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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.



