 1 s moznosti vyuziti pfimé volby, 1 kdyZ zpravidla spise vyji-
medéng.'?

V CR je zastupitelstvo kraje zakonem o krajich zmocnéno schvalovat a vydavat
tzv. obecné zavazné vyhlasky kraje v ramci tzv. samostatné piisobnosti (tzn. vlastni
samospravy) a nafizeni kraje v ramci pienesené piisobnosti a ma umoznénu zako-
nodarnou iniciativu.

Regionalni Groven Gzemni samospravy zastupuje a haji, respektiuve by méla
hajit, zajmy a preference spolecenstvi ob¢anu regionu, vystupuje v regionalnim
vefejném zajmu, haji tento zajem vici statu, vici ostatnim regionum. V hranicich
regionu koordinuje ¢innost obci.

V nékterych zemich ma regionalni troven Gizemni samospravy i ¢aste¢nou da-
fiovou pravomoc, pro kraje v CR to zatim neplati.

% Podrobnéji napt. GROSPIC, J. Uloha krajii v tizemni reformé verejné spravy, v: Reforma ve-
fejné spravy v teorii a praxi, sbornik z mezinarodni konference Tiest’, 22.—24. fijna 2003, Nakl.
Ales Cengk, s. . 0., 2004.

100y CR na zékladé zakona &. 118/2010 Sb., o krajském referendu a zméné n&kterych zakond.



V CR je kraj uzemni spoledenstvi obéani s pravem na samospravu, kterou vy-
konava v rozsahu stanoveném zakonem v souladu s potiebami spolecenstvi obcant
kraje. Kraj je vefejnopravni korporace. Ma pravo vystupovat v pravnich vztazich
svym jménem a zarovei nese odpoveédnost, ma pravni subjektivitu. Je vlastnikem
majetku a i v tomto piipad¢ je vlastnictvi nedé€litelné mezi obCany kraje.'”!

Postaveni, prava a povinnosti kraji stanovi v CR zakon o krajich.'2 Zejmé-
na se jedna o povinnost zvelebovat svilj vlastni majetek, vyuzivat ho pfedevsim
pro zabezpecovani vetrejnych statkd regionalniho charakteru, zabezpecovat vetejné
statky regionalniho charakteru pro své obcany, at’ uz prostfednictvim svych orga-
nizaci v ramei regionalniho vefejného sektoru, tak i jinymi zpaisoby. Ukolem kraje
je zajisténi dlouhodobého socialné-ekonomického rozvoje jeho tizemi, koordinace
socialné-ekonomického rozvoje obci a mést v jeho spravnim obvodu. Vyznamnym
nastrojem je uzemni plan. Kraj ma za ukol zajistovat ochranu krajiny a jednotli-
vych slozek zivotniho prostfedi na svém tzemi. Vyznamné jsou v této oblasti ko-
ordinac¢ni aktivity kraje — nepfimymi metodami koordinace ¢innosti ekonomickych
subjektil na jeho uzemi v souladu s vymezenym verejnym zajmem, koordinace ¢in-
nosti mést a obci v hranicich kraje, rozvijeni vztahii spoluprace s obcemi. Kraj spo-
lupracuje se statem, haji opravnéné zajmy a preference obyvatel a podnikatelskych
subjektil. Jde o funkce integracni, koordinaéni, reprezentacni a zprostiedkujici.

Kraj vSak plni i dal$i funkce, a to regulaéni, zejména pfi vyuzivani smiSené¢ho
modelu tzemni samospravy ve vztahu k obcim a k jinym subjektim, a to v mezich
zakonnych pravidel, dozorovou, zejména ve vztahu k obcim, respektive méstim
v oblasti vykonu pfenesené funkce, poradni, zejména ve vztahu k obcim na jeho
uzemi stejné jako pravni pomoci, izemniho planovani, krizového Fizeni v regio-
nu, napf. pti zivelnich pohromach.

Pfi financovani potieb by mél diisledné prosazovat pozadavek maximalni efek-
tivnosti. V ramci svych financi plni i funkci pferozdélovaci, tzn. v oblasti izemnich
financi pferozdélovat finan¢ni prostfedky v zajmu rozvoje celého jeho uzemi. Prak-
tickym problémem je ¢asto nedostatek finan¢nich prostfedkti v rozpoctu kraje, ktery
znemoznuje vyrazngji ovliviiovat rozvoj kraje.

Kraj je vymezen zakladnimi znaky, a to izemim kraje, dané hranici kraje,
ob&any CR s trvalym pobytem v obcich na uzemi kraje nebo vojenském Gjezdu
v Gizemnim obvodu kraje, ptisobnosti, pficemz i u kraji je rozhodujici pravo na
samospravu, tzn. samostatnou piisobnost.

101 Podrobnéji napt. v: PEKOVA, J. Finance tizemnit samospravy — teorie a praxe v CR. Praha :
Wolters Kluwer CR, 2011. PROVAZNfKOVA, R. Financovani mést, obci a regionil, teorie
a praxe. 2., aktualizované a rozsirené vydani. Praha : Grada Publishing, a. s., 2009.

102 Zakon €. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni pozd&jsich predpist.



Tabulka 2.4 Kraje v CR k 1. 1. 2001

Kraj Pocet obyvatel Rozloha km? Pocet obci Pocet organizaci (OS, PO)'
Praha 1178 576 496 1 238
Stredocesky 1129 627 11015 1148 273
JihoCesky 630 168 10 056 623 200
Plzefisky 553 741 7561 506 131
Karlovarsky 306 799 3314 132 87
Ustecky 826 380 5335 354 208
Liberecky 430 769 3163 216 111
Kralovéhradecky 554 348 4758 448 168
Pardubicky 510 079 4519 453 138
Vysocina? 521212 6925 730 156
Jihomoravsky? 1133916 7065 647 289
Olomoucky 642 465 5139 394 176
Zlinsky 597 758 3964 304 163
Moravskoslezsky? 1277 095 5554 302 303
CR celkem 10292 933 78 865 6258 2641

"Podle MF CR stav r. 2001.

2Novelou zakona o krajich byly zménény nazvy kraju.

Pramen: Maly lexikon obci CR. Praha : CSU 2001.

Samostatna pisobnost kraje je rozhodujici.'”® Do samostatné ptsobnosti kraje

(samospravné) patii zejména:

» zpracovani programu komplexniho socidlné-ekonomického rozvoje kraje (s po-
vinnosti konzultovat ho s pfislusnymi obcemi);
= uzemné planovaci dokumentace kraje;
= vytvareni podminek pro:
= dopravni obsluznost kraje, respektive i ve spolupraci s jinymi kraji,
= rozvoj socialni péce,

13 Podrobnéji vymezeni v zdkoné ¢. 129/2000 Sb., o krajich.



