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I.   Právo

I.1. Úvod do studia práva

Obecná definice práva - jakou podává např. Velký sociologický slovník (Univerzita Karlova, Praha 1996, str. 832) - upozorňuje na dvě základní a navzájem složitě propojená pojetí: za prvé se právem rozumí soubor norem, za druhé pak uvažujeme o souboru faktů. 

Omezíme-li své poznávání práva na normativní systém, zjišťujeme, jaký je význam právních norem (co platí podle práva) a jaké právní účinky vyvolává porušení těchto norem (kdo, za co a v jaké míře je právně odpovědný)  . 

Pojetí práva jako faktu lze diferencovat podle toho, zda se soustředíme více na objektivní stránku - na právní chování, nebo na subjektivní stránku - na právní prožitky. V obou případech jsou však podstatnými fakta, nikoli normativní modely. V tomto pojetí poznáváme právo jako životní skutečnost, nikoli jako apriorní danost, kterou lze vyčíst z předpisů či z učených právnických knih.

Objektivní a subjektivní právo

Objektivní právo je soubor právních norem platných a chráněných v určitém státě či ve společenství států. Právní řád se odlišuje od jiných normativních systémů, což si dobře uvědomovali již klasičtí antičtí právníci, když ostře rozlišovali právní pravidla od pravidel náboženství, morálky, obyčejové tradice, či světa, v němž vládnou pravidla toho, kdo je silnější. Právní řád je v evropské kultuře chápán jako hodnota neodmyslitelně spojená s existencí civilizované politické organizace. 

Subjektivní právo znamená oprávnění chovat se určitým způsobem. Pokud je využita možnost domáhat se právní ochrany subjektivního práva, hovoří se obvykle o tom, že určitá osoba uplatňuje svůj nárok. 

Problémy spočívají v tom, že různé subjekty mívají různé představy o svých subjektivních právech, anebo že určitá osoba má takovou představu o svém subjektivním právu, která se neshoduje s významem objektivního práva.

Právní kontrola a právní odpovědnost

Právní kontrola je v souvislosti s obecným významem pojmu sociální kontroly chápána jako regulativní mechanismus, v němž jsou definovány vzory žádoucího 

chování i vzory eventuálních sankcí, které mohou být použity při zjištění odchylek a deviací.

Mnohem ostřejší význam než právní kontrola má pojem právní odpovědnost, která je formou subjektivní povinnosti. Nechová-li se právní subjekt odpovědně, vzniká tomuto subjektu odpovědnostní povinnost a je vůči němu možné uplatnit donucovací prostředky garantované veřejnou mocí, jsou-li splněny určené právní podmínky.

Soukromé a veřejné právo

Podle účelu a metody právní regulace se rozlišuje právo soukromé na straně jedné a právo veřejné na straně druhé.

Soukromé právo je v principu založeno na dispoziční, zejména smluvní volnosti účastníků právního vztahu a je ovládáno ekvivalencí či reciprocitou práv a povinností.

Veřejné právo naproti tomu nelze zásadně měnit soukromou dohodou stran. Veřejné právo je postaveno na základě přesvědčení, že od soukromých osob se právně liší potentior persona, tedy subjekt odpovědný za to, aby byl právem chráněn veřejný zájem.

Hmotné a procesní právo

Podle vnitřní funkce v právním řádu se rozlišuje hmotné (materiální, substancionální) právo a procesní právo. Hmotněprávní normy vymezují podstatná práva a povinnosti, zatímco procesněprávní normy formalizují postup, jímž mají být podstatná práva a povinnosti uplatňována a vymáhána.

Systematika právních odvětví

S přihlédnutím k historickému vývoji lze hovořit o třech základních právních odvětvích. Jde o trestní právo (specialisté v tomto odvětví se nazývají kriminalisté), občanské právo (specialisté v tomto odvětví se nazývají civilisté) a správní právo (specialisté v tomto odvětví se nazývají administrativisté).

Trestní právo je patrně historicky nejstarším z uvedených odvětví. Již od nejstarších dob tvoří nejdůležitější součásti trestněprávní úpravy 

· zločin (delikt sankcionovaný mocí, trestný čin),

· trest (sankce ukládaná za spáchaný zločin) a

· trestní proces (procedury vedoucí k zjištění viny a k potrestání).

Občanské právo je odvětvím, které se v duchu římskoprávní tradice zabývá především:

· právem osob (subjektivita a status fyzických a právnických osob, ochrana 

osobnosti),

· majetkovým právem (vlastnictví a jiná věcná práva, závazkové právo, náhrada 


     škody),

· žalobním právem (uplatnění a vykonání práv a povinností soudní cestou).

Správní právo je v tomto sousedství nejmladším odvětvím, jež upravuje

· právní postavení úřadů a úředníků (organizace veřejné správy a státní služba),

· podmínky a formy výkonu správních činností,

· kontrolní a odpovědnostní systém (správní soudnictví, mimosoudní typy kontroly, veřejnoprávní odpovědnost).

Trestní, občanské i správní právo mají podrobně rozpracovanou obecnou část své nauky a mohou tak sloužit i ostatním odvětvím práva. Z obecné části trestního práva například čerpá administravistika v části týkající se správního trestání a určité poznatky jsou důležité i pro některé prvky civilní a veřejné odpovědnosti.

Občanské právo plní funkci obecného práva i pro řadu dalších právních oborů a odvětví, zejména pro
obchodní právo, pracovní právo, rodinné právo a soukromé právo se zahraničním prvkem (mezinárodní právo soukromé).

Rovněž tak správní právo je základem pro řadu dalších speciálních odvětví (z nichž opět mnohá vytvářejí další pododvětví), zvláště pro
finanční právo, hospodářské právo, komunální právo, sociální právo, či právo životního prostředí. Mimo uvedenou systematizaci stojí jednak ústavní právo, jednak smíšená  právní odvětví.

Ústavní právo upravuje jednak politické zřízení, organizaci veřejné moci ve státě a právní procedury uskutečňování této moci, jednak základní oprávnění, svobody a povinnosti občanů i jiných osob. Ústavní právo (specialisty v tomto oboru jsou jednak konstitucionalisté, jednak státovědci) je v mnoha ohledech výchozím právním odvětvím, předurčujícím podobu všech ostatních odvětví. Jde o nejpolitičtější právní odvětví a o disciplínu, která přesahuje od právní k politické vědě.

Smíšená odvětví vznikají jako deriváty a kombinace různých odvětví a pododvětví a časem se buďto vřadí jako nová odvětví do systému práva, anebo jsou naopak sama jiným odvětvím pohlcena. Současným příkladem smíšeného odvětví může být právo ochrany spotřebitele, zdravotnické právo, či dopravní právo.

Vnitrostátní (národní), nadnárodní a mezinárodní právo

Vnitrostátní právo jako teritoriálně určený právní řád jednotlivých moderních států tvoří vzhledem k stavu celkového právního vývoje nejrozsáhlejší kvantitativní součást tělesa moderního práva. Vycházíme-li s evropské zkušenosti, můžeme konstatovat, že žádnému státu se nepodařilo zastavit nárůst objemu právní regulace jako produktu legislativních aktivit vlád a parlamentů.  I když se národní právní úpravy  pochopitelně v jednotlivých státech různí, jsme často svědky toho, že přijetí nové úpravy či modernizace úprav starších jsou vázány na zkušenosti cizích států.  

Nadnárodní právo vzniká jako projev legislativního a jurisdikčního federalismu v regionech zahrnujících větší počet států, které usilují o politickou a hospodářskou integraci. Nejznámějším příkladem nadnárodního práva je právo Evropské unie. 

Mezinárodní právo je právním řádem, který vznikl jako řád upravující vztahy mezi svrchovanými státy a vztahy těchto států k mezinárodním organizacím. Definici mezinárodního práva lze ovšem upravit i tak, že se tento právní řád týká vztahů překračujících rozměr vnitrostátních právních vztahů. Konečně v některých svých částech má moderní mezinárodní právo charakter univerzálního řádu, který působí jak na státy, tak na ostatní subjekty - typicky v rámci ochrany lidských práv.

Unifikace a globalizace práva

V duchu hesla lex multiplex, sed ius unum (zákonů platí mnoho, ale právo je jediné) byla - zejména v systému soukromého práva - připravena řada projektů ke sjednocení právního řádu. Tyto projekty často směřovaly k vypracování unifikačních mezinárodních smluv. Státy, které přistoupily k těmto smlouvám, uznaly potřebu unifikace úpravy právních vztahů. 

Pojem globalizace práva má poněkud jiný význam. Vychází se z předpokladu, že silné právní systémy ovlivňují své okolí. Síla vlivu cizího práva nemusí záviset na tom, zda je toto právo internacionalizováno (zda je například vtaženo do systému mezinárodního práva a zda je jeho uplatnění vázáno jako projev unifikace úpravy právních vztahů na souhlas dotčeného státu). Globalizační procesy v recentním právu urychlují proces akulturace práva (prolínání prvků různých právních systémů v duchu utváření univerzální právní kultury).

I.2. Prameny práva a tvorba právních předpisů
Právníci jsou si dobře vědomi skutečnosti, že norma, fungující v konkrétní právní situaci, se může de facto (co do zjistitelné skutečnosti) i de iure (co do zjistitelného právního stavu) lišit od pravidla, které lze přímočaře zrekonstruovat na základě předpisu nebo jiného formálního pramene práva či podle zřejmého právního úkonu. Je známo, že fakticky platí právo uplatnitelné v praxi, nikoli jen čistá slova předpisů a právních pouček. Jurisprudence se proto snaží na základě předpokladu konečnosti právního řádu diferencovat mezi formálními prameny práva a dalšími prameny poznání práva.

Formálním právním pramenem nazýváme normu, vyjádřenou v té právní formě, kterou právní řád pro pramen práva předvídá. Nalezení příslušného pramene práva a jeho přiřazení k uvažovanému právnímu pravidlu je jednou z nutných - nikoli však zcela postačujících - podmínek proto, abychom uměli správně odpovědět na otázku, co v dané situaci platí jako právo - quid iuris ?

Český právní řád je převážně psaným (předpisovým) právním řádem a systém jeho formálních pramenů je hierarchicky uspořádán. Psané právo je obsaženo v zásadě buďto v předpisech (jednostranná legislativní opatření), nebo v normativních smlouvách.

Nejvyšší právní sílu mají v českém právním řádu normy obsažené v předpisech, které jsou součástí ústavního pořádku. Nejvyšší právní sílu mají i normy obsažené ve                                                                                                                                                    

smlouvách, pokud jde o ratifikované a vyhlášené mezinárodní smlouvy, k jejichž  ratifikaci  dal Parlament souhlas a jimiž je Česká republika vázána. 

Velmi významným pramenem práva je zákon. Formální definice zákona říká, že jde o akt Parlamentu, který byl přijat ústavně předepsanou procedurou. Pro naši veřejnou správu platí, že může být legálně vykonávána jen na základě určitého zákona. Povinnosti mohou být při výkonu veřejné správy ukládány cestou nařizovací vládní či správní pravomoci pouze tehdy, pokud k tomu zákon veřejnou správu výslovně zmocňuje a pokud nepřekročí rozsah takto stanovených povinností meze, které zákon pro výkon státní správy v konkrétní oblasti předvídá, a to vše navíc za předpokladu, že nebudou dotčena základní, ústavně zaručená práva. 

Předpisy, které jsou součástí ústavního pořádku, a ostatní (běžné) zákony nazýváme souhrnně primárními předpisy. Všechny ostatní obecně závazné předpisy jsou předpisy podzákonnými a označují se obvykle jako sekundární předpisy.

Ani s vědomím kvantitativní převahy předpisů nelze opomíjet další formální prameny. 

Obecná praxe, zvláště pak praxe dlouhodobá a nepochybná, je zdrojem obyčeje jako klasické formy nepsaného práva. Od obyčejů, které jsou - zvláště ve správním právu - chápány jako nevyhovující pro koncepci plně transparentního a předvídatelného výkonu veřejné správy, je nutné odlišit obecné právní zásady, jimiž se obecná praxe řídí. Uznávanými právními zásadami jsou zejména princip formální a materiální rovnosti, princip vázanosti veřejné moci právem, princip ochrany nabytých práv a legitimního očekávání, princip proporcionality a princip odpovědnosti.

Soudcovské právo jako další z forem nepředpisového práva  ve většině současných evropských vnitrostátních systémů nevytváří nové normy, ale dotváří je tím, že spojuje předpisy s obecnými právními principy. Kontinentálním východiskem výkonu spravedlnosti zůstává sice zásada iudex ius dicit inter partes, tedy příkaz, aby se soudci zabývali toliko rozhodováním sporů a nepodléhali pokušení nalézat právo obecným a normativním způsobem, nenalezneme však prakticky příklad státu s rozvinutým ústavním, civilním a správním soudnictvím, v němž by se neprosazovala i pravidla odvozovaná výhradně z klíčové a konstantní judikatury.


Legislativní pravidla a technika

V České republice je legislativní proces upraven jednak na úrovni ústavních pravidel, jednak na úrovni technických pravidel, které přijala vláda jako prakticky nejvýznamnější orgán s právem legislativní iniciativy. Vládní pravidla však sama o sobě nejsou obecně závazným předpisem. 

Účelem Legislativních pravidel vlády je sjednotit postup ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy při přípravě právních předpisů a přispět ke zvýšení úrovně tvorby právního řádu.

Legislativní proces se rozpadá do fáze přípravné, kdy je zjišťována potřeba právní úpravy a formulován legislativní záměr, a do fáze realizační, kdy je již rozhodnuto 

o tom, že nový předpis bude předepsaným způsobem projednáván, a je třeba vytvořit jeho konkrétní znění.

Přípravě každého právního předpisu musí předcházet podrobná analýza právního a skutkového stavu. Její součástí je i zhodnocení nezbytnosti změny právního stavu, a nejsou-li určité vztahy právním předpisem dosud upraveny, zhodnocení nezbytnosti rozšíření právní regulace i na tyto vztahy. 

Věcný záměr zákona vypracovávají ministerstva a jiné ústřední orgány státní správy zpravidla před vypracováním zpravidla každého návrhu zákona. Věcný záměr, upravený podle výsledků připomínkového řízení, zašle člen vlády k projednání vládě a k zaujetí stanoviska Legislativní radě vlády. Na základě vládou schváleného věcného záměru vypracuje příslušné ministerstvo (člen vlády), nebo jiný ústřední orgán státní správy návrh konkrétního (paragrafového) znění zákona.

I návrh konkrétního znění zákona prochází připomínkovým řízením. Součástí návrhu zákona je důvodová zpráva. Obecná část důvodové zprávy obsahuje zhodnocení platného právního stavu, odůvodnění hlavních principů navrhované právní úpravy, vysvětlení nezbytnosti navrhované právní úpravy v jejím celku, zhodnocení souladu navrhované právní úpravy s ústavním pořádkem České republiky, zhodnocení souladu navrhované právní úpravy s mezinárodními smlouvami, jimiž je Česká republika vázána, její slučitelnosti s právními akty EU a odůvodnění případných odchylek a předpokládaný hospodářský a finanční dosah navrhované právní úpravy, zejména nároky na státní rozpočet. 

Speciální pravidla platí pro vypracování prováděcích právních předpisů - nařízení vlády a vyhlášek ministerstev a dalších ústředních orgánů státní správy. Zákonem nelze měnit nařízení vlády nebo vyhlášku; nařízením vlády nelze měnit vyhlášku. Nařízení vlády, jako prováděcí předpis k zákonu, může obsahovat pouze právní normy, které nepřekračují meze zákona, k jehož provedení je vydáno, a které tento zákon provádí. Do nařízení vlády se nepřejímají ustanovení prováděného zákona. Nařízení vlády nesmí nově upravovat věci, jejichž úprava patří do zákona. Pokud je nezbytné tyto věci upravit, je třeba navrhnout přímou novelu zákona. Vyhláška, jako prováděcí předpis k zákonu, může být vydána pouze na základě výslovného zmocnění v zákoně k jejímu vydání a může obsahovat pouze právní normy, kterými nejsou překračovány meze tohoto zmocnění.

I.3. Základy veřejného (ústavního a správního) práva

Ústava

Ústavou v materiálním smyslu je souhrn všech pramenů práva, v nichž je jednak upravena organizace veřejné moci v určitém státě či ve společenství států a jim naroveň postavených subjektů, jednak zaručeno uplatnění základních práv a svobod jednotlivých osob.

Ústavou ve formálním smyslu je předpis (monolegální ústava) nebo soubor předpisů (polylegální ústava), obsahující normy nejvyšší právní síly týkající se organizace veřejné moci (organická část ústavy) a základních práv a svobod (část ústavy konstituující vztah státu, resp. společenství a jednotlivých osob). 

Jen výjimečně nacházíme příklady států, kde podstatná část ústavy ve formálním smyslu má formu nepsaného práva (např. Velká Británie nebo Izrael), i zde se však projevují tendence tento tradiční stav překonat. 

S postupujícím procesem právní integrace se často hovoří nejenom o ústavách evropských států, ale i o evropské ústavě, jíž se míní především ústava Evropské unie. Jde o charakteristický příklad dokládající možnost ústavotvorného procesu na základě integrace států, které však dosud vyjádřily vůli budovat toliko společenství, nikoli konfederativní svaz států s pevně rozdělenými kompetencemi, či dokonce společný stát.

Státní zřízení České republiky 

Z hlediska státovědy je český stát parlamentní a unitární republikou, kterou Ústava charakterizuje jako svrchovaný, jednotný a demokratický právní stát, založený na úctě k právům a svobodám člověka a občana. Preferovány jsou formy nepřímé kolektivní demokracie: lid je zdrojem veškeré státní moci, kterou vykonává prostřednictvím orgánů veřejné moci; pouze eventuální ústavní zákon může stanovit, kdy lid vykonává státní moc přímo. Politický systém České republiky je založen na svobodném a dobrovolném vzniku a volné soutěži politických stran, respektujících základní demokratické principy a odmítajících násilí jako prostředek k prosazování svých zájmů.

Ústava ČR je založena na tripartitě dělené moci zákonodárné, výkonné a soudní.

Moc zákonodárná náleží Parlamentu České republiky. Žádný jiný ústavní orgán není vybaven pravomocí přijímat zákony. 

Parlament ČR je tvořen dvěma komorami - Poslaneckou sněmovnou a Senátem. Poslanecká sněmovna se skládá z 200 poslanců, Senát z 81 senátora. Senát je konstruován mimo jiné jako prvek kontinuity Parlamentu pro případ, že by musela být Poslanecká sněmovna rozpuštěna. Obě komory Parlamentu mají autonomní postavení a vznikají na základě odlišných technických pravidel volebního systému. Členové obou komor Parlamentu mají také různě dlouhé volební období. Poslanci čtyřleté (to je zároveň volebním obdobím Poslanecké sněmovny), senátoři šestileté, přičemž každé dva roky se volí třetina senátorů (volební období Senátu tak nekončí). 

Rozpustit Poslaneckou sněmovnu může prezident republiky v taxativně vymezených případech, zejména není-li Sněmovna schopna jednat a usnášet se, jestliže Poslanecká sněmovna nevyslovila důvěru nově jmenované vládě, jejíž předseda byl prezidentem republiky jmenován na návrh předsedy Poslanecké sněmovny, a dále též pokud se Poslanecká sněmovna neusnese do tří měsíců o vládním návrhu zákona, s jehož projednáním spojila vláda otázku důvěry.

Poslanecká sněmovna, Senát i další parlamentní orgány jsou obvykle způsobilé se usnášet za přítomnosti alespoň jedné třetiny všech svých členů. K platnému usnesení je třeba souhlasu nadpoloviční většiny přítomných poslanců nebo senátorů, pokud Ústava nestanoví jinak. Souhlasu třípětinové většiny všech poslanců a třípětinové většiny přítomných senátorů je třeba k přijetí ústavního zákona a ke schválení mezinárodní smlouvy o lidských právech a základních svobodách.

Moc výkonná se dělí mezi prezidenta republiky a vládu, přičemž ze srovnávacího hlediska je patrné, že český ústavní systém svěřuje prezidentovi mnohem slabší exekutivní kompetence než vládě. Prezident republiky vykonává jen taxativně určené úkoly, plní především funkce hlavy státu a má v některých případech nezávislou pravomoc jmenovat veřejné činitele a další funkcionáře. Prezident republiky je sice volen na společné schůzi oběma komorami Parlamentu, není mu však ze své funkce odpovědný a ani není Parlamentem odvolatelný. 

Vláda je vrcholným kolektivním orgánem výkonné moci s všeobecnou působností. Základní ústavní vztah vlády k Poslanecké sněmovně je vztahem ústavní odpovědnosti. Předsedu vlády jmenuje prezident republiky a na jeho návrh jmenuje ostatní členy vlády a pověřuje je řízením ministerstev nebo jiných úřadů. Vláda předstoupí do 30 dnů po svém jmenování před Poslaneckou sněmovnu a požádá ji o vyslovení důvěry. Pokud nově jmenovaná vláda nezíská v Poslanecké sněmovně důvěru, procedura se jmenováním vlády a jejích členů se opakuje. Jestliže ani takto jmenovaná vláda nezíská důvěru, jmenuje prezident republiky předsedu vlády na návrh předsedy Poslanecké sněmovny s tím, že pokud ani takto sestavená vláda nezíská důvěru, lze Poslaneckou sněmovnu rozpustit. Odpovědnost vlády Poslanecké sněmovně je dána i možností vyslovení nedůvěry vládě Poslaneckou sněmovnou a možností vlády předložit Poslanecké sněmovně žádost o vyslovení důvěry i v průběhu funkčního období. Vláda podá demisi, jestliže Poslanecká sněmovna zamítla její žádost o vyslovení důvěry nebo jestliže jí vyslovila nedůvěru. Vláda podá demisi vždy po ustavující schůzi nově zvolené Poslanecké sněmovny.

Soudní moc vykonávají jménem republiky nezávislé soudy. Soustavu soudů tvoří Ústavní soud, Nejvyšší soud, Nejvyšší správní soud, vrchní, krajské a okresní soudy, přičemž zákon může stanovit jejich jiné označení. Soudy jsou povolány především k tomu, aby zákonem stanoveným způsobem poskytovaly ochranu právům. Jen soud rozhoduje o vině a trestu za trestné činy. Ústavní soud je soudním orgánem ochrany ústavnosti. Hlavní úkolem Ústavního soudu je provádět následnou kontrolu ústavnosti primární i sekundární legislativy a projednávat ústavní stížnosti.

Soudci jsou při výkonu své funkce nezávislí. Jejich nestrannost nesmí nikdo ohrožovat. Soudce je při rozhodování vázán zákonem; je oprávněn posoudit soulad jiného právního předpisu se zákonem. Dojde-li soud k závěru, že zákon, jehož má být při řešení věci použito, je v rozporu s ústavním zákonem, předloží věc Ústavnímu soudu.

Základní práva

Základní práva jsou v rámci českého ústavního pořádku zaručena především v Listině základních práv a svobod. 

Lidé jsou svobodní a rovní v důstojnosti i v právech. Meze základních práv a svobod 

mohou být za podmínek stanovených Listinou základních práv a svobod upraveny pouze zákonem. Základní práva a svobody jsou nezadatelné, nezcizitelné, nepromlčitelné a nezrušitelné. Každý může činit, co není zákonem zakázáno, a nikdo nesmí být nucen činit, co zákon neukládá. Základní práva a svobody se zaručují 

všem bez rozdílu pohlaví, rasy, barvy pleti, jazyka, víry a náboženství, politického či jiného smýšlení, národního nebo sociálního původu, příslušnosti k národnostní nebo etnické menšině, majetku, rodu nebo jiného postavení.

Každý je způsobilý mít práva. Zaručeny jsou právo na život, osobní svoboda, nedotknutelnost osoby a jejího soukromí, lidská důstojnost, osobní čest i dobrá pověst, jakož i svoboda pohybu a pobytu, svoboda myšlení, svědomí a náboženského vyznání, svoboda vědeckého bádání a umělecké tvorby, ochrana před neoprávněným shromažďováním, zveřejňováním nebo jiným zneužíváním údajů o své osobě. Každý má právo vlastnit majetek. Vlastnictví zavazuje a nesmí být zneužito na újmu práv druhých anebo v rozporu se zákonem chráněnými obecnými zájmy. Výkon vlastnických práv nesmí poškozovat lidské zdraví, přírodu a životní prostředí nad míru stanovenou zákonem.

Zaručená politická práva se vztahují na svobodu projevu, právo na informace, právo petiční, právo shromažďovací a sdružovací. Občané mají právo podílet se na správě veřejných věcí přímo nebo svobodnou volbou svých zástupců. Zákonná úprava všech politických práv a svobod a její výklad a používání musí umožňovat a ochraňovat svobodnou soutěž politických sil v demokratické společnosti.

Právo na soudní a jinou právní ochranu je vymezeno tak, že se každý může domáhat stanoveným postupem svého práva u nezávislého a nestranného soudu a ve stanovených případech u jiného orgánu. Nikdo nesmí být odňat svému zákonnému soudci. Kdo tvrdí, že byl na svých právech zkrácen rozhodnutím orgánu veřejné správy, může se obrátit na soud, aby přezkoumal zákonnost takového rozhodnutí, nestanoví-li zákon jinak. Z pravomoci soudu však nesmí být vyloučeno přezkoumávání rozhodnutí týkajících se základních práv a svobod podle Listiny. 

Každý má právo na náhradu škody způsobené mu nezákonným rozhodnutím soudu, jiného státního orgánu či orgánu veřejné správy nebo nesprávným úředním postupem. Každý má právo na právní pomoc v řízení před soudy, jinými státními 

orgány či orgány veřejné správy, a to od počátku řízení. Všichni účastníci jsou si v řízení rovni. Každý má právo, aby jeho věc byla projednána veřejně, bez zbytečných průtahů a v jeho přítomnosti a aby se mohl vyjádřit ke všem prováděným důkazům. Veřejnost může být vyloučena jen v případech stanovených zákonem.

Většiny základních hospodářských, sociálních a kulturních práv je možno se domáhat pouze v mezích zákonů, které je provádějí. S tímto omezením má každý právo na svobodnou volbu povolání a přípravu k němu, jakož i právo podnikat a provozovat jinou hospodářskou činnost. Zaměstnanci mají právo na spravedlivou odměnu za práci a na uspokojivé pracovní podmínky. Ženy, mladiství a osoby zdravotně postižené mají právo na zvýšenou ochranu zdraví při práci a na zvláštní pracovní podmínky. Mladiství a osoby zdravotně postižené mají právo na zvláštní ochranu v pracovních vztazích a na pomoc při přípravě k povolání. Občané mají právo na přiměřené hmotné zabezpečení ve stáří a při nezpůsobilosti k práci, jakož i při ztrátě živitele. Každý, kdo je v hmotné nouzi, má právo na takovou pomoc, která 

je nezbytná pro zajištění základních životních podmínek. Občané mají na základě veřejného pojištění právo na bezplatnou zdravotní péči a na zdravotní pomůcky. Rodičovství a rodina jsou pod ochranou zákona. Občané mají právo na bezplatné vzdělání v základních a středních školách, podle schopností občana a možností společnosti též na vysokých školách. Každý má právo na včasné a úplné informace o stavu životního prostředí a přírodních zdrojů. Při výkonu svých práv nikdo nesmí ohrožovat ani poškozovat životní prostředí, přírodní zdroje, druhové bohatství přírody a kulturní památky nad míru stanovenou zákonem.

Obecné zásady správního práva


Princip právnosti znamená soulad veřejné správy s ústavou, obecnými právními zásadami, vnitrostátními obecně závaznými předpisy, pravidly mezinárodního práva bezprostředně použitelnými a účinnými ve vnitrostátním právu, soudcovským právem, a konečně i s interními směrnicemi, pokud se jich lze dovolat před soudem.

Objektivně shodné případy musejí být ve veřejné správě posuzovány shodně. Objektivně odlišné případy jsou obvykle řešeny s odpovídajícími rozdíly. Předpisy a pravidla, vztahující se na každý individuální případ, použijí úřady pozorně a nezaujatě v souladu s principem rovného zacházení s adresáty správních aktů. 

Správní pravomoc může být uplatněna výlučně pro dosažení cíle určeného příslušným předpisem.

Princip proporcionality vyžaduje, aby prostředky byly přiměřené k účelu, pro nějž jsou použity, a aby přijatá opatření byla zaměřena k vyvážení střetu veřejných a soukromých zájmů a nezasahovala do práv a zájmů soukromých osob nad nezbytnou míru. Každému z významných faktorů případu musí správní akt určit jeho váhu. Irelevantní faktory musejí být z úvah vyloučeny.

Správní akt nesmí být ovlivněn soukromými nebo osobními zájmy či předsudky příslušné úřední osoby. Žádný úředník se nesmí podílet na vydání správního aktu, který se dotýká jeho vlastních finančních anebo podobných zájmů, nebo aktu dotýkajícího se zájmů úředníkovy rodiny, jeho přátel či protivníků; rovněž se žádný úředník nemůže podílet na úředním vyřízení svého vlastního podání a nesmí být činným ve věcech, kde určité okolnosti zpochybňují jeho nestrannost.

Povinnost nahradit škodu způsobenou vadným správním aktem nebo nečinností vznikne, nechová-li se úřad tak, jak by mohla poškozená osoba podle práva rozumně očekávat, či když správní akt poškodí výlučně určitou soukromou osobu či skupinu osob a je-li zjevně nespravedlivé, aby tyto osoby samy nesly takovou újmu. 

Odpovědnost za škodu způsobenou při výkonu veřejné správy

Úprava odpovědnosti za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem je založena na principu, že stát odpovídá za škodu způsobenou při výkonu státní moci a územní samosprávné celky odpovídají za škodu způsobenou při výkonu pravomocí svěřených jim zákonem v rámci samostatné působnosti. Odpovědnosti za škodu se nelze zprostit. Ve věcech náhrady škody způsobené rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem a o regresních úhradách jednají jménem státu ministerstva a jiné ústřední správní úřady.

Právo na náhradu škody způsobené nezákonným rozhodnutím mají účastníci řízení, ve kterém bylo vydáno rozhodnutí, z něhož jim vznikla škoda. Právo na náhradu škody má i ten, s nímž nebylo jednáno jako s účastníkem řízení, ačkoliv s ním jako s účastníkem řízení jednáno být mělo. Nárok na náhradu škody způsobené nezákonným rozhodnutím lze, není-li dále stanoveno jinak, uplatnit pouze tehdy, pokud pravomocné rozhodnutí bylo pro nezákonnost zrušeno nebo změněno příslušným orgánem. 

Nárok na náhradu škody způsobené nezákonným rozhodnutím lze přiznat pouze tehdy, pokud poškozený využil možnosti podat proti nezákonnému rozhodnutí odvolání, rozklad, námitky, odpor, stížnost nebo opravný prostředek podle zvláštního předpisu, nejde-li o případy zvláštního zřetele hodné. Byla-li škoda způsobena nezákonným rozhodnutím vykonatelným bez ohledu na právní moc, lze nárok uplatnit i tehdy, pokud rozhodnutí bylo zrušeno nebo změněno na základě řádného opravného prostředku.

Stát odpovídá rovněž za škodu způsobenou nesprávným úředním postupem. Nesprávným úředním postupem je také porušení povinnosti učinit úkon nebo vydat rozhodnutí v zákonem stanovené lhůtě. Právo na náhradu škody má ten, jemuž byla nesprávným úředním postupem způsobena škoda. 

I.4. Správní trestání a správní řízení

Obecným správním deliktem je chování (jednání anebo opomenutí odpovědných osob), jím je porušováno či ohrožováno správní právo. Pro správní trestání platí, že znaky deliktu musejí být uvedeny v zákoně a že nesmí být použita jiná než zákonem předvídaná sankce.

Charakteristickými správními delikty v českém správním právu jsou: 

· přestupky (správními úřady projednávané zaviněné delikty fyzických osob nedosahující závažnosti trestného činu, v platném českém právu neúplným způsobem kodifikované v zákoně o přestupcích (zák.č.200/1990 Sb., v platném znění),

· pseudopřestupky (zaviněné delikty fyzických osob, které představují útok na objekty srovnatelné s těmi, které jsou chráněny přestupkovým právem, ale z různých důvodů nejsou zahrnuty do režimu přestupkového práva),

· delikty představující porušení či ohrožení ustanovení předpisu anebo principu správního práva - bez ohledu na zavinění - z činnosti nebo chování subjektu, u něhož nerozhoduje, zda se jedná o fyzickou anebo právnickou osobu, či o osobu s nevyhraněnou právní subjektivitou (smíšené delikty či kvazidelikty),                                                                                                                                                                                                                          

· pořádkové delikty, jichž se typicky může dopustit osoba neuctivě se chovající k úřadům, komplikující správní řízení, nerespektující povinnou součinnost apod.

Správní sankce a podmínky, za nichž mohou být použity, stanoví zákon. Obecné správní právo zároveň vyžaduje, aby byla respektována i další pravidla vztahující se k sankcionování. Žádná osoba nesmí být sankcionována vícekrát za tentýž skutek na základě téhož zákona nebo na základě zákonných ustanovení chránících totožný veřejný zájem. Každý skutek je sankcionovatelný jen tak přísně, jak to bylo dle právního stavu možné v době spáchání skutku, a stanou-li se poté, co byl skutek spáchán, účinnými ustanovení, jež umožňují ukládat mírnější sankce, posuzuje se věc podle té úpravy, která je výhodnější pro odpovědnou osobu. Pokud je tentýž skutek sankcionován několika správními orgány na základě ustanovení chránících rozdílné veřejné zájmy, zváží každý z těchto orgánů skutečnost, že za daný skutek již byla uložena jiná sankce.

Sankcionovat lze jen v přiměřené lhůtě po spáchání protiprávního skutku s tím, že správní orgán postupuje v řízení s rychlostí, která je rozumná vzhledem k okolnostem případu, a že řízení je vedeno tak, aby bylo uzavřeno konečným rozhodnutím. Povinnost dokazování spočívá zásadně na správním orgánu. Z důvodu respektování základních práv je nezbytné, aby

· osoba, proti níž řízení směřuje, byla včas a dostatečně seznámena s důvodem řízení a s důkazy, o něž se řízení opírá,

· této osobě byl poskytnut dostatečný čas pro přípravu obhajoby a aby se mohla vyjádřit ke každé věci, o níž má být v řízení rozhodnuto,

· rozhodnutí, jímž se ukládá sankce, bylo řádně odůvodněno.

Se souhlasem dotčené osoby lze od výše uvedených zásad upustit pouze v bagatelních případech a při možnosti ukládání pouze nízkých peněžitých pokut. Pokud však osoba, jíž je sankce ukládána, odmítá uznat její oprávněnost, všechny uvedené zásady je třeba přísně dodržet. Správní akt o uložení sankce musí být přezkoumatelný přinejmenším z hlediska zákonnosti, a to nezávislým, nestranným a zákonem zřízeným soudem.

Správní řízení

Správním řízením je v českém právu tradičně označován proces aplikace norem hmotného správního práva, jehož cílem je vydání správního rozhodnutí v konkrétní věci.

Účastníkem řízení je zpravidla ta osoba, o jejíchž právech, právem chráněných zájmech nebo povinnostech má být v řízení jednáno nebo jež může být rozhodnutím přímo právně dotčena. Účastníkem řízení je i ten, kdo tvrdí, že může být rozhodnutím ve svých právech, právem chráněných zájmech nebo povinnostech přímo dotčen, a to až do doby, než se prokáže opak. Zákon může vymezit speciální definici účastenství.

Řízení se zahajuje na návrh účastníka řízení nebo z podnětu správního orgánu. Správní orgán je povinen zjistit přesně a úplně skutečný stav věci a za tím účelem si opatřit potřebné podklady pro rozhodnutí. Přitom není vázán jen návrhy účastníků řízení. Rozsah a způsob zjišťování podkladů pro rozhodnutí určuje správní orgán. Správní orgán je povinen dát účastníkům řízení možnost, aby se před vydáním rozhodnutí mohli vyjádřit k jeho podkladu i ke způsobu jeho zjištění, popřípadě navrhnout jeho doplnění. 

Správní orgán může před skončením řízení v rozsahu nezbytně nutném pro zajištění jeho účelu uložit účastníkům, aby něco vykonali, něčeho se zdrželi nebo něco strpěli. V jednoduchých věcech lze rozhodnout bezodkladně. V ostatních případech, nestanoví-li zvláštní právní předpis jinak, je správní orgán povinen rozhodnout ve věci do 30 dnů od zahájení řízení; ve zvlášť složitých případech rozhodne nejdéle do 60 dnů.

Rozhodnutí musí být v souladu se zákony a ostatními právními předpisy, musí být vydáno orgánem k tomu příslušným, vycházet ze spolehlivě zjištěného stavu věci a obsahovat předepsané náležitosti. Rozhodnutí musí obsahovat výrok, odůvodnění a poučení o opravném prostředku. Odůvodnění není třeba, vyhovuje-li se všem účastníkům řízení v plném rozsahu. Výrok obsahuje rozhodnutí ve věci s uvedením ustanovení právního předpisu, podle něhož bylo rozhodnuto, popřípadě též rozhodnutí o povinnosti nahradit náklady řízení. V odůvodnění rozhodnutí správní orgán uvede, které skutečnosti byly podkladem rozhodnutí, jakými úvahami byl veden při hodnocení důkazů a při použití právních předpisů, na základě kterých rozhodoval.

Proti rozhodnutí správního orgánu má účastník řízení právo podat odvolání, pokud zákon nestanoví jinak nebo pokud se účastník řízení odvolání nevzdal. Odvolání se zpravidla podává u správního orgánu, který napadené rozhodnutí vydal, a to ve lhůtě 15 dnů ode dne oznámení rozhodnutí. Správní orgán, který napadené rozhodnutí vydal, může o odvolání sám rozhodnout, jestliže odvolání v plném rozsahu vyhoví a 

jestliže se rozhodnutí netýká jiného účastníka řízení než odvolatele nebo jestliže s tím ostatní účastníci řízení souhlasí. Nerozhodne-li správní orgán, který napadené rozhodnutí vydal, o odvolání, předloží je odvolacímu orgánu.

Odvolací orgán přezkoumá napadené rozhodnutí v celém rozsahu; je-li to nutné, dosavadní řízení doplní, popřípadě zjištěné vady odstraní. Jsou-li pro to důvody, odvolací orgán rozhodnutí změní nebo zruší, jinak odvolání zamítne a rozhodnutí potvrdí. Odvolací orgán rozhodnutí zruší a věc vrátí správnímu orgánu, který je vydal, k novému projednání a rozhodnutí, pokud je to vhodnější zejména z důvodů rychlosti nebo hospodárnosti.

Rozhodnutí, proti kterému se nelze odvolat, je v právní moci. Rozhodnutí je vykonatelné, jestliže se proti němu nelze odvolat nebo jestliže odvolání nemá odkladný účinek. Nesplní-li účastník řízení ve stanovené lhůtě dobrovolně povinnost uloženou mu rozhodnutím, které je vykonatelné, jejich výkon se provede.

Řízení před správním orgánem ukončené rozhodnutím, které je v právní moci, se na návrh účastníka řízení anebo z moci úřední ve veřejném zájmu obnoví, zejména jestliže vyšly najevo nové skutečnosti nebo důkazy, které mohly mít podstatný vliv na rozhodnutí a nemohly být v řízení uplatněny bez zavinění účastníka řízení, anebo došlo-li k podstatným procesním vadám v řízení.

I.5. Správní soudnictví a ústavní stížnost
Funkcí správního  soudnictví  je poskytovat účinnou  ochranu subjektivním veřejným právům. Nejvyšší správní soud spolu s krajskými soudy, u nichž působí specializované senáty a specializovaní samosoudci, rozhodují v případech, kdy je právní základ veřejné správy jiný než občansko-, pracovně-, rodinně- nebo  obchodně-právní. Kdo tvrdí, že byl na svých právech zkrácen přímo nebo v důsledku porušení svých práv v předcházejícím řízení úkonem správního orgánu, jímž se zakládají, mění, ruší nebo závazně určují jeho veřejná subjektivní práva nebo povinnosti, může se žalobou na neplatnost domáhat zrušení takového rozhodnutí, popřípadě vyslovení jeho nicotnosti, nestanoví-li zákon jinak. Žalobu na neplatnost takovéhoto úkonu správního orgánu může podat i účastník řízení před správním orgánem, který tvrdí, že postupem správního orgánu byl zkrácen na právech takovým způsobem, že to mohlo mít za následek nezákonné rozhodnutí. 

Žalovaným je správní orgán, který rozhodl v posledním stupni, nebo správní orgán, na který rozhodovací působnost přešla. Soud vychází ze skutkového a právního stavu, který existoval v době rozhodování správního orgánu. Na tomto základě soud zruší napadené rozhodnutí pro vady řízení pro nepřezkoumatelnost, spočívající v nesrozumitelnosti nebo nedostatku důvodů rozhodnutí, či proto, že skutkový stav, který vzal správní orgán za základ napadeného rozhodnutí, je v rozporu se spisy nebo v nich nemá oporu anebo vyžaduje rozsáhlé nebo zásadní doplnění, jakož i pro podstatné porušení ustanovení o řízení před správním orgánem, mohlo-li mít za následek nezákonné rozhodnutí o věci samé. Zjistí-li soud, že rozhodnutí trpí takovými vadami, které vyvolávají jeho nicotnost, vysloví rozsudkem tuto nicotnost.

Žaloba proti nečinnosti slouží tomu, kdo bezvýsledně vyčerpal prostředky, které procesní předpis, platný pro řízení u správního orgánu, stanoví k jeho ochraně před protiprávní pasivitou správního orgánu a bývá často používána i jako prostředek proti průtahům ve správním řízení. Žalobce se může žalobou domáhat, aby soud uložil správnímu orgánu povinnost vydat meritorní rozhodnutí nebo osvědčení. To neplatí, spojuje-li zvláštní zákon s nečinností správního orgánu fikci, že bylo vydáno rozhodnutí o určitém obsahu nebo jiný právní důsledek. Je-li návrh důvodný, soud uloží rozsudkem správnímu orgánu povinnost vydat rozhodnutí nebo osvědčení a stanoví k tomu přiměřenou lhůtu.

Každý, kdo tvrdí, že byl přímo zkrácen nebo zasažen ve svých právech nikoli správním rozhodnutím v právním slova smyslu, ale faktickým nezákonným zásahem, pokynem nebo donucením správního orgánu, může se žalobou proti ohrožení u soudu domáhat ochrany, trvá-li takový zásah nebo jeho důsledky anebo hrozí-li jeho 

opakování. Žalovaným je správní orgán, který podle žalobního tvrzení provedl zásah. Soud rozhoduje na základě skutkového stavu, zjištěného ke dni svého rozhodnutí a shledá-li, že žaloba je důvodná, zakáže správnímu orgánu, aby v porušování žalobcova práva pokračoval a přikáže, aby - jestliže to je možné - obnovil stav před zásahem.

Řízení o uvedených žalobách je ve správním soudnictví v zásadě jednoinstanční, lze však ze zákonem stanovených důvodů podat kasační stížnost Nejvyššímu správnímu soudu. Důvody kasační stížnosti se mohou opírat o právní vady napadeného 

rozsudku. Jestliže je kasační stížnost důvodná,  Nejvyšší  správní  soud rozsudkem zruší rozhodnutí krajského soudu a věc  mu  vrátí  k dalšímu  řízení. Opětovná kasační stížnost v téže věci je nepřípustná, ledaže by bylo namítáno, že se krajský soud neřídil závazným právním   názorem Nejvyššího správního soudu.

Důležitým úkolem Nejvyššího správního soudu je rozhodováním o kasační stížnosti i jinými prostředky zajišťovat právní kvalitu a jednotnost výkonu spravedlnosti v návaznosti na veřejnosprávní činnost. Nejvyšší správní soud může přijmout zásadní usnesení v případech, kdy se opakovaně rozchází v téže otázce právní názor soudců a příslušných správních úřadů. Zásadní usnesení jsou jako autoritativní právní názory zveřejňována ve Sbírce rozhodnutí Nejvyššího správního soudu a zasílána těm správním úřadům, jejichž legislativní, interpretační i právně-aplikační činnosti se týkají. V zájmu  jednotného  rozhodování soudů činných ve správním soudnictví  mají  být na  základě  vyhodnocení pravomocných rozhodnutí jednotlivých soudů   přijata a zveřejňována  stanoviska Nejvyššího správního soudu k výkladu a aplikaci správního práva v soudní praxi.

Ústavní stížnost

Soudní kontrolu rozhodování a aktů veřejné správy realizuje rovněž Ústavní soud, a to zejména projednáváním ústavních stížností. Ústavní stížnost je oprávněna podat fyzická nebo právnická osoba, jestliže tvrdí, že pravomocným rozhodnutím v řízení, jehož byla účastníkem, opatřením nebo jiným zásahem orgánu veřejné moci bylo porušeno její základní právo. Komunální ústavní stížnost může uplatnit zastupitelstvo obce nebo vyššího územního samosprávného celku, jestliže tvrdí, že nezákonným zásahem státu bylo porušeno zaručené právo na samosprávu. Ústavní stížnost je v zásadě nepřípustná, jestliže stěžovatel nevyčerpal všechny procesní prostředky, které mu zákon k ochraně jeho práva poskytuje. V tomto smyslu platí, že správní žaloba má jako prostředek soudní ochrany přednost před ústavní stížností. Ústavní soud však neodmítne přijetí ústavní stížnosti, jestliže stížnost svým významem podstatně přesahuje vlastní zájmy stěžovatele a byla podána do jednoho roku ode dne, kdy ke skutečnosti, která je předmětem ústavní stížnosti, došlo. Rovněž není odmítnuta stížnost, jestliže v řízení o podaném opravném prostředku dochází ke značným průtahům, z nichž stěžovateli vzniká nebo může vzniknout 

vážná a neodvratitelná újma. Stěžovatel má rovněž možnost bránit tomu, aby v budoucnosti byl ve veřejné správě aplikován protiústavní, resp. protiprávní předpis, protože spolu s ústavní stížností může být podán návrh na zrušení zákona nebo jiného právního předpisu anebo jejich jednotlivých ustanovení, jejichž uplatněním nastala skutečnost, která je předmětem ústavní stížnosti.

Ústavní soud dále může na návrh stěžovatele odložit vykonatelnost napadeného rozhodnutí, jestliže to nebude v rozporu s důležitým veřejným zájmem a jestliže by výkon rozhodnutí nebo uskutečnění oprávnění, přiznaného rozhodnutím třetí osobě, znamenal pro stěžovatele nepoměrně větší újmu, než jaká při odložení vykonatelnosti může vzniknout jiným osobám. Směřuje-li ústavní stížnost proti jinému zásahu orgánu veřejné moci, než je rozhodnutí, může Ústavní soud k odvrácení hrozící vážné škody nebo újmy, k zabránění hrozícímu násilnému zásahu nebo z jiného závažného veřejného zájmu uložit předběžným opatřením orgánu veřejné moci, aby v zásahu nepokračoval.

Vyhoví-li Ústavní soud ústavní stížnosti, vysloví v nálezu, které ústavně zaručené právo bylo porušeno a jakým chováním orgánu veřejné moci k tomuto porušení došlo, resp. v čem spočívá porušení zákonem zaručeného práva na samosprávu. Bylo-li vyhověno ústavní stížnosti fyzické nebo právnické osoby, Ústavní soud zruší napadené rozhodnutí orgánu veřejné moci, nebo jestliže porušení ústavně zaručeného základního práva nebo svobody spočívalo v jiném zásahu orgánu veřejné moci, než je rozhodnutí, zakáže příslušnému státnímu orgánu, aby v porušování práva na samosprávu pokračoval, a přikáže mu, aby, pokud je to možné, obnovil stav před porušením. Bylo-li vyhověno ústavní stížnosti zastupitelstva územního samosprávného celku, Ústavní soud zruší napadené rozhodnutí státního orgánu, nebo jestliže porušení zaručeného práva na samosprávu spočívalo v jiném zásahu státu, než je rozhodnutí, zakáže příslušnému státnímu orgánu, aby v porušování práva na samosprávu pokračoval, a přikáže mu, aby, pokud je to možné, obnovil stav před porušením.

II. Veřejná správa
 II.1. Vymezení veřejné správy

Definovat pojem veřejná správa není jednoduché, neboť jde o výrazně komplexní pojem. Veřejné správě je přikládán různý význam podle toho, čeho si na ní především všímáme, co analyzujeme a hodnotíme. V zásadě může jít o: a) určitý druh činnosti (spravování) nebo b) instituce, které správu vykonávají. V prvním případě jde o pojetí dynamické (funkční), v druhém případě o pojetí statické (strukturální, organizační). Správu tak lze klasifikovat jako správu v materiálním (funkčním) pojetí nebo jako správu ve formálním (institucionálním či organizačním) pojetí. Pozitivní vymezení veřejné správy v materiálním pojetí je obtížné, má-li ji zachytit v celém jejím komplexu a nesklouznout přitom do přílišné šíře. Pozitivní definice vymezují veřejnou správu nejzdařileji jako  „činnost, při jejímž výkonu jsou správní úřady (orgány) vázány nejenom právními předpisy, ale též rozhodnutími vyšších správních úřadů (orgánů)“; některými autory bývá tato vázanost, doplněná politickou, právní a finanční odpovědností veřejné správy (především vlády) parlamentu, považována za jeden ze základních znaků moderní veřejné správy. Vzhledem k obtížnosti pozitivního vymezení veřejné správy se správní nauka často uchyluje k negativnímu vymezení veřejné správy, které vychází v materiálním pojetí z dělby státní moci a z poznatku, že moc zákonodárnou a soudní lze na rozdíl od moci výkonné (kterou představuje veřejná správa) jako činnost uspokojivěji definovat. Jde o tzv. substraktivní vymezení veřejné správy, podle něhož je veřejná správa souhrnem činností, které nelze kvalifikovat jako zákonodárství nebo soudnictví.

Veřejná správa se skládá ze dvou komplementárních částí, ze státní správy a samosprávy, jež obě jsou dotovány z veřejných rozpočtů. Role jedné části je podmiňována rolí části druhé. Státní správa se vykonává v celém státě a z hlediska územního ji lze členit na státní správu ústřední a územní. Samospráva je ta část veřejné správy, kterou vykonává někdo jiný než stát, zpravidla veřejnoprávní korporace, kterou je  v případě územní samosprávy územní samosprávný celek (obec či jiný, nadobecní, ale podstátní celek, v České republice je jím kraj).

II.2. Reformy veřejné správy

provázejí veřejnou správu vlastně od jejího vzniku; je to pochopitelné, neboť jen stěží si lze představit strukturu působící ve společenském prostředí trvale v nezměněném stavu. Všeobecně se soudí, že ke správní reformě dochází tehdy, když veřejná správa koná špatně. To je však jen zúžený pohled; veřejná správa se musí přizpůsobovat změnám v prostředí a jeho požadavkům vznikajícím v závislosti na celé řadě příčin, jež zdaleka nejsou zapříčiněny jenom špatnou funkcí vlastní správní struktury.

V současné době existuje rozsáhlá, především zahraniční, literatura o správních reformách, k jejímž autorům patří jak administrativisté různého zaměření, tak politologové, právníci, sociologové, teoretikové organizace a řízení i ekonomové a ekonomičtí geografové. Přitom však nelze tvrdit, a to platí zejména pro období moderních reforem veřejné správy odehrávajících se od poloviny 20.století, že by nejdříve byly teorií vypracovány reformní postupy na základě vědeckých analýz a podle nich by následně docházelo v praxi k reformám veřejné správy. Často tomu bylo spíše naopak: teorie přicházela až následně a ne vždy byla praxe v souladu s teorií. Mění se i očekávání veřejnosti, občanů, rostou jejich nároky i nespokojenost s již provedenými změnami. Většina reforem totiž nepřináší trvalé uspokojení, a proto správní reformy jsou nikdy nekončícím procesem. 

To je dobře patrné na jednom z významných problémů veřejné správy, rovnováze mezi centralizací a decentralizací správy. V průběhu doby centralizované systémy veřejné správy se decentralizují, až dosáhnou takové míry decentralizace, která je nutí k zpětné recentralizaci, a naopak. Podobně je tomu s dalším problémem, jímž je míra právní regulace. Nadměrná regulace, jež podvazuje tržní svobodu a soutěž, vyvolává deregulační procesy; naopak nedostatečná míra regulace, která způsobuje nedokonalost až chaos, vyvolává nutnost regulace, a to buď v celém rozsahu veřejné správy, anebo v jejích jednotlivých odvětvích.

Ve vyspělých západoevropských demokraciích se po druhé světové válce začala s velkou nadějí reformovat veřejná správa zejména směrem k decentralizované demokratické správě s větší účastí občanů, aby se znemožnil výskyt takových tyranských režimů, jakými byly fašismus a nacismus. Veřejné organizace měly 

být méně autoritativní a byrokratické a naopak více humánní, vnímavé k potřebám 

občanů, zastupitelské a umožňující i větší přímou účast občanů. Osmdesátá a devadesátá léta jsou pak charakterizována zejména teorií NPM - New Public Management, kdy reformy veřejné správy se  převážně orientovaly na výkon, účinnost, efektivnost, dosažení více za nižší náklady („best value for money“). K pozitivním trendům posledních dvou dekád pak patří to, že veřejná správa je nazírána více jako veřejná služba. Vrchnostenský charakter veřejné správy ustoupil do pozadí a do popředí nastupuje služebnostní činnost veřejné správy a dříve výsostné, nadřazené postavení veřejných úředníků se mění tak, aby se stali především služebníky občanů a celé společnosti.

V odborné literatuře převládá názor, že základním cílem pro dobré fungování správních reforem v praxi je změna správní kultury. Tak například americký administrativista G.E.Caiden (Administrative reform comes of age, 1991) tvrdí, že plnění konkrétních úkolů, jež před veřejnou správu staví reformní procesy, nemůže být účinné, pokud úředníci nezmění své chování, svoje postoje k občanům i ke svým povinnostem, navyklé způsoby, v nichž vykonávají svoji činnost. 

Správní reformy jsou spojeny se  vznešenými abstraktními úkoly, jako je role státu, mobilizace společenských zdrojů, image veřejného sektoru, přístupnost veřejného úřadu, kritéria výkonnosti veřejné správy a v poslední době stále sílící úsilí po zlepšení vládnutí (governance), zejména zdokonalováním partnerských vztahů všech aktérů zúčastněných na správě. Nicméně po získaných zkušenostech z dlouholetého provádění reforem se reformátoři vesměs shodují v tom, že prioritou není plnění těchto vznešených cílů, ale splnění obecného požadavku redukovat to špatné ve veřejné správě, tedy skončit se všemi špatnými praktikami a zbavit úřady těch úředníků, kteří nejsou hodni výkonu své veřejné funkce.

II.3. Reforma veřejné správy v České republice

Podobně jako v ostatních postkomunistických zemích střední a východní Evropy dochází i v České republice k reformě veřejné správy se značným zpožděním oproti demokratickým evropským zemím, které průběžně reformovaly svoji veřejnou správu od počátku padesátých let dvacátého století. Komunistická éra představovala 

silný centralistický stát, odpovědný především ústředním orgánům komunistické strany, neboť neexistovalo oddělení profesní státní správy od politických struktur, a bez skutečné územní samosprávy. Proto první kroky správní reformy ještě za federativního státu byly orientovány na rozbití systému národních výborů kopírujícího lidové sověty v SSSR a na znovuzřízení samosprávných obcí, po více než čtyřiceti letech jejich neexistence. V průběhu roku 1990 byla provedena potřebná ústavní změna v té době  ještě  platné ústavy z roku 1960, byl přijat Českou národní radou zákon o obcích (zák. č. 367/1990 Sb.) a zákon o hlavním městě Praze (zák.č.418/1990 Sb.) a v listopadu 1990 byly provedeny první svobodné volby do obecních zastupitelstev. S ohledem na zrušení všech stupňů národních výborů byl přijat zákon o okresních úřadech (zák.č.425/1990 Sb.), které byly jedinými orgány státní správy se všeobecnou působností v okresech.Vedle nich existovaly na okresní i krajské úrovni různé zvláštní orgány státní správy (tzv. dekoncentrované orgány státní správy), jejichž počet v průběhu let nepřiměřeně vzrůstal. 

S rozdělením federativního státu na Českou republiku a Slovenskou republiku nabyla k 1.lednu 1993 účinnosti nová Ústava České republiky (ústavní zákon ČNR z 16.prosince 1992,  č.1/1993 Sb.). Územní samospráva je obsažena v hlavě sedmé (články 99-105), která je velmi stručná; úvodní článek 99 stanovil, že republika se člení na obce, které jsou základními územními samosprávnými celky, a vyšší územní samosprávné celky (VÚSC), kterými jsou země nebo kraje, a ponechal tak na zastupitelstvu VÚSC, jaký název si zvolí. Toto nedokonalé řešení došlo změny až za pět let, v období druhé koaliční vlády, kdy Parlament ČR přijal 3.prosince 1997 ústavní zákon o vytvoření vyšších územních samosprávných celků (zák.č.347/1997 Sb.), který současně představoval první změnu Ústavy. Ta byla dvojí a týkala se jednak změny textu článku 99, jehož nové znění stanovuje, že republika se člení na obce a kraje, které jsou vyššími územními samosprávnými celky,  jednak zrušení článku 103 o určení názvu vyššího územního samosprávného celku zastupitelstvem pro nadbytečnost.

V průběhu reformního procesu se ukázalo, že rozhodování o řešení závěrečné podoby územní samosprávy je tvrdým politickým oříškem, které v roce 1990 úspěšně započatou reformu veřejné správy o mnoho let zdrželo, což nám vyneslo od 

roku 1997 kritiku v hodnoceních Evropské komise o připravenosti našeho státu na členství v Evropské unii. Diskuse o koncepci další etapy reformy územní samosprávy, zahájená již počátkem roku 1993, se stále více politizovala a nejsvízelnější debaty se točily kolem územněsprávního členění státu, počtu vyšších územních samosprávných celků, vedení hranic mezi nimi a kolem institucionálního řešení vztahu samosprávy a státní správy na krajské úrovni.

Ačkoliv ústavní zákon o vytvoření VÚSC byl přijat v prosinci 1997, jeho účinnost se přepokládala až od 1.ledna 2000. Ani tento termín však nebyl dodržen, neboť zákon o krajích, jímž se realizoval zmíněný ústavní zákon, byl přijat Parlamentem  ČR až 12.dubna 2000 (zák.č.129/2000 Sb.), volby do zastupitelstev krajů se konaly 12.listopadu 2000 a od 1.ledna 2001 začala zastupitelstva kraje a další orgány kraje, tj. rada kraje, hejtman a krajský úřad, vykonávat vlastní činnost. Současně se zákonem o krajích byl přijat celý soubor dalších zákonů, jmenovitě: nový zákon o obcích (obecní zřízení) č.128/2000 Sb.; zákon o volbách do zastupitelstev krajů a o změně některých zákonů (zák.č.130/2000 Sb.); zákon o hlavním městě Praze (zák.č.131/2000 Sb.); zákon o změně a zrušení některých zákonů souvisejících se zákonem o krajích, zákonem o obcích, zákonem o okresních úřadech a zákonem o hlavním městě Praze (zák.č.132/2000 Sb.). Zákon o okresních úřadech (zák.č.147/2000 Sb.), spolu s přílohou o sídlech a správních obvodech okresních úřadů ke dni voleb do zastupitelstev krajů v roce 2000, byl přijat 16.května 2000 a jeho závěrečný paragraf 44 signalizoval, že okresní úřady nebudou již dlouho existovat, když v něm bylo stanoveno, že platnost zákona končí poslední den kalendářního roku, v němž uplynou dvě léta od konání prvních voleb do zastupitelstev krajů, tj. 31.prosince 2002.

Po náročných jednáních v obou komorách Parlamentu (v Poslanecké sněmovně a v Senátu) byl v průběhu května až července 2000 přijat  soubor finančních zákonů nezbytných pro činnost krajských orgánů; šlo o tyto zákony: zákon č.157/2000 Sb.,o přechodu některých věcí, práv a závazků z majetku České republiky do majetku krajů; zákon č.218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech; zákon č.219/2000 Sb., o majetku České republiky a jejím vystupování v právních vztazích; zákon č.220/2000 Sb., o změnách některých zákonů v souvislosti s přijetím zákona o majetku České 

republiky a jejím vystupování v právních vztazích; zákon č.243/2000 Sb., o rozpočtovém určení výnosů některých daní územním samosprávným celkům a některým státním fondům (zákon o rozpočtovém určení daní); a zákon č.250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů. Posledním zákonem patřícím do skupiny zákonů vytvářejících právní předpoklady pro realizaci krajského zřízení, je zákon č.248/2000 Sb., o podpoře regionálního rozvoje. Ústavní zákon o vytvoření vyšších územních samosprávných celků, kterým, jak známo, bylo vytvořeno celkem 14 krajů, včetně hlavního města Prahy, pojmenoval všechny kraje podle sídelního města krajských orgánů; jedinou výjimku tvořil Středočeský kraj, jehož sídlem je Praha, která je  též  samostatným krajem, a proto nemohlo být použito jejího jména pro kraj ve středních Čechách, jenž je vymezen územím  12 okresů vytvářejících rozsáhlý okruh kolem hlavního města Prahy, včetně okresů Praha-východ a Praha-západ. Ale za pouhých několik měsíců po zahájení účinnosti zákona o krajích byla přijata novela ústavního zákona (ústavní zákon č.176/2001 Sb.) kterou se změnily názvy čtyř krajů na základě výrazných požadavků příslušných krajů. Od 31.května 2001 tak byl nahrazen název Budějovický kraj názvem Jihočeský kraj, název Jihlavský kraj názvem Kraj Vysočina, název Brněnský kraj názvem Jihomoravský kraj a konečně název Ostravský kraj názvem Moravskoslezský kraj. I tato změna je dokladem, jaké zájmy, emoce a někdy i vášně doprovázely správní reformu.

Zákonem o krajích byl legalizován tzv. spojený model výkonu  krajské samosprávy a státní správy, který znamená, že krajský úřad působící v rámci krajské samosprávy jako jeden z orgánů kraje  vykonává zákonem  mu přikázané samosprávné úkoly a současně i přenesenou působnost v oblasti státní správy. Na krajské úrovni je tak  různorodý výkon státní správy; ve většině správních úseků, v nichž existují zvláštní, dekoncentrované orgány státní správy, vykonávají tyto orgány státní správu, zatímco rozhodování, jež je v působnosti všeobecné krajské správy (tzv. politické správy) se vykonává jako přenesená působnost. Důsledky tohoto řešení ohodnotí až praxe. Zatím však není pozorováno, že by tím došlo k ekonomické úspoře, ani že by zvolený systém byl výkonnější či transparentnější. Přenesený výkon státní správy samosprávnými orgány se ještě rozšířil od počátku roku 2003, kdy v souvislosti s ukončením činnosti okresních úřadů k 31.prosinci 2002 byla přenesena působnost 

okresních úřadů ve zcela převážné míře jako přenesený výkon státní správy na určité obce a na krajské úřady.

Okresní úřady, které v době svého vzniku v roce 1990 nahradily  činnost bývalých okresních a krajských národních výborů, se staly v průběhu své existence nejstabilnějším článkem územní státní správy. Ukončení jejich činnosti tak vyvolalo zásadní změnu veřejné správy v území, kterou lze považovat za jeden z nejvýznamnějších kroků v průběhu celé reformy a jímž snad byla dokončena reforma územní veřejné správy. Zákonem č.320/2002 Sb. o změně a zrušení některých zákonů v souvislosti s ukončením činnosti okresních úřadů (tzv. změnový zákon) bylo změněno 116 zákonů prakticky ve všech odvětvích státní správy. V souvislosti s přenesením působností okresních úřadů na jiné orgány došlo k výrazným organizačním změnám na místní úrovni samosprávy. Výsledek je obsažen v zákoně č. 314/2002 Sb., o stanovení obcí s pověřeným obecním úřadem a stanovení obcí s rozšířenou působností, jímž bylo z 388 obcí s pověřeným obecním úřadem stanoveno 205 obcí s rozšířenou působností. Novely si vyžádaly i zákon o obcích (zák.č. 313/2002 Sb.) a zákon o krajích (zák.č.231/2002 Sb.). 

Na obecní úrovni tak existují od 1.ledna 2003 tři druhy obcí, které se vzájemně odlišují co do rozsahu přeneseného výkonu státní správy. Relativně největší objem působnosti z okresních úřadů byl přenesen právě na obce s rozšířenou působností (označované jako obce III), menší část  na obce s pověřeným obecním úřadem (označované jako obce II). Obce II a obce III vykonávají přenesenou působnost pro více obcí ve správních obvodech a v rozsahu stanoveném zvláštními zákony; správní obvody těchto obcí byly stanoveny vyhláškou ministerstva vnitra č.388/2002 Sb. na základě zmocnění zákona č.314/2002 Sb. Nově zřízené obce s rozšířenou působností vykonávají působnost pro obyvatele rozsáhlejšího území (mikroregionu). Jde většinou o města, automaticky všechna města s počtem obyvatel nad 15 000, ale i menší obce v případech, kdy v dostupné vzdálenosti, za niž se považuje maximálně 20 km, není město požadované velikosti. Právě výběr obcí byl jedním z nejnáročnějších problémů v přípravě této reformní fáze ve vládě a bylo tomu tak i v případě projednávání  příslušného zákona v Parlamentu, kde obě komory přidávaly k vládnímu návrhu zákona další obce.

Nikoli zanedbatelná část působnosti okresních úřadů byla převedena  na krajské úřady, čímž fakticky došlo ke vzdálení výkonu těchto správních činností od občanů, což nebylo v původní reformní  koncepci zamýšleno. Od ukončení činnosti okresních úřadů vykonávají krajské úřady v přenesené působnosti řadu úkolů vůči obcím, například přezkoumávání hospodaření obce (§42 zákona o obcích),  vydávání souhlasu k uzavření veřejnoprávní smlouvy, podle níž orgány jedné obce vykonávají přenesenou působnost pro orgány jiné obce (§63 zákona o obcích), rozhodování o tom, který pověřený obecní úřad bude vykonávat přenesenou působnost pro obec, jejíž orgán neplní své povinnosti (§65 zákona o obcích), vydání souhlasu ředitele krajského úřadu ke jmenování a odvolání tajemníka obecního úřadu (§103 odst.3 zákona o obcích), a zejména dozor nad výkonem samostatné i přenesené působnosti obcí, který vykonává jak krajský úřad v přenesené působnosti, tak Ministerstvo vnitra (§123 a §126 zákona o obcích).

Na problémy, které vyplývají ze spojeného modelu výkonu samosprávy a státní správy na krajské úrovni, zejména pokud jde o jasné konkrétní odlišení samostatné působnosti a přenesené působnosti a především o kontrolu zákonnosti, aby se postupovalo v souladu s Ústavou ČR, podle níž neexistuje hierarchický odpovědnostní vztah mezi obcí a krajem, upozorňují zahraniční partneři twinningového projektu PHARE 2001: Koordinace činnosti územních samosprávných celků na krajské a obecní úrovni. Tento projekt bude ukončen v 1.pololetí 2004 a prozatím nelze vyloučit, že v jeho závěrech nebude doporučena určitá revize některých přijatých řešení, což by mohlo vést k dalším reformním krokům. I taková možnost však neznamená nic mimořádného, neboť zkušenosti správních reforem z jiných zemí (benchmarking),v tom i z členských zemí EU jsou dokladem toho, že reformy musí být vyhodnocovány a z vyhodnocení vyvozovány závěry, které se nemohou vyhnout ani korekcím provedených reforem, je-li objektivním zhodnocením prokázána jejich nutnost.

II.4.  Občan a veřejná správa

Je známo, že od počátku, kdy se soužití lidí začalo organizovat jako státní společenství, bylo jeho cílem zabezpečovat obecné blaho jak celku, tak i jeho 

jednotlivých členů. Pro svobodný, demokratický ústavní stát je otevřenost a veřejnost státněprávním jádrem aspektu obecného blaha a posunuje ho k otázce kompetence a řízení; závazek obecného blaha není jenom věcí státu, ale je i veřejnou úlohou občanů a občanských skupin. Za posledních třicet let se vztah veřejnosti a veřejné správy různorodě rozvíjel a nabýval na významu. Tento vývoj sledoval různé potřeby, politické tlaky a historické tradice jednotlivých států. S přiblížením magického roku 2000, onoho rozhraní dvou století i tisíciletí, rostla snaha vlád vyspělých demokratických zemí o integraci veřejnosti do politických procesů a o schopnosti veřejné správy pozitivně reagovat na očekávání občanů, že jejich hlasy budou slyšeny a bude brán zřetel na jejich potřeby a požadavky. V roce 2001 byl dokončen Výborem PUMA (Public Management) Organizace pro ekonomickou spolupráci a rozvoj (OECD), jejímž členem je Česká republika od konce roku 1995, projekt o posílení vztahu vláda-občané, v němž se zkoumaly právní, politické a institucionální rámce v členských státech OECD, které mají umožnit přístup občanů k informacím, konzultacím a jejich aktivní účasti v politických procesech, včetně využívání informačních a komunikačních technologií v posilování těchto vzájemných  vztahů. V praktické příručce  (Citizens as partners. Handbook on information, consultation and public participation in policy-making. Paris, OECD, 2001) se úředníkům veřejné správy doporučuje řada tipů na posílení vztahů veřejné správy s občany a veřejností jako celku:

· postavit se k tomuto problému s veškerou vážností,

· nastartovat činnost z hlediska občanských zájmů,

· plnit slíbené úkoly, neboť zásadní je získat a udržet důvěru občanů,

· sledovat čas, aby se nepromeškal vhodný okamžik pro občanskou participaci,

· být kreativní: vyžaduje se dobrá znalost situace a inovativní přístup,

· pracovat na vyváženosti různých zájmů,

· být připraven na kritiku, která je součástí demokracie,

· využívat celého aparátu, neboť zásadou je otevřenost a nikoli utajování,

· rozvíjet politiku soudržnosti,

· jednat ihned, bez odkladu, neboť prevence je lepší než léčba.

V závěrech projektu bylo přijato 10 hlavních principů pro úspěšnou informaci, konzultaci a participaci občanů a veřejnosti na veřejné správě a dobrém vládnutí (good governance).

Angažovanost

Vedení a silná zaujatost pro informace, konzultace a aktivní účast v politickém rozhodování je nezbytná na všech úrovních: od politiků přes vedoucí úředníky až po každého řadového veřejného úředníka.

Práva

Práva občanů na informace, zpětnou vazbu z úřadu a na konzultace s úředníky musí být jasně a jednoznačně zakotvena v zákonech a politických dokumentech. Rovněž musí být přesně stanoveny povinnosti politiků a úředníků vůči občanům. Nezávislé kontrolní instituce mají dohlížet na dodržování těchto práv a povinností.

Jasnost

Cíle a způsoby předávání informací a konzultací i aktivní účasti musejí být od počátku jasně definovány a stejně tak role všech účastníků musejí být všem jasné.

Čas

K veřejné konzultaci a aktivní účasti musí dojít co nejdříve v politickém procesu, aby se neztrácel čas pro úspěšnou implementaci a k tomu je třeba vymezit dostatečný čas. Informace jsou potřebné ve všech stadiích politického cyklu.

Objektivita

Informace poskytované vládou a veřejnou správou musejí být objektivní, kompletní a dobře přístupné; se všemi občany se musí jednat rovně.

Zdroje

Pro efektivnost informací, konzultací a aktivní účasti veřejnosti v politických procesech musejí být k dispozici dostatečné finanční, lidské a technické zdroje. Úředníci veřejné správy mají mít přístup ke školení a získávání dovedností, musí být pro ně vytvořeno dobré vedení a organizační kultura, která je bude v jejich činnosti podporovat.

Koordinace

Veškerou činnost je třeba koordinovat horizontálně i vertikálně, zajistit politickou soudržnost, vyhnout se duplicitám a omezit riziko únavy z konzultací mezi občany a 

občanskými organizacemi. Koordinace však nesmí redukovat kapacitu jednotlivých úřadů k zajištění inovací a flexibility.

Odpovědnost

Vláda a veřejná správa jsou povinny využít všech občanských iniciativ. Pro obecný růst vládní odpovědnosti je nutné, aby politické procesy byly otevřené, transparentní a aby umožňovaly externí kontrolu.

Vyhodnocení

Je zapotřebí užívat nástrojů, informací a kapacit pro hodnocení výkonnosti správy při poskytování informací, konzultací a dalších aktivit pro občany.

Aktivní občanství

Vlády mají prospěch z aktivních občanů a dynamické občanské společnosti, a proto musí usnadňovat přístup k informacím a k účasti, zvyšovat občanské povědomí, posilovat výchovu a vzdělanost občanů ve věcech občanské společnosti a podporovat kapacity občanské společnosti.

OECD svoji aktivitu v oblasti vzájemných vztahů občanů a veřejné správy tímto projektem neuzavírá a pokračuje dále v rozpracování dalších aktivit, orientovaných zejména na elektronickou vládu (e-government).K tomu budou vypracovány případové studie členských zemí, on-line databáze, přehled existujících metodologií pro vyhodnocování konzultací a zkušeností členských států v této oblasti. Tyto aktivity jsou zamýšleny jako příspěvek k dosažení dobrého vládnutí ve všech členských státech OECD, neboť Organizace pro ekonomickou spolupráci a rozvoj je přesvědčena, že integrace občanů a veřejnosti do politických procesů přispěje ke zlepšení kvality, legitimity a implementace veřejné politiky a veřejné správy.

II.5.  Etika ve veřejné správě

patří k základním morálním hodnotám, jež byly tradičně spojovány s administrativou a veřejnou službou. V posledních letech, pod tlakem reformního hnutí NPM ve veřejné správě, orientovaného ekonomicky na růst produktivity a účinnosti veřejné správy a celého veřejného sektoru v jeho soutěži se soukromým sektorem, hrozilo nebezpečí, že etika a další hodnoty pomalu vymizí, a proto se ve správní teorii začaly objevovat studie vycházející z poznání  nutnosti zakotvit do cílů správních reforem 

označovaných třemi E: Economy, Effectiveness, Efficiency další, čtvrté E: etiku. Nedostatek etiky ve veřejné správě nebyl však sledován pouze správní teorií, ale i praxí; v praktické administrativě platí úzká vazba mezi etikou a ostatními tradičními hodnotami, zejména odpovědností: není-li chování úředníka odpovědné, lze je stěží označit za etické. Bývají uváděny tři způsoby, jak udržet a zdokonalit etické chování veřejných úředníků:

· přijetí písemných pravidel a zejména kodexů etiky pracovníků veřejné správy;

· vzdělávání v etice před nastoupením do služby a další školení při zaměstnání;

· vliv modelové role vedoucích pracovníků ve veřejné správě.

Kodexy etiky nebo Kodexy chování veřejných  úředníků jsou důležitými dokumenty, které byly přijaty v posledních letech ve všech vyspělých demokratických státech. V některých mají podobu závazné právní normy, v jiných jsou doporučením existujícím mimo právo, například vedle zákonů o státní (veřejné) službě. Zkušenosti z praxe kodexů ukazují, že důležité je, aby byly formulovány co nejsrozumitelněji a nejkonkrétněji. Ke kodexům etiky se uchylují i některé mezinárodní a nadnárodní organizace, jako například INTOSAI – Mezinárodní organizace nejvyšších auditorských institucí, která přijala Kodex etiky ve veřejném sektoru v roce 1998, určený pro auditory jednotlivých národních auditorských (finančně-kontrolních) úřadech, ale i Rada Evropy a Evropská unie. Právě Evropský kodex dobrého administrativního chování, přijatý 6.září 2001 Evropským parlamentem, kterým se mají řídit všechny instituce a orgány EU, její administrativa a úředníci ve svých vztazích s veřejností, je významným příkladem Kodexu etiky.

OECD přijala v roce 1998 Doporučení o zdokonalení etického chování ve veřejné službě, jehož součástí je 12 principů řízení etiky, které mají pomoci členským státům v jejich snahách o zlepšení etiky ve veřejné správě a celé etické infrastruktury. Principy stanovují:

· Etické standardy pro veřejnou správu musejí být jasné.

· Etické standardy musejí být zakotveny v právu.

· Úředníci veřejné služby musejí mít k dispozici etické vedení.

· Úředníci veřejné služby musejí znát svoje práva a povinnosti, jsou-li obviněni z nesprávného postupu.

· Politická angažovanost ve prospěch etiky musí posilovat etické chování úředníků.

· Rozhodovací proces musí být transparentní a otevřený kontrole.

· Musí být jasná pravidla pro interakci mezi veřejným a soukromým sektorem.

· Vedoucí pracovníci se  musí sami chovat eticky a podporovat etické chování všech.

· Politika řízení, administrativní postupy a praxe musí podporovat etické chování.

· Podmínky veřejné služby a řízení lidských zdrojů musí podporovat etické chování.

· Veřejná správa musí disponovat adekvátními mechanismy odpovědnosti.

· Musejí být stanoveny vhodné postupy a sankce za nesprávné chování
Z dotazníkového průzkumu, jehož se účastnily všechny členské státy OECD, včetně České republiky, bylo zjištěno, že existují dva zásadní přístupy, jimiž se stát snaží zdokonalit etické chování svých veřejných služeb. První přístup se orientuje na přísné dodržování správních postupů, kontrolních mechanismů a detailních pravidel, která stanoví, čeho se má zaměstnanec veřejné služby vystříhat, co má dělat a jak to má dělat. Tento přístup je nazýván „compliance-based ethics management“. Druhý přístup, založený na aspiracích, spoléhá na motivaci a spíše podněcuje dobré chování, než aby trestal chyby a nedostatky; nazývá se „integrity-based ethics management“.

OECD publikovala v roce 2000 rozsáhlou studii o etice; z pilotního průzkumu provedeného v rámci této studie v l5 zemích, včetně České republiky, vyplynulo, že 1) nejzávaznější problémy etiky ve veřejné správě nastávají tehdy, když dochází k přímému kontaktu soukromého sektoru a veřejného sektoru a kdy jsou zjišťovány nejčetnější případy korupce ve veřejné službě. Často se klade korupce jako protipól etiky. To však není zcela správné, protože etika a etické chování jsou mnohodimenzionálnější než antikorupce a nekorupční chování. Na druhé straně snahy o nekorupční chování a boj s korupcí sledují kromě etiky celou řadu i jiných hodnot a souvislostí. 

2) Další ohrožení etického chování zaměstnanců veřejné služby představuje ta oblast, v níž se úzce setkává politika s veřejnou správou. Důležitá je otázka, jak je řešen vývoj politicko-administrativního vztahu. Proto některé země, jako například Velká 

Británie, Irsko a Kanada, přijaly vedle kodexů chování úředníků rovněž kodexy chování ministrů. 

3) Některé země věnují zvláštní pozornost citlivému období volební kampaně a změny vlády. Například Úřad vlády Spojeného království vydal zvláštní směrnici pro všechny volební kampaně – Parlamentní volby 1997, místní volby a referendum 1998, místní volby a volby do Evropského parlamentu 1999 .Tyto dokumenty jsou návodem pro veřejné zaměstnance, jak se mají chovat během volebních kampaní, pokud jde o dotazy, požadavky, užívání vládního majetku a účasti v kampaních.

Studie OECD ve svých závěrech zdůrazňuje nutnost, aby vlády zviditelnily svoje pravidelné zprávy, jakož i stanovení standardů, neboť jedině tak je možno získat důvěru veřejnosti ve veřejné instituce. Přitom se zdůrazňuje, že měření integrity (která je všeobecně nahlížena jako komplexní fenomén etických hodnot) nelze považovat za zvláštní, oddělenou činnost, ale za integrální součást celého systému řízení etického chování. To by také mělo vést ke konzistentnosti obou zásadních přístupů ve veřejné správě,  jak přísného dodržování předpisů, směrnic a dalších pravidel, tak podněcování dobrého chování a motivace zaměstnanců veřejné služby.

Vláda České republiky přijala svým usnesením z 21.března 2001 č.270 Kodex etiky zaměstnanců ve veřejné správě, který má formu doporučení pro zaměstnance správních úřadů a pro zaměstnance územních samosprávných celků. Kodex je stručný; má celkem sedm článků a kromě dvou úvodních článků, stanovících základní ustanovení a obecné zásady, obsahuje ustanovení o střetu zájmů, politické nebo veřejné činnosti zaměstnance, zákazu přijímání darů a jiných nabídek, zneužití úředního postavení, a oznámení nepřípustné činnosti. Kodex je formulován značně obecně. Nevylučuje však, aby si jednotlivé samosprávné celky, případně za obce Svaz měst a obcí, nepřijaly vlastní kodexy etiky nebo kodexy chování zaměstnanců či volených zastupitelů. V průběhu doby k tomu již také dochází.

Z posledních iniciativ lze zmínit aktivitu Výboru pro místní a regionální demokracii Rady Evropy, který v lednu 2003 předložil výsledek své činnosti, vzorový soubor iniciativ: Veřejná etika na místní úrovni (přístupný na internetu: www.coe.int/local) a požádal o stanovisko k dokumentu GRECO - skupinu států proti korupci Rady Evropy (s 35 členy, včetně ČR). Vzorový soubor sestává ze tří částí, z nichž je 

nejdůležitější vlastní Příručka dobré praxe, skládající se z šesti témat: 

1) statutu místních zvolených zastupitelů; 

2) financování politických stran, politických sdružení a jednotlivých kandidátů na místní úrovni; 

3) kontroly a auditu; 

4) statutu místních veřejných zaměstnanců; 

5) transparentnosti, přístupu k informacím a správním postupům; 

6) vztahům místní samosprávy k soukromému sektoru. I když podtitul vzorového souboru nese název strategie pro boj s korupcí a jinými formami finanční trestné činnosti v místních správních orgánech,  příručka se neomezuje pouze na záležitosti korupce, ale zabývá se obecnějšími problémy týkajícími se veřejné etiky a deontologie. GRECO jednalo o tomto dokumentu na svém plenárním zasedání v červenci 2003. Na základě připomínek GRECO a národních a mezinárodních konzultací provede  Výbor pro místní a regionální demokracii závěrečnou redakci dokumentu v listopadu 2003, takže v roce 2004 bude v definitivní podobě k dispozici jako vítaná pomůcka pro rozvoj etiky na místní a krajské úrovni veřejné správy, stejně jako  nástroj pro redukci korupce a jiné trestné činnosti na těchto úrovních veřejné správy.

III. Organizace a řízení správního úřadu

III.I.  Obecné vymezení úřadu a spolupráce mezi úřady 

Úřadem se rozumí:  

· zákonem stanovený a přesně ohraničený okruh záležitostí, které jsou přiřazeny některé organizační jednotce nebo přímo orgánu jako jejich působnost, kterou vždy vykonávají fyzické osoby jako monokratické nebo kolegiální orgány příslušného subjektu veřejné správy (funkční pojetí). Toto  pojetí se dá vyjádřit z hlediska správy jako vykonávání úřadu nebo jako ustanovení do úřadu (prezidenta, ministra, přednosty, hejtmana);

· obecné označení organizační jednotky, které je přikázána určitá věcná a územní působnost a pravomoc (institucionální pojetí);

· soubor osob přidaný orgánu na pomoc při výkonu jeho úřadu (funkce) a tvořící zpravidla organizační jednotku (pojetí pomocného útvaru) bez pravomoci vydávat nařízení nebo správní akty (například Kancelář prezidenta republiky).

Nejčastěji se používá  pojmu úřad v institucionálním pojetí, kdy znamená, že správní úřad je organizační jednotkou zřízenou zákonem, navenek ohraničenou a vystupující na veřejnosti prostřednictvím svých orgánů jako nositelů samostatného rozhodování v rozsahu působnosti a pravomoci úřadu stanovené zákonem. Jenom ten, kdo je orgánem správního úřadu, právně jedná také jménem subjektu veřejné správy, kterým je v tomto případě stát. Funkční pojetí úřadu však může modifikovat tuto charakteristiku v případě, jestliže zákon přizná postavení úřadu určitým osobám, útvarům v rámci organizační jednotky nebo i několika organizačním jednotkám společně.

Pro správné pochopení úřadu jako správního úřadu je třeba vyjít z ústavního kontextu příslušné země, neboť mezi jednotlivými státy existují diference. Důležitým hlediskem je, aby správní úřad vykonával (obstarával) okruh záležitostí vymezených veřejným právem.

V Ústavě České republiky se používá pojmu správní úřad bezpochyby v tomto pojetí, aniž je však blíže vymezen; lze to odvodit již z jeho zařazení do hlavy třetí vymezující moc výkonnou, v níž je explicitně užíván pojem správní úřad vedle pojmů ministerstvo, orgán územní samosprávy a státní zastupitelství.

Z organizačního hlediska byl pro výstavbu úřadů tradičně nejvýznamnější hierarchický model, který se vyznačuje vertikálním uspořádáním organizační struktury, systémem nadřízenosti a podřízenosti (subordinace), koncentrací působnosti a rozhodovací pravomoci v centru organizační pyramidy, dělbou práce svázanou se specializací pracovníků podle jednotlivých správních oborů a značnou formalizací pracovních postupů. Tato vysoce rigidní struktura sice vykazovala jisté přednosti, neměnnost a jistotu pro pracovníky úřadu ale i jistotu a rovnost pro všechny, kteří mohou být rozhodováním správního úřadu dotčeni za předpokladu, že nedochází ke korupci; v posledních desetiletích byla však předmětem značné kritiky, zejména ze strany sociologů a psychologů – behavioristů. Více než jistota se v posledních letech cení naopak flexibilita a schopnost vlád a správních úřadů rychle reagovat na měnící se potřeby a požadavky společenského a ekonomického vývoje, jakož i samotných občanů. Tak například Michel Crozier, představitel francouzské školy sociologie organizace a silný kritik francouzské byrokracie, kritizuje hierarchický model proto, že centralizace rozhodování znamená přetížení center, dále izolovanost mezi hierarchickými kategoriemi, vyvolávání četných konfliktů mezi jednotlivci  na stejné hierarchické úrovni, mezi přímými podřízenými a nadřízenými i mezi subjekty na různých úrovních.

Kritika hierarchického modelu vedla k vytváření dalších modelů, z nichž různé skupiny lze podřadit pod jednotící pojem participatorní modely, které spojuje zejména snaha vytvořit pracovníkům větší prostor, tím uspokojit jejich aspirace a motivovat je k vyšším výkonům, přičemž pro veřejnou správu je současně důležité, aby konali v rámci daných předpisů a vnitřních směrnic správního úřadu, aby nedošlo k chaosu, ale aby se naopak posílila angažovanost vlastních zaměstnanců. Vedle hlavního motivačního trendu proti hierarchickému modelu, který je založen na myšlence optimálního využití výkonnosti pracovníků, dalším hnacím momentem je problém organizačně-technický, totiž aby se odbřemenila přetížená nejvyšší místa v hierarchické struktuře. Jde v podstatě o delegaci rozhodovací činnosti, a to jak zákonem na územní samosprávu, tak smluvně na jinou organizaci (tzv. contracting-out). Sehrává zde důležitou roli i širší odpor celé společnosti, která zejména po druhé světové válce ve vyspělých demokratických zemích evropských i mimoevropských s nelibostí přijímala monokratický a autoritativní výkon veřejné správy.

V tomto modernizačním trendu se stále hledala optimální řešení koordinace jak horizontální, tak vertikální. Je totiž zajímavé, že ani hierarchický, ani participatorní model jednoznačně nedovedly vyřešit nezbytnou koordinaci vnitřní i vnější. Čím více narůstaly funkce a úkoly moderní veřejné správy, čím více rostl počet a velikost ministerstev a správních úřadů, tím obtížněji se zabezpečovala jejich efektivní, racionální činnost. Nedostatky trpěla podobně i vnější koordinace, a to jak mezi jednotlivými ministerstvy a dalšími ústředními správními úřady, tak i mezi ústředními úřady a jejich dekoncentrovanými, případně detašovanými orgány a pracovišti v území.

Řešení se hledalo například ve vytváření různých poradních orgánů, komisí, výborů apod., a to jak v centru řízení, tak  u jednotlivých ministerstev a jiných ústředních správních úřadů. Tyto poradní orgány a týmy mohou být trvalé nebo dočasné a mohou být jak interní, tak externí; jejich původní účel byl spíše doplňkem než změnou existujících struktur hierarchického typu. Jsou vytvářeny ponejvíce v centrech vlád a vládnutí, ale nejsou vyloučeny ani na nižších stupních řízení. Fakticky mohou vykonávat značný vliv, který by měl být sledován a korigován jinými strukturami nebo veřejným míněním. Jejich zřizování je všeobecně dovoleno, není právem zakazováno a zřizuje si je jakýkoli prvek veřejné správy v rámci své pravomoci pro potřebu rozhodování, jmenovitě k posuzování alternativních řešení.

V posledních letech, spolu s rozvojem různých manažerských teorií ve veřejné správě, se začaly prosazovat tzv. sítě  (neworks, networking). Pomocí sítě se má dosáhnout strategického managementu, jenž má zvýšit schopnost vládnutí (governance) tím, že umožní účast daleko širšímu spektru účastníků v rozhodování veřejné správy ve prospěch občanů a společnosti. Vznikly velice zajímavé projekty zejména na místní a regionální úrovni, orientované na jednotlivé segmenty společnosti, například na starší obyvatele, nebo naopak na mládež, případně jiné skupiny, vytvářením určitých fór pro dialog, kdy nerozhodují pouze úředníci místních samospráv, respektive místní či regionální zvolení zastupitelé, ale současně ti, jichž se rozhodnutí bezprostředně anebo zprostředkovaně týká. V Německu  se ujala organizace komplexních sítí na komunální úrovni Bertelsmannova nadace a po prvních úspěších s interkomunální spoluprací v rámci Německa rozšířila sítě na 

mezinárodní spolupráci za účelem zlepšit výsledky místní  samosprávy  pod  heslem  „Města zítřka“.  V  této  síti  města  s  nejlepšími dosahovanými výsledky předávají své zkušenosti ostatním městům. Za hlavní nástroj úspěchu se považuje strategické řízení, v němž je nutným předpokladem účast všech angažovaných osob a organizací spolu s místními politiky a úředníky. K tom účelu se vyvíjí soubor indikátorů, kterými se má dosáhnout organizační a kulturní změny. Výsledky se totiž neměří zlepšeními kvality a efektivity poskytovaných místních služeb, jak tomu bylo až dosud, ale úspěšným politickým řízením k dosažení dlouhodobých stanovených cílů. Pro sítě se dá velmi dobře využívat moderních informačních technologií, zejména Internetu. V rámci Evropské unie se věnují otázkám sítí ve veřejné správě zejména EIPA– Evropský institut pro veřejnou správu v Maastrichtu (http://www.eipa.nl) a EFMD – Evropská nadace pro rozvoj managementu se sídlem v Bruselu (http://www.efmd.be).

III.2.  Zákonné vymezení správního úřadu územního samosprávného celku v ČR 

Správní úřady obcí a měst, včetně statutárních měst a hlavního města Prahy, a krajů patří mezi orgány příslušného územního samosprávného celku a jejich právní vymezení nalezneme v zákonech o obcích, o hlavním městě Praze a o krajích.

Obecní úřad

Podle zákona o obcích (zák.č.128/2000 Sb., v platném znění) je obecní úřad tvořen starostou, místostarostou (místostarosty), tajemníkem obecního úřadu, je-li tato funkce zřízena, a zaměstnanci obce zařazenými do obecního úřadu; v čele obecního úřadu je starosta (§109 odst.1). Funkce tajemníka obecního úřadu se zřizuje povinně v obcích s pověřeným obecním úřadem a v obcích s rozšířenou působností; u ostatních obcí může být zřízena (§110 odst 1.). Obecní úřad plní úkoly v samostatné i v přenesené působnosti obce; v samostatné působnosti plní úkoly uložené mu zastupitelstvem obce nebo radou obce a pomáhá výborům, což jsou orgány zastupitelstva obce, a komisím, které jsou orgány rady obce, v jejich činnosti. Přenesená působnost je stanovena ve zvláštních zákonech a obecní úřad ji plní v základním rozsahu, jež je obci svěřena, v území obce, které je v případě výkonu 

přenesené působnosti správním obvodem, a v odlišném rozsahu, pokud jde o pověřený obecní úřad, anebo o úřad obce s rozšířenou působností. V posledních dvou případech  pověřený obecní úřad anebo úřad obce s rozšířenou působností vykonává přenesenou působnost ve správním obvodu určeném vyhláškou Ministerstva vnitra č.388/2002 Sb. 

Tajemník obecního úřadu  je odpovědný za plnění úkolů obecního úřadu v samostatné i přenesené působnosti starostovi. K jeho úkolům náleží:

· zajišťování výkonu přenesené působnosti s výjimkou věcí, které jsou zákonem svěřeny radě obce nebo zvláštnímu orgánu obce,

· plnění úkolů uložených mu zastupitelstvem obce, radou obce nebo starostou, 

· stanovení platů všem zaměstnancům obce zařazeným do obecního úřadu,

· plnění úkolů statutárního orgánu zaměstnavatele podle zvláštních právních předpisů vůči těmto zaměstnancům,

· vydávání spisového řádu, skartačního řádu a pracovního řádu obecního úřadu a dalších vnitřních směrnic obecního úřadu, nevydává-li je rada obce,

· účast na zasedání zastupitelstva obce a schůzích rady obce s hlasem poradním.

Tajemník obecního úřadu nesmí vykonávat funkce v politických stranách a v politických hnutích (§110 odst.2, 4-6).

Jmenování a odvolání tajemníka obecního úřadu je v působnosti starosty obce, avšak se  souhlasem ředitele krajského úřadu; bez tohoto souhlasu je jmenování i odvolání tajemníka obecního úřadu neplatné. Na návrh tajemníka obecního úřadu rada obce jmenuje a odvolává vedoucí odborů obecního úřadu v souladu se zákonem č.312/2002 Sb., o úřednících územních samosprávných celků a o změně některých zákonů.

Není-li v obci zřízena funkce tajemníka obecního úřadu nebo není-li tajemník obecního úřadu ustanoven, plní jeho úkoly starosta (§110 odst.3).

Právní předpisy obce a jejich evidence musí být každému přístupny u obecního úřadu v obci, která je vydala. Nařízení vydané obcí vykonávající rozšířenou působnost musí být každému přístupné též u obecních úřadů působících v jejím správním obvodu. Právní předpis obce zašle obecní úřad neprodleně po jeho vyhlášení příslušnému krajskému úřadu a dále Ministerstvu vnitra, pokud o to ministerstvo požádá (§12 o.5).

Úřadem statutárního města je magistrát; v městských obvodech a městských částech, jež statutární město může statutem určit, existují úřad městského obvodu a úřad městské části, z nichž některé mohou, určí-li tak statut města, vykonávat zcela nebo zčásti přenesenou působnost svěřenou zvláštními zákony pověřeným obecním úřadům, popřípadě některou přenesenou působnost svěřenou zvláštními zákony obecním úřadům obcí s rozšířenou působností (§139 o.1). V těchto případech se zřizuje funkce tajemníka úřadu městského obvodu nebo tajemníka úřadu městské části, kterého jmenuje a odvolává starosta městského obvodu nebo městské části se souhlasem tajemníka magistrátu, bez jehož souhlasu by bylo jmenování i odvolání neplatné (§140, o.3).

Krajský úřad

Podle  zákona o krajích (zák.č.129/2000 Sb., v platném znění) je krajský úřad (KÚ) tvořen ředitelem a zaměstnanci kraje zařazenými do krajského úřadu. KÚ se člení na odbory a oddělení. V čele KÚ je ředitel, který je zaměstnancem kraje; v případě nepřítomnosti ho zastupuje zástupce ředitele. Ředitel KÚ je za plnění úkolů svěřených krajskému úřadu v samostatné a přenesené působnosti odpovědný hejtmanovi (§68 a §69 o.1). Krajský úřad při výkonu veškeré své působnosti (samostatné i přenesené) chrání veřejný zájem. To vyplývá z ustanovení §2 o.3, který tuto povinnost ukládá kraji, tzn. všem jeho orgánům. KÚ zřizuje úřední desku, umístěnou tak, aby byla veřejně přístupná po dobu 24 hodin denně. Úřední deska se zpravidla umísťuje na budově, v níž má KÚ své sídlo, případně v budově, v níž má svá další pracoviště (§71). Rada kraje jmenuje a odvolává vedoucí odborů KÚ, výhradně na návrh ředitele KÚ, bez jehož návrhu je jmenování a odvolání neplatné. Rada dále ukládá krajskému úřadu úkoly v samostatné působnosti a kontroluje jejich plnění a přezkoumává opatření přijatá krajským úřadem v samostatné působnosti. Ředitel KÚ zejména vydává organizační a pracovní řád, spisový řád a skartační řád KÚ, je nadřízeným všech zaměstnanců kraje zařazených do KÚ, plní vůči nim funkci statutárního orgánu zaměstnavatele a stanoví jim platy podle zvláštních předpisů (§69 o.2). 

Krajský úřad vykonává rozsáhlou přenesenou působnost zejména ve vztahu k obcím, 

která se ještě rozšířila v souvislosti s ukončením činnosti okresních úřadů; od 1.ledna 2003 tak KÚ vykonává v přenesené působnosti dozor nad výkonem samostatné a přenesené působnosti obcí, který je detailně upraven v zákonu o obcích (§123 an.). KÚ  poskytuje obcím odbornou a metodickou pomoc, organizuje kontroly výkonu přenesené působnosti obcí, vyhodnocuje jejich výsledky a předkládá příslušnému ministerstvu, popřípadě vládě, návrhy na potřebná opatření, kontroluje činnost orgánů obcí při výkonu přenesené působnosti; dále zabezpečuje koordinaci výstavby a provozu informačního systému kompatibilního s informačními systémy veřejné správy a ukládá sankce podle zákona. Zaměstnanci KÚ, kteří se podílejí na výkonu dozoru nad výkonem samostatné a přenesené působnosti obcí, musejí mít vysokoškolské vzdělání v oblasti práva nebo v oblasti, která se vztahuje k předmětu dozoru (§69a), o.2). Zákon též stanoví, že dozor je zaměřen výhradně na následné posuzování dodržování zákonnosti a je prováděn tak, aby nebyla omezována samostatná působnost a rozhodovací pravomoc orgánů obce (§69a), o.3).

Magistrát hlavního města Prahy

Hlavní město se člení na městské části: správním úřadem hlavního města je Magistrát hlavního města; správními úřady městských částí jsou úřady městských částí. Podle zákona o hlavním městě Praze (zák.č.131/2000 Sb., v platném znění) je Magistrát tvořen ředitelem Magistrátu a dalšími zaměstnanci zařazenými do tohoto orgánu. V čele Magistrátu je ředitel, který je nadřízený všem zaměstnancům hlavního města zařazeným do Magistrátu (§81 o.1). Úřad městské části je tvořen starostou, zástupcem (zástupci) starosty, tajemníkem úřadu městské části, je-li tato funkce zřízena, a zaměstnanci městské části zařazenými do úřadu. V čele úřadu je starosta městské části. Funkce tajemníka se zřizuje vždy  v těch úřadech městských částí, kterým je svěřen výkon přenesené působnosti v rozsahu pověřeného obecního úřadu nebo obce s rozšířenou působností. Není-li funkce tajemníka úřadu městské části zřízena, vykonává ji starosta městské části.  Zastupitelstvo městské části může rozhodnout o zřízení funkce tajemníka úřadu městské části. Za plnění uložených úkolů je tajemník odpovědný starostovi městské části (§104).

Organizační strukturu Magistrátu stanoví organizační řád. Základními organizačními jednotkami jsou odbory, které se dále člení na oddělení. Sekretariáty členů Rady 

hlavního města jsou zvláštními organizačními jednotkami. Odbory mohou být začleněny pro výkon a zabezpečení určitých činností do vyšších organizačních jednotek (§81 o.4).  Ředitel Magistrátu plní úkoly uložené mu zastupitelstvem, radou a primátorem hlavního města, je statutárním orgánem zaměstnavatele vůči zaměstnancům hlavního města zařazeným do Magistrátu a stanoví jim platy; vydává svým nařízením zejména pracovní řád, spisový řád a skartační řád a zúčastňuje se zasedání zastupitelstva a rady hlavního města s hlasem poradním. Za plnění úkolů uložených Magistrátu v samostatné a přenesené působnosti hlavního města je odpovědný primátorovi hlavního města. Ředitel nesmí vykonávat funkce v politických stranách a v politických hnutích; jeho funkce je neslučitelná s funkcí poslance a senátora Parlamentu a s funkcí člena zastupitelstva hlavního města Prahy a zastupitelstva městské části (§81, o.5,7,8).

III.3. Vnitřní předpisy, spisová a archivní služba

Vnitřními (interními) předpisy se upravují záležitosti vnitřní organizace úřadu a vydává je nadřízený; v obecním úřadu tajemník obecního úřadu a není-li tato funkce zřízena nebo obsazena, starosta obce, v krajském úřadu ředitel krajského úřadu, v Magistrátu hlavního města Prahy ředitel Magistrátu a v úřadu městské části tajemník městské části a pokud tato funkce neexistuje, starosta městské části. Všechny interní předpisy (akty) musí být vydávány v souladu s příslušnými právními předpisy.

Každý úřad územního samosprávného celku vydává zejména organizační řád a pracovní řád . V organizačním řádu jsou stanoveny  zásady vnitřní organizace úřadu a vztahy mezi jeho jednotlivými útvary ve vertikálním a horizontálním uspořádání s podrobnějším vysvětlením a popisem činnosti i početním obsazením těchto útvarů. Pracovní řád blíže rozvádí ustanovení zákoníku práce a  zákona o úřednících územních samosprávných celků tím, že upravuje zejména konkrétní záležitosti pracovněprávních vztahů, rozvržení pracovní doby (zkrácení pracovní doby, pružnou pracovní dobu, práci přesčas) a vedení její evidence,  pracovní pohotovosti, pracovních podmínek na pracovišti, včetně bezpečnosti práce  a ochrany zdraví při 

práci, čerpání dovolené, vyplácení mzdy, řešení překážek v práci na straně zaměstnance a na straně zaměstnavatele, péče o zaměstnance, vytváření podmínek pro jejich další vzdělávání a školení při zaměstnání. K vnitřním předpisům mohou též patřit kodexy etiky nebo kodexy chování zaměstnance úřadu, pokud úřad  takový kodex vydá. Zákon stanoví, že každý zaměstnanec musí být včas se všemi vnitřními předpisy seznámen a toto seznámení písemně potvrdit.

Spisová a archivní služba je důležitým úsekem činnosti každého úřadu a představuje celý soubor pracovních činností souvisejících s manipulací s písemnostmi od jejich příjmu až po závěrečnou archivaci anebo skartaci. K tomu účelu vydávají úřady vlastní spisový a skartační řád. Tyto vnitřní předpisy musejí být v souladu s celou řadou zákonů, vyhlášek i ministerských směrnic vydaných ve Věstníku vlády ČR pro orgány krajů a obcí (dříve Věstník vlády ČR pro okresní úřady a orgány obcí). Základními právními předpisy pro spisovou a archivní službu jsou zákon č.97/1974 Sb., o archivnictví, v platném znění, který byl novelizován zejména zákonem č.343/1992 Sb., a dosud platná vyhláška Ministerstva vnitra ČSR č.117/1974 Sb., kterou se stanoví kritéria pro posuzování písemností jako archiválií a podrobnosti skartačního řízení. Pro úřady územní samosprávy vydalo Ministerstvo vnitra Instrukci o spisové službě z 25.5.1992, v níž je uveden základní popis činností spisové služby v členění na evidenci písemností, jejich příjem, oběh, vyřizování, úpravu, podepisování písemností a užívání razítek, odesílání a ukládání písemností a jejich vyřazování (skartaci) s podrobným popisem skartačního řízení. Instrukce ukládá povinnost evidovat všechny písemnosti bez výjimky, nejen písemnosti do úřadu došlé či v úřadu vzniklé, ale i písemnosti související s chodem úřadu, například písemnosti personalistiky, účetnictví, skladového hospodářství, geografické apod. Písemností je každý psaný, psacím strojem i jinou cestou vzniklý záznam sloužící k vyřizování, ke kontrole a evidenci záležitostí. V instrukci se nařizuje úřadům územní samosprávy vydat spisový řád. Tato Instrukce byla změněna Směrnicí Ministerstva vnitra ze 17.srpna 2001, vydanou v důsledku převedení některých správních činností, jak vyplývalo z několika zákonů – (zák.č.133/2000 Sb., o evidenci obyvatel a rodných číslech, zák.č.328/2000 Sb., o občanských průkazech, 

zák.č.329/1999 Sb., o cestovních dokladech a o změně zákona č.293/1991 Sb., o Policii ČR), a v souvislosti s ukončením činnosti okresních úřadů Směrnicí Ministerstva vnitra z 15.října 2002 k rozdělení a předání písemností uložených na okresních úřadech, jimž neuplynuly skartační doby. V příloze k této Směrnici je celá vynucená agenda členěna do 14 úseků podle jednotlivých referátů bývalého okresního úřadu. Jde o úseky: vnitřních věcí, financí, životního prostředí, regionálního rozvoje, dopravy a silničního hospodářství, pozemkového úřadu, živnostenského úřadu, zdravotnictví, sociálních věcí, státní sociální podpory, školství, obrany, civilní služby, a úsek kanceláře předsedy úřadu.

Spisový řád úřadu územního samosprávného celku jako základní interní předpis pro vedení spisové služby úřadu obsahuje – v souladu s Instrukcí Ministerstva vnitra –

podrobná ustanovení  o:

· evidenci písemností, v nichž se stanoví náležitosti základních evidenčních pomůcek, jimiž jsou podací deník a rejstříky, způsob zápisů do nich,  a dále ustanovení o organizaci podatelny, v níž se vedou rejstříky;

· příjmu písemností s detailním popisem činnosti osoby (osob) odpovědné za příjem v podatelně úřadu a přebírání písemností;

· vyřizování písemností, v nichž je stanoven především formální postup vyřizování;

· úpravě a podepisování písemností, včetně užívání razítek; podepisování se řídí podpisovým nebo organizačním řádem úřadu a užívání úředních razítek se řídí ustanovením §6 zákona č.352/2001 Sb., o užívání státních symbolů ČR a o změně některých zákonů;

· odesílání písemností s popisem různých forem odesílání, včetně elektronické;

· ukládání písemností, v nichž je stanoven formální postup ukládání, včetně povinnosti zaměstnance vyřizujícího písemnost přidělit jí ukládací znak, skartační znak a skartační lhůtu podle spisového a skartačního plánu úřadu.

Skartační řád úřadu územního samosprávného celku blíže stanovuje postup při vyřazování písemností ze spisovny úřadu ve skartačním řízení, jehož předmětem jsou všechny písemnosti úřadu, jimž uplynuly skartační lhůty. Ve skartačním řádu je podrobně stanoven průběh skartačního řízení a jeho náležitosti.

Spisový a skartační řád obsahují spisový a skartační plán, v němž je vymezen seznam písemností rozdělený podle věcných hledisek s ukládacími znaky a skartačními znaky a skartačními lhůtami. Skartační neboli uschovací lhůta je lhůta, před jejímž uplynutím nesmějí být písemnosti skartovány. Skartační znaky jsou:

· „A“ , pod nímž se zařazují písemnosti trvalé hodnoty, které budou po posouzení ve skartačním řízení předány příslušnému archivu k trvalému uložení;

· „S“, pod nímž se zařazují písemnosti, které po uplynutí skartační lhůty budou po posouzení ve skartačním řízení a vydání protokolu o skartačním řízení zničeny;

· „V“, pod nímž se zařazují písemnosti, u nichž ve skartačním řízení úřad navrhuje a archiv posoudí, které z nich budou předány k trvalému uložení do archivu a které budou zničeny.

Skartační lhůta je vyjádřena číslicí za skartačním znakem, která vyjadřuje počet roků, v nichž musí být písemnost uložena u úřadu. Skartační řízení  představuje souhrn úkonů prováděných při vyřazování a posuzování písemností ze spisovny, které jsou po uplynutí stanovených skartačních lhůt pro činnost úřadu dále nepotřebné. 

Pro vedení spisové služby pomocí výpočetní techniky platí určité odlišnosti, které musí být ve spisovém a skartačním řádu  uvedeny. Důležité je, aby ve spisové evidenci byly používány pouze elektronické systémy splňující standardy státního informačního systému podle zákona o informačních systémech veřejné správy (zák.č.365/2000 Sb., ve znění zák.č.517/2002 Sb.).

III.4. Zákon o úřednících územních samosprávných celků

Od 1.ledna 2003 je v účinnosti zákon o úřednících samosprávných celků, jeden ze základních právních předpisů těchto úředníků, ne-li zákon nejzákladnější, neboť upravuje pracovní poměr, základní povinnosti a vzdělávání úředníků územních samosprávných celků. 

Úřadem územního samosprávného celku je obecní  nebo městský úřad, magistrát statutárního města, úřad městského obvodu (či městské části) územně členěného statutárního města, krajský úřad, Magistrát hlavního města Prahy a úřad městské části hlavního města Prahy.

Úředník je zaměstnanec územního samosprávného celku, zařazený do příslušného úřadu tohoto celku. Nejde však o všechny zaměstnance takového úřadu. Zákon vymezuje osobní rozsah jednak pozitivně, jednak negativně. Pro definici pojmu úředník je rozlišovacím klíčovým znakem správní činnost. Jenom ten zaměstnanec územního samosprávného celku, který vykonává správní činnost, může být označen za úředníka ve smyslu citovaného zákona. Zákon sám však nepodává přesnou a vyčerpávající definici správních činností; uvádí pouze, že se jimi rozumí „plnění úkolů v samostatné nebo přenesené působnosti územního samosprávného celku podle zvláštních právních předpisů“ (§2 o.3). Vést správnou hranici mezi výkonem správní činnosti a výkonem jiných činností je proto velmi důležité, neboť zaměstnanci, kteří nebudou vykonávat správní činnosti, nebudou v jurisdikci tohoto zákona, ale budou i nadále spadat pod zákoník práce.

Celkem oprávněně lze soudit, že správními činnostmi jsou činnosti, které jsou předmětem zkoušky zvláštní odborné způsobilosti a na něž se vztahuje povinnost úředníka prohlubovat si kvalifikaci druhy vzdělávání uvedenými v zákoně a specifikovanými ve vyhlášce Ministerstva vnitra č.512/2002 Sb. Správní činností například bude:

· rozhodování ve správním řízení,

· správní kontrola, dozor nebo dohled,

· zabezpečování obrany státu,

· příprava návrhu právních předpisů územních samosprávných celků a zajišťování implementace vyhlášených právních předpisů,

· příprava návrhů koncepcí a programů,

· vytváření a vedení informačních systémů ve veřejné správě, včetně vytváření obsahu webových stránek úřadu,

· plnění úkolů statutárního orgánu zaměstnavatele,

· statistika,

· příprava a správa rozpočtu územního samosprávného celku,

· krizové řízení a plánování,

· ochrana utajovaných skutečností,

· poskytovaní darů a dotací,

· poskytování informací podle zvláštního právního předpisu (zák.č.106/1999 Sb., o svobodném přístupu k informacím, v platném znění),

· vzdělávání zaměstnanců,

· další činnosti vyplývající ze zvláštních zákonů a příprava a vypracování věcných podkladů k ostatním správním činnostem.

Pro podrobnější výkaz správních činností lze odkázat na již citovanou vyhlášku Ministerstva vnitra č.512/2002 Sb., která obsahuje taxativní katalog správních činností v přenesené i samostatné působnosti, pro něž se  vyžaduje ověření zvláštní odborné způsobilosti, včetně náplní těchto správních činností s uvedením citací ustanovení příslušných právních předpisů, které tvoří rozsáhlou přílohu k vyhlášce. Vyhláška se tak stala důležitým pomocníkem při rozhodování o správném zařazení zaměstnance; přitom platí, že za úředníka se považuje zaměstnanec územního samosprávného celku, který se podílí na výkonu správní činnosti alespoň zčásti své náplně.

Pokud jde o negativní vymezení osobního rozsahu, zákon stanoví skupiny zaměstnanců, na něž se pojem úředník nevztahuje. Jde o zaměstnance:

· zařazené v organizačních složkách územního samosprávného celku,

· zařazené pouze ve zvláštních orgánech územního samosprávného celku,

· kteří vykonávají výhradně pomocné, servisní nebo manuální práce nebo kteří výkon takových prací řídí (§1 o.3).

Podle důvodové zprávy k vládnímu návrhu zákona účelem zákona bylo:

a)  přispět ke výšení kvality výkonu veřejné správy územními samosprávnými celky plnou profesionalizací jejich úředníků;

b)  omezit politický subjektivismus při rozhodování o personálních otázkách;

c)  přispět touto právní úpravou ke změně pojetí veřejné správy ve službu veřejnosti.

Ad a) Profesionalizace úředníků územních samosprávných celků je důležitým předpokladem pro vytvoření dostatečných správních kapacit pro převzetí acquis communautaire (evropského práva) a jeho uplatňování územními samosprávnými celky.  Závěry zasedání Evropské rady v Madridu v prosinci 1995 výslovně stanovily, že existence dostatečných správních kapacit je podmínkou pro vstup 

kandidátských zemí do Evropské unie. Prostředkem k dosažení vyšší úrovně úředníků územních samosprávných celků je rozšířený systém jejich vzdělávání, který vedle zvláštní odborné způsobilosti nově zahrnuje i povinné vstupní vzdělávání a vzdělávání vedoucích úředníků. Ustanovení o vzdělávání úředníků představuje nejrozsáhlejší část celého zákona (§17- §34), neboť vzdělávání úředníků je považováno za předpoklad vysoké úrovně výkonu veřejné správy. Mezi základními povinnostmi úředníka je v zákoně stanovena i povinnost prohlubovat si kvalifikaci v rozsahu určeném zákonem.

Ad b) K dosažení apolitičnosti v personálních otázkách slouží tyto zásady obsažené v zákoně: nestrannost úředníků, otevřenost systému, meritní systém, v němž postavení a nároky úředníků se řídí výhradně jejich odbornou kvalifikací a pracovním výkonem, zvýšení úrovně řízení ve veřejné správě, rovnost a stabilita úředníků. Požadavek nestrannosti úředníků a posílení jejich nezávislosti na volených orgánech územních samosprávných celků je o to naléhavější, že úředníci vykonávají, kromě jiného, státní správu v přenesené působnosti nejenom pro občany, kteří volí zastupitele daného územního samosprávného celku, ale v případě pověřených obcí (obcí II a obcí III) i pro občany jiných obcí. Rovněž tzv. spojený model institucionálního řešení samosprávy a státní správy na krajské úrovni, spolu se zrušením okresních úřadů a převedením jejich působnosti na územní samosprávné celky, zvyšuje nároky na vyšší profesionalizaci a nestrannost jejich úřednictva.

Zákon stanoví zvláštní předpoklady pro vznik pracovního poměru úředníka, což má přispět k vyšší kvalitě výkonu veřejné správy (§4). Důležitá jsou i ustanovení zákona stanovující další podmínky pro vznik pracovního poměru úředníka územního samosprávného celku, jakými jsou veřejná výzva a výběrové řízení. Institut veřejné výzvy je v našich podmínkách novým institutem, znamenajícím povinnost územních samosprávných celků zveřejňovat volná pracovní místa, na která se uzavírá pracovní poměr na dobu neurčitou; tato povinnost představuje minimální záruku pro výběr kvalitních úředníků. Výběrové řízení se zavádí jako povinné pro vymezený seznam funkcí; jde o jmenování do funkce vedoucího úřadu a vedoucího úředníka a dále pro všechny úředníky zařazené v krajském úřadu, Magistrátu hlavního města Prahy, v obecním úřadu s rozšířenou působností, v pověřeném obecním úřadu a v dalších 

úřadech, kterým je svěřen výkon přenesené působnosti v rozsahu pověřeného obecního úřadu. Účelem výběrového řízení je zajistit, aby schopnosti uchazečů byly objektivně posouzeny, k čemuž slouží zřízení výběrové komise. Oba dva instituty, jak veřejná výzva, tak výběrové řízení, jsou povinně veřejné.

Ad c) K chápání veřejné správy jako veřejné služby mají napomoci tyto zákonem stanovené povinnosti úředníka:

· při výkonu správních činností hájit veřejný zájem (§16, o.1c);
· jednat a rozhodovat nestranně bez ohledu na své přesvědčení a zdržet se při výkonu práce všeho, co by mohlo ohrozit důvěru v nestrannost rozhodování (§16 o.1f);
· zdržet se jednání, jež by závažným způsobem narušilo důvěryhodnost územního samosprávného celku (§16 o.1g);
· pracovat svědomitě a řádně podle svých sil, znalostí a schopností (§16 o.2a);
· plně využívat pracovní doby a pracovních prostředků k vykonávání svěřených prací, plnit kvalitně, hospodárně a včas pracovní úkoly (§16, o.2b);
· řádně hospodařit s prostředky svěřenými mu územním samosprávným celkem a střežit a ochraňovat jeho majetek před poškozením, ztrátou, zničením a zneužitím a nejednat v rozporu s oprávněnými zájmy územního samosprávného celku (§16,o.2c);
· zachovávat pravidla slušnosti při úředním jednání a vůči ostatním zaměstnancům působícím ve veřejné správě  (§16, o.2d).
Pro podrobnější znalost zákona, která je nezbytná nejenom  pro činnost úředníka územního samosprávného celku, ale i pro složení potřebných zkoušek, jež zákon stanovuje pro jednotlivé typy vzdělávání, se doporučuje pečlivě nastudovat text zákona v celém jeho rozsahu.

IV. Veřejná ekonomika a finance
IV.1.  Vymezení veřejné ekonomiky

Veřejná ekonomika za zabývá realizací teoretických východisek a závěrů veřejné ekonomie jako teoretické vědní discipliny, která zkoumá nutnost existence veřejného sektoru ve smíšené ekonomice, optimální využití nástrojů dosažení efektivní alokace finančních prostředků ve veřejném sektoru. Veřejná ekonomika je praktickým vyústěním veřejné ekonomie, formuje doporučení pro hospodářskou politiku státu v moderní společnosti, resp. v sociálně tržním státu. V praxi se často spíše hovoří o ekonomii veřejného sektoru. 

Existence a fungování veřejného sektoru je spojeno se státními netržními aktivitami, a to zejména alokačními, které jsou od 20. století ve větší míře decentralizovány na územní samosprávu. Netržní činnosti státu se zaměřují na předcházení a likvidaci důsledků tržního selhání v ekonomice. Za netržní činnosti státu (a územní samosprávy) jsou považovány podle definice Systému národních účtů “… netržní činnosti produkce statků a služeb, jejichž prodej kryje alespoň 50 % nákladů a jejichž schodek je financován státními prostředky.”1  

Jako příčiny selhání trhu, které se snaží stát různými nástroji odstraňovat, se uvádějí:

· mikroekonomické, tzn. nedokonalá konkurence výrobců zboží a výrobních faktorů  (kapitál, půda, práce), tendence k monopolizaci trhu, vznik monopolu, deformace ceny - tzv. monopolní cena, dále existence přirozeného monopolu, 

nedostatek informací, podle nichž by se výrobci a spotřebitelé rozhodovali při alokaci svých zdrojů a dosáhli efektivní alokace, existence veřejných statků a vznik vedlejších, nezamýšlených efektů (prospěchu nebo škody a tím dodatečných nákladů) - externalit, a to netržním mechanismem (příkladem je znečišťování životního prostředí apod.). Výsledkem je alokační neefektivnost. To se snaží stát napravit. V rámci veřejného sektoru produkuje veřejné statky (v poslední době však využívá i jiné způsoby – viz dále);                                                                                                                                                                             

· makroekonomické, tzn. nedostatečné využívání zdrojů a lidského potenciálu. Výsledkem je kolísání hospodářského růstu, nestabilita. Proto se stát angažuje, aby se dosáhlo stability makroekonomických veličin, zejména stabilní hospodářský růst, stabilita zaměstnanosti, resp. snižování míry nezaměstnanosti. 

Veřejný sektor jako významná část národního hospodářství pomáhá řešit v mnoha zemích problém vysoké nezaměstnanosti tím, že vytváří nová pracovní místa. Zaměstnává významnou část práceschopného obyvatelstva. Vytvoření pracovních míst ve veřejném sektoru však zároveň stojí daňové poplatníky finanční prostředky. Neziskové organizace ve veřejném sektoru se významně podílejí na tvorbě hrubého domácího produktu. Stát a v posledních desetiletích i územní samospráva se snaží zároveň vytvářet podmínky pro soukromé podnikání a pro růst zaměstnanosti v soukromém sektoru a pomáhat snižovat i tímto způsobem nezaměstnanost; 

· mimoekonomické, tzn. potřebu zmírnit nerovnosti mezi subjekty, ke kterým přirozeně vede tržní systém, potřebu zvyšovat kvalitu lidského potenciálu, přispět k ekonomickému růstu vzděláním a zvyšováním kvalifikace lidí -  pracovních sil, vytvořit podmínky pro zkvalitnění lidského života. Významná je i nutnost brát ohled na kvalitu životního prostředí. 

Ve vazbě na příčiny selhání trhu můžeme rozdělit netržní činnosti státu na

· legislativní;

· alokační, tzn. zabezpečit tzv. veřejné statky (vzdělání, bezpečnost, obranu atd.), u nichž dochází k tzv. tržnímu selhání, tzn. trh (rozumí se soukromý sektor) je produkuje v nedostatečné kvalitě, za příliš vysokou cenu (včetně ziskové přirážky) nebo o jejich produkci nejeví zájem apod. Cílem je zajistit efektivní alokaci zdrojů, které má společnost k dispozici (a to i v rámci soukromého 

sektoru). Tyto činnosti jsou stále více decentralizovány na územní samosprávu; 

· redistribuční, tzn. zmírnit nerovnosti v bohatství, dosáhnout vyšší distribuční spravedlnosti, tj. spravedlnosti v rozdělování;

· regulační a 

· od 20. století i stabilizační, tzn. vlastními aktivitami dosáhnout stabilizace hospodářského růstu a zaměstnanosti. Do procesu stabilizace ekonomiky v lokálním a regionálním měřítku se v posledních desetiletích stále více zapojuje i územní samospráva. 



IV.2. Vymezení veřejných financí

Veřejná ekonomika a veřejné finance jsou spolu nerozlučně spjaty. Veřejné finance mají za úkol zajistit zdroje financování netržních aktivit státu a územní samosprávy, hospodárné a efektivní využívání finančních prostředků ve veřejném sektoru, efektivní alokaci finančních prostředků, které se soustřeďují v rozpočtové soustavě i na ostatní aktivity. Jsou nástrojem praktické hospodářské politiky, nástrojem financování potřeb veřejného sektoru. Zdrojem financování netržních činností jsou především daně. Příjmy rozpočtové soustavy jsou zároveň limitujícím faktorem rozsahu netržních činností státu a stále více i územní samosprávy, velikosti, struktury a dalšího rozvoje veřejného sektoru.

Ve vazbě na netržní činností státu (a územní samosprávy), teorie veřejných financí vymezuje tři základní funkce veřejných financí, někdy se hovoří nepřesně o tzv. fiskálních funkcích. Jsou to funkce2 
·     alokační, tzn. dosáhnout efektivní alokace finančních prostředků soustředěných v rozpočtové soustavě na zabezpečení veřejných statků a ostatních činností státu a územní samosprávy;

· redistribuční, která je výrazem solidarity. Zajišťuje se zejména nepřímo prostřednictvím progresivních daní, především progresivních důchodových daní, případně i dotováním ceny zboží, které kupují především nižší příjmové vrstvy (tzn. plošné dotace na výrobu), nebo přímo prostřednictvím adresných peněžních transferů – sociálních dávek jednotlivcům, rodinám s nižšími příjmy, ale i dotací chudším obcím, regionům v rámci přerozdělovacích procesů v rozpočtové soustavě;
· stabilizační, s cílem stabilizovat souhrnnou (agregátní) poptávku v ekonomice státu, a to buď přes ovlivňování příjmů zejména státního rozpočtu – využívají se progresivní daně a další nástroje jako tzv. vestavěné automatické stabilizátory, nebo prostřednictvím výdajů státního rozpočtu – zejména na vládní nákupy zboží jako vstupů do veřejného sektoru, ale i sociálních transferů, které oživují individuální poptávku. Celkově jde o stabilizaci hospodářského růstu. Cíleně se využívá i saldo státního rozpočtu v rámci stabilizační fiskální politiky státu (tzn. přebytek nebo schodek státního 

rozpočtu). V posledních letech se určité stabilizující účinky na místní, resp. i regionální ekonomiku přisuzují i rozpočtům územní samosprávy, i když v omezené míře. Cílem aktivit územní samosprávy je i dlouhodobý sociálně ekonomický rozvoj daného území – obce, regionu (v ČR kraje), na který používá finanční prostředky ze svého územního rozpočtu. Jedním ze základních problémů veřejných financí je zvýšení efektivnosti, což v praxi znamená hospodárně a účelně s maximální účinností (tzn. užitečně) vydávat omezené finanční zdroje přerozdělované nenávratným způsobem přes rozpočtovou soustavu (dané velikostí HDP, resp. jeho částí přerozdělované tímto způsobem). 

Jedním z prostředků dosažení vyšší efektivnosti je i:

· pokračující proces výrazné decentralizace netržních činností státu na jednotlivé                                                                                                                                                    stupně územní samosprávy, a to zejména decentralizace alokačních netržních činností. Zvyšuje se zároveň význam regionální úrovně územní samosprávy. Decentralizované rozhodování o způsobech zabezpečování a financování celé řady veřejných statků umožňuje respektovat preference a zájmy uživatelů – občanů, mělo by tedy vést k vyšší užitečnosti a účelnosti rozpočtových výdajů. Tomu musí odpovídat i 

· úměrná fiskální decentralizace, chceme-li posílit pravomoci i odpovědnosti                                                                                                            územní samosprávy při hospodaření s rozpočtovými zdroji. V praxi to znamená a priori rozdělit daňový výnos formou sdílených a svěřených (neboli výlučných) daní mezi jednotlivé veřejné rozpočty tak:

· aby se zvýšila pravomoc ale i odpovědnost jednotlivých článků územní samosprávy a jejich relativní finanční soběstačnost,
· aby bylo možné omezovat rozsah dotací ze státního rozpočtu do rozpočtů územní samosprávy.  


Decentralizace by měla zároveň umožnit, resp. zkvalitnit veřejnou občanskou kontrolu nad zabezpečováním veřejných statků a tím i  hospodárným, účelným a užitečným používáním omezených rozpočtových finančních zdrojů; 

· profesionalizace rozhodování a řízení, např. organizací ve veřejném sektoru; 
· zvýšení účinnosti rozpočtového plánování, a to i na úrovni územní samosprávy, rozpočtové plánování v pojetí řízeného výdajového rozpočtu, využívání rozpočtové prognózy, programového financování.

Existence veřejného sektoru spolu se sektorem soukromým je symbiózou, tzn. vzájemně prospěšným soužitím, ve smíšené ekonomice. Oba sektory, veřejný, který je zpravidla neziskový, i soukromý, který je většinou ziskový, se vzájemně podmiňují a doplňují. Selhává-li v zabezpečování statků jeden z nich, nastupuje druhý. Selhání soukromého sektoru vede k rozvoji veřejného sektoru. Posláním veřejného sektoru je ve smíšené ekonomice v moderní společnosti předcházet důsledkům selhání trhu a řešit důsledky selhání trhu v ekonomickém růstu a sociálním rozvoji.

Úkolem veřejného sektoru na všech úrovních je:

· zajistit potřebné veřejné statky, efektivně na ně alokovat finanční prostředky soustředěné v rozpočtové soustavě. Zajistit efektivnost veřejného sektoru je v praxi jeden z největších problémů; 

· vytvářet podmínky pro fungování soukromého sektoru (např. infrastruktura, právní systém, služby policie, obrany apod.). 

Veřejný sektor ve smíšené ekonomice je ta část národního hospodářství:

· která zabezpečuje veřejné statky pro obyvatelstvo mimo trh na neziskovém principu;  

· o jejíž produkci, tj. produkci veřejných statků – struktuře, kvantitě a kvalitě, se proto nerozhoduje na trhu, ale rozhoduje se o ní tzv. veřejnou volbou, a to zpravidla nepřímo volenými zástupci (např. v ČR občany zvolenými ve volbách do parlamentu, do zastupitelstva obce, do zastupitelstva kraje);

· která je proto financována z finančních prostředků soustředěných v rozpočtové soustavě, zejména v soustavě veřejných rozpočtů (a to zejména z daňového výnosu). Veřejnou volbou se rozhoduje o způsobu získání zdrojů na financování produkce veřejných statků, tzn. o daních, které občané platí do rozpočtové soustavy. Jestliže se jedná o veřejný statek, u kterého lze měřit spotřebu, poskytuje se občanovi za úhradu – jde o modifikovanou cenu – tzv. uživatelský 

poplatek (např. jízdné v městské hromadné dopravě apod.). O jeho výši se rovněž rozhoduje veřejnou volbou;

· která je řízena veřejnou správou, a to státní správou a územní samosprávou. V užším pojetí je veřejná správa zároveň resortem veřejného sektoru a také čistým veřejným statkem;

· která podléhá veřejné kontrole ze strany kontrolních orgánů a občanské kontrole ze strany občanů. 

Ačkoliv se veřejné statky zabezpečují především prostřednictvím neziskových organizací ve veřejném sektoru – v ČR prostřednictvím tzv. organizačních složek a příspěvkových organizací, u nichž je zřizovatelem stát (resp. ministerstva a jiné ústřední orgány) nebo obce a kraje, případně prostřednictvím obecně prospěšných společností, stále více se využívá i forma veřejných zakázek, na úrovni obcí a regionů v řadě zemí i partnerství veřejného a soukromého sektoru. Při rozhodování o konkrétním způsobu zajišťování jednotlivých veřejných statků ekonomická teorie doporučuje zvažovat: 

· hospodárnost při vynakládaní finančních prostředků z příslušného veřejného rozpočtu, 

· užitek občanů (byť je často nehmotný, a tudíž obtížně kvantifikovatelný v penězích). Měly by být zabezpečovány takové veřejné statky, o které má obyvatelstvo zájem, neboť na jejich financování platí daně, případně uživatelské poplatky, tzn. 
· efektivně. Efektivnost se chápe jako stav, kdy z dostupných společenských zdrojů se podaří získat maximální množství statků a maximální užitek. Proto je nutné objektivizovat náklady organizací ve veřejném sektoru a tím objektivizovat i výdaje veřejných rozpočtů do veřejného sektoru.
Pro objektivizaci veřejných výdajů do veřejného sektoru se zpravidla využívají: 
· komparativní metody, komparace příslušných výdajů se provádí jednak v prostoru a jednak v čase. Předpokladem úspěchu je komparace v rámci početnějších souborů (více organizací), správný výběr porovnávaných veličin, vhodně zvolené statistické zpracování. Průkaznější jsou delší časové řady. Výsledkem komparace by mělo být stanovení a zpřesňování vhodných ukazatelů, 

které se využijí pro objektivizaci rozpočtových výdajů (a tedy i nákladů neziskových organizací ve veřejném sektoru). Mezi nejčastěji srovnávané ukazatele patří ukazatelé finanční, naturální, nákladové, výsledkové aj. Objektivnost srovnávání vyžaduje, aby použité ukazatele měly stejný obsah, byly vztahovány k stejné konstantě (např. počet obyvatel v produktivním věku, počet daňových poplatníků, délka udržované komunikace apod.); 

· normy, normativy a limity, které vycházejí z kalkulace nákladů na jednotku výkonu ve veřejném sektoru, je-li možné jednotku výkonu stanovit, měřit.  Využití kalkulace jako metody posuzování objektivnosti velikosti výdajů předpokládá přesné vedení účetních záznamů o všech nákladech. Z nich lze vypočítat (zkalkulovat) náklady na určitou jednotku výkonu. Při kalkulaci nákladů na služby se používá např. metoda historická (spočívá ve využití výsledků z minulého hospodářského období) a metoda nulového základu (vychází z kalkulace všech nákladových položek za daných podmínek). Tyto metody lze využívat u hromadně produkovaných a spotřebovávaných veřejných statků. Měly by zároveň zaručit určitý, např. státem požadovaný standard (kvalitu), na který stát přispěje finančními prostředky, např. dotací ze státního rozpočtu;

· standardy. Jsou to určité hodnoty (zpravidla kvantitativně i kvalitativně vyjádřené), které umožňují sledovat a hodnotit výkony v určité oblasti veřejného sektoru. Jde např. o určitý standard vybavení ve škole učebními pomůckami, standard sociálního bydlení - počet m2 obytné plochy apod. 

· hodnocení občany; 

· komplexní audit, který odhalí případné nesrovnalosti v účtování, včetně mank a škod.

O netržních činnostech státu a územní samosprávy, o způsobu využití funkcí veřejných financí se v demokratických zemích rozhoduje veřejným rozhodováním. Jeho mechanismy se zabývá teorie veřejné volby. Veřejnou volbou se rozhoduje o tom, do jaké míry bude stát zasahovat v tržním hospodářství a jaké nástroje k tomu použije. Rozhoduje se o rozsahu veřejného sektoru, jaké veřejné statky a pro koho je bude zabezpečovat veřejný sektor na úrovni státu, regionu či obce. Rozhoduje se 

však i o zabezpečení veřejných statků formou veřejné zakázky a na úrovni územní samosprávy i partnerstvím veřejného a soukromého sektoru (příkladem je Velká Británie a další země). Tím se rozhoduje de facto i o proporcích mezi soukromou a veřejnou spotřebou. Veřejnou volbou se rozhoduje i o míře přerozdělování, o míře solidarity, o nástrojích přerozdělování, do jaké míry se má stát angažovat v rozdělovacích vztazích ve společnosti. Veřejnou volbou se rozhoduje i o intenzitě státních zásahů do vývoje makroekonomických veličin - dosažení stability hospodářského růstu, zaměstnanosti, využití veřejných financí v tomto procesu. 
Rozsah působnosti státu a jednotlivých článků územní samosprávy, tzn. zda plní jenom funkci samosprávnou - v ČR tzv. samostatná působnost, či také přenesený výkon státní správy – v ČR tzv. přenesená působnost, má vliv na objem výdajů jejich rozpočtů. Jak je rozdělován daňový výnos v rámci rozpočtové soustavy do jednotlivých rozpočtů, případně mimorozpočtových fondů ovlivňuje v každé zemi využívaný model fiskálního federalismu. Má vliv i na objem jednotlivých veřejných rozpočtů v rozpočtové soustavě a rozsah přerozdělovacích procesů mezi veřejnými rozpočty, případně i mezi mimorozpočtovými fondy v rozpočtové soustavě, a to ať už formou a priori stanoveného rozdělení vybraného daňového výnosu prostřednictvím sdílených a svěřených (výlučných) daní, či  formou dotačních vazeb. Ve většině demokratických zemí se využívá kombinovaný model fiskálního federalismu, tzn. vymezení vlastních příjmů každému rozpočtu (včetně daňových) doplňované systémem dotací do rozpočtů na nižší úrovni.

IV.3. Rozpočtová soustava, veřejný rozpočet 

Jak jsme již uvedli, veřejné finance mají za úkol zajistit finanční prostředky pro zabezpečení netržních činností státu a územní samosprávy. Hlavním nástrojem je rozpočtová soustava. Členitost rozpočtové soustavy je v různých zemích různá, odráží vnitřní státoprávní uspořádání, strukturu územní samosprávy. Je tomu tak proto, že jak ústřední vláda, ve federálních zemích i federální vláda, tak jednotlivé články územní samosprávy využívají svůj veřejný rozpočet jako důležitý finanční nástroj. Vedle veřejného rozpočtu to mohou být i mimorozpočtové fondy. Někdy se hovoří o článcích rozpočtové soustavy. Hospodaření s finančními prostředky ve většině vyspělých zemích upravují pravidla hospodaření v rozpočtové soustavě. 

Na rozpočtovou soustavu však lze nahlížet z různých hledisek. Pod pojmem rozpočtová soustava se rozumí:

· soustava peněžních fondů, z nichž nejdůležitější jsou veřejné rozpočty, 

· soustava rozpočtových vztahů uvnitř rozpočtové soustavy,

· soustava orgánů a institucí, které se starají o tvorbu, rozdělování a užití veřejných rozpočtů a mimorozpočtových fondů a zajišťují jejich plnění. Mezi těmito orgány a institucemi má významné postavení ministerstvo financí – je vrcholným orgánem rozpočtové soustavy, a jeho dekoncentrované orgány, např. v ČR finanční úřady a finanční ředitelství. Dále sem patří finanční odbory ústředních orgánů a finanční odbory úřadů územních samosprávných celků. Z institucionálního hlediska se do rozpočtové soustavy řadí rozpočty neziskových organizací a institucí vládního neziskového sektoru, např. v ČR rozpočty příspěvkových organizací. Institucionální hledisko se promítá do vnitřního třídění veřejného rozpočtu – např. u státního rozpočtu do kapitol (kapitola Kancelář presidenta republiky, kapitola ministerstva zdravotnictví  atd.).  

Podstata a význam veřejného rozpočtu se projevuje v jeho funkcích, tj. alokační, redistribuční a stabilizační, odvozené z funkcí veřejných financí. Všechny funkce je nutné posuzovat v jejich jednotě. 


Veřejný rozpočet je možné charakterizovat: 

· jako peněžní fond, který se tvoří, rozděluje a používá primárně na principu nenávratnosti, nedobrovolnosti a neekvivalence (nicméně za určitých okolností se využívá i návratný princip – zejména v souvislosti s pojetím bilance);

· z účetního hlediska jako bilanci, která vybilancovává příjmy a výdaje rozpočtu v určitém – rozpočtovém období. Ve většině zemí je to kalendářní rok. Není-li bilance vyrovnána, musí se vyrovnat. Jsou-li příjmy větší než výdaje, vyrovná se tvorbou rezervy, uložením finančních prostředků na termínovaný účet, apod. Jsou-li výdaje větší než příjmy, musí se na vyrovnání bilance využít rezervy (jsou-li k dispozici), nebo návratné zdroje (úvěr, příjmy z emise cenných papírů apod.). V případě státního rozpočtu je většinou zákonem zakázáno používání bankovního úvěru. Státní rozpočet získává potřebné zdroje emisí krátkodobých státních pokladničních poukázek, nebo střednědobých či dlouhodobých dluhopisů – obligací. V posledních desetiletích v řadě zemí vzniká problém narůstajícího dluhu a jeho splácení (viz i v ČR);

· jako důležitý rozpočtový plán, podle kterého se v rozpočtovém období hospodaří. Stále více se však zdůrazňuje rozpočtové plánování na kratší období – tzn. typu platebního kalendáře, ale také na delší období – rozpočtová prognóza;
· jako nástroj realizace koncepce veřejné politiky, jak na úrovni státu, tak územní samosprávy – obce, regionu. Je nástrojem realizace volebních programů a důležitým nástrojem řízení; 

· jako nástroj financování potřeb veřejného sektoru, potřeb jednotlivých organizací, institucí - tomu odpovídá institucionální pojetí rozpočtu;

· jako nástroj financování cíleně naprogramovaných potřeb v oblasti zabezpečování různých veřejných statků z dlouhodobého hlediska při respektování nejenom preferencí občanů v oblasti veřejných statků, ale i jejich ochoty platit daně a uživatelské poplatky na produkci a spotřebu veřejných statků. Přitom nejde jenom o programování kvantity veřejných statků, ale i takového standardu (kvality), na který budou dostupné finanční zdroje. Podobný přístup se volí u sociálních transferů (a jejich možné valorizace). Tomu odpovídá pojetí tzv. řízeného výdajového rozpočtu. Nevystačíme pak jenom s ročním rozpočtem, ale roční rozpočet musí být důsledně provázán s rozpočtovou prognózou.

Rozpočtové prognózy jsou významné pro:

· plánování cílené potřeby – kvantity a kvality veřejných statků s ohledem na 

dostupné zdroje jejich financování. Budoucí struktura, rozsah a kvalita veřejných statků je ovlivňována zejména přes tzv. veřejné projekty, resp. tzv. veřejné výdajové programy. Ve střednědobém a dlouhodobém horizontu to znamená plánovat investice ve veřejném sektoru pro zajištění produkčních kapacit pro požadovaný rozsah a kvalitu budoucí produkce veřejných statků. Cílené potřeby ve střednědobém a dlouhodobém časovém horizontu je nutné sladit s dostupnými zdroji financování, z nichž jsou významné daňové příjmy; 

· plánování zdrojů financování investic, včetně únosné výše návratných zdrojů, neboť ve veřejném sektoru se zpravidla využívá kombinace nenávratných a návratných zdrojů financování veřejných investic;

· plánování zdrojů financování budoucích neinvestičních nákladů spojených s produkcí veřejných statků po dokončení investice ve veřejném sektoru;

· plánování zdrojů financování veřejných zakázek, jako leckdy hospodárnějšího způsobu zabezpečování veřejných statků; 

· plánování budoucích transferů;
· hledání způsobů zvýšení efektivnosti ve veřejném sektoru, například využívání různých věcných a finančních ukazatelů vztahujících se jak ke vstupům, tak k výstupům, dosahování optimální proporce mezi vstupy a výstupy. 

V ČR se v poslední době využívá tzv. programové financování, tzn. financování programu (event. podprogramu apod.), založeném na stanovení cílů a způsobů jejich dosažení. Programem se přitom chápe soubor věcných, časových a finančních podmínek pro pořízení hmotného a nehmotného dlouhodobého nebo krátkodobého majetku, resp. jeho technického zhodnocení, údržby, opravy a další činnosti potřebné k dosažení stanovených cílů. S financováním programu jsou spojeny výdaje rozpočtu (např. dotace ze státního rozpočtu do rozpočtu příslušného článku územní samosprávy). 

Rozpočtové plánování je důležitou etapou rozpočtového procesu, a to nejenom na centrální úrovni u státního rozpočtu, ale i na úrovni územní samosprávy. Jeho zkvalitnění je nezbytnou podmínkou zvýšení efektivnosti ve veřejném sektoru na všech úrovních. 


Rozpočtový proces zahrnuje etapy:  
· sestavení návrhu rozpočtu (výkonným orgánem veřejné správy na příslušné úrovni); 
· projednání a schválení návrhu voleným orgánem (parlamentem, voleným orgánem na příslušném článku územní samosprávy, případně projednané v poradních orgánech územní samosprávy);
· plnění rozpočtu, za které zodpovídají výkonné orgány a případné změny rozpočtu, které doporučují výkonné orgány a schvalují volené orgány;
· průběžnou kontrolu plnění výkonnými orgány, ale i volenými orgány; 
· sestavení přehledu o skutečném vývoji plnění rozpočtu za uplynulé rozpočtové období, který sestavuje příslušný výkonný orgán a projednání a následná kontrola, kterou provádí volené orgány (např. v ČR státní závěrečný účet, závěrečný účet obce, závěrečný účet kraje), případně po projednání v poradních orgánech (např. v ČR v kontrolním výboru – na úrovni obce, kraje). 


Příjmy a výdaje veřejného rozpočtu se třídí podle závazné, tzv. rozpočtové skladby. Umožňuje třídění rozpočtu na běžný a kapitálový rozpočet (resp. běžnou a kapitálovou část rozpočtu), v rámci tzv. druhového hlediska třídění. 


V ČR rozpočtová skladba3  (klasifikace) využívá třídění: 
· kapitolní4 , neboli odpovědnostní (organizační), které je však pro obce a kraje nepovinné. Je odrazem institucionálního pojetí rozpočtu a institucionálního pojetí rozpočtové soustavy;

· druhové třídění příjmů a výdajů, které umožňuje propojení na účetnictví. Je důležité z hlediska rozpočtové politiky. Je základem třídění a týká se všech peněžních operací, které třídí až na jednotlivé položky, a to podle kritérií:

· inkaso X platba. Inkasa jsou přijaté finanční prostředky připsané na bankovní účet. Platby představují odepsání finančních prostředků z bankovního účtu; 

· nenávratná X návratná;

· běžná X kapitálová;

· domácí X zahraniční, které odlišuje vazby na domácí ekonomiku nebo zahraničí bez ohledu na to, v jaké měně se operace uskutečňují;

· povinná X dobrovolná, tzn. zda operace vyplývají ze zákonných apod. norem či nikoliv;

· aktiva X pasiva, zda se vztahují k věřitelskému či dlužnickému postavení;

· zohledňující rozpočtovou politiku X řízení likvidity;

· odvětvové (dříve funkční), tzn. na jaký účel jsou finanční prostředky vydávány (tzn. do jakých oblastí – odvětví veřejné spotřeby). Netřídí všechny operace, ale jen všechny výdajové operace a v ČR u územních rozpočtů vybrané nedaňové a kapitálové příjmy;

· konsolidační (tzv. záznamové jednotky). 

Běžný rozpočet je bilance běžných příjmů a běžných výdajů, z nichž většina se pravidelně každoročně opakuje, vztahující se k rozpočtovému roku. Nicméně některé běžné příjmy a výdaje mají charakter nahodilých, neopakujících se příjmů a výdajů. Běžnými příjmy se financují neinvestiční (provozní) potřeby prostřednictvím běžných výdajů (neinvestičních, provozních). Běžný rozpočet by měl být sestavován jako vyrovnaný, resp. přebytkový. Dlouhodobě schodkový běžný rozpočet je nežádoucí a je proto nutné analyzovat příčiny schodkovosti. Dlouhodobě přebytkový rozpočet jako výsledek hospodaření je zárukou splácení v minulosti využívaných návratných příjmů, např. v kapitálovém rozpočtu na financování investic. 

Příjmy, které jsou určeny na financování investičních potřeb, vztahující se často k období několika let, tzn. na krytí výdajů na investice, které se týkají delšího období, než je jeden rozpočtový rok, a které jsou z pohledu dané investice zpravidla jednorázové, neopakovatelné, se bilancují v kapitálovém rozpočtu. Většinou však chybí nenávratné příjmy na financování investic ve veřejném sektoru. Příjmy kapitálového rozpočtu se tudíž doplňují návratnými příjmy (které vyrovnají bilanci kapitálového rozpočtu). 

Oddělení běžného hospodaření v běžném rozpočtu od dlouhodobého kapitálového hospodaření umožňuje analyzovat, na co jsou použity daňové a nedaňové příjmy, umožňuje analyzovat nejen vliv příjmů, zejména daní, ale i transferů, a dalších druhů výdajů, možnosti a nutnost využívání návratných příjmů a tedy i vliv zadlužení a způsobu umořování veřejného dluhu, resp. hospodaření státu a jednotlivých článků územní samosprávy. Umožňuje analyzovat možnosti využití návratných příjmů na financování investic a únosnou výši dluhové služby.

Soustava veřejných rozpočtů je budována na principu jednoty příjmů a výdajů v rámci běžného rozpočtu (běžné části rozpočtu), až na výjimky (např. účelové běžné dotace – např. na žáka). V kapitálovém rozpočtu (v kapitálové části rozpočtu) je zpravidla přísně účelová vazba mezi příjmem a výdajem, např. při financování konkrétní veřejné investice.

V ČR  se prostřednictvím soustavy veřejných rozpočtů přerozděluje nenávratným způsobem značná část finančních prostředků (a tedy určitá část hrubého domácího produktu – v ČR přes 40 %).

Rozhodování o objemu a struktuře příslušného veřejného rozpočtu, o získání potřebných finančních zdrojů a jejich alokaci na uspokojení veřejných (kolektivních) potřeb je rozhodováním politickým – v případě státního rozpočtu rozhoduje parlament, v případě obce rozhoduje volený orgán obce (v ČR zastupitelstvo obce), v případě vyššího stupně územní samosprávy opět volený orgán (v ČR zastupitelstvo kraje). 

Jednotlivé druhy veřejných rozpočtů jsou relativně samostatné, i když v různé míře dochází mezi nimi k finančním vztahům. Stupeň samostatnosti zejména územních rozpočtů, tj. územní samosprávy, je ovlivněn řadou faktorů. Různá relativní soběstačnost územních rozpočtů vyplývá z rozpočtových pravidel příslušné země, z pravomoci ve zdanění, z rozpočtového určení daní (RUD), tzn. do jakého veřejného rozpočtu jednotlivé daňové příjmy plynou – jde o tzv. svěřené neboli výlučné daně, případně jaká jejich část (podíl na celostátním výnosu) – jde o tzv. sdílené daně. Míru samofinancování ovlivňuje i to, jaké veřejné statky jednotlivé stupně územní samosprávy zabezpečují a financují, rozsah úkolů, které stát na ně přenáší, tzn. rozsah kompetencí. V ČR, kde se užívá smíšený model územní samosprávy, je to rozsah samostatné působnosti (samosprávní funkce) a rozsah přenesené působnosti (výkon státní správy).

Každý veřejný rozpočet má svoji vlastní příjmovou základnu, která je zpravidla rozpočtovým omezením, alespoň v části běžného rozpočtu. Rozpočty územní samosprávy nejsou soběstačné.Mezi státním rozpočtem a územními rozpočty jednotlivých článků územní samosprávy dochází k přerozdělovacím procesům.  


Schéma: Vztahy v soustavě veřejných rozpočtů v ČR v současné době
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1 Vlastní nedaňové příjmy


Mimorozpočtové fondy vytvářené v rozpočtové soustavě mohou být: 

· neúčelové a

· účelové. 

U mimorozpočtových fondů se uplatňuje zpravidla přísná účelovost – tzn. vyčlenění určitých druhů příjmů pro tyto fondy a možnost jejich použití na financování pouze předem stanovených druhů potřeb (včetně účelových dotací). To může vést běžně k situacím, že v daném rozpočtovém roce v některém účelovém fondu přebývají finanční prostředky, zatímco v jiném je jich nedostatek na krytí potřeby. Přitom pravidla hospodaření většinou nedovolují provést přesun finančních prostředků mezi účelovými fondy během rozpočtového období. Čím více se vytváří účelových mimorozpočtových fondů, tím více dochází k dělení omezených veřejných příjmů uvnitř rozpočtové soustavy, a tím i na jednotlivých úrovních – státní, územní samosprávy. Proto teorie veřejných financí nedoporučuje vytvářet příliš mimorozpočtových fondů. 

Například v ČR je na státní úrovni v současné době devět státních fondů. Zřízení každého z nich je schvalováno v parlamentu zvláštním zákonem. V parlamentu se také kontroluje a schvaluje jejich hospodaření. Na úrovni obcí a krajů je v pravomoci příslušného zastupitelstva rozhodnout, jaké mimorozpočtové fondy se budou v systému hospodaření obce či kraje vytvářet (a jak se nazvou).

Veřejné rozpočty, především státní rozpočet, jsou v ČR nejvýznamnější část rozpočtové soustavy, poněvadž jimi prochází největší objem veřejných finančních prostředků. Význam veřejných rozpočtů v ČR ukazuje následující tabulka.

Tabulka: Příjmy a výdaje veřejných rozpočtů v ČR (v mld. Kč)

	Rok  
	1993
	1994
	1995
	1996 
	1997 
	1998
	1999
	 2000
	 2001
	 2002

	příjmy SR1
	358,0
	390,5
	440,0
	482,82
	508,95
	537,41
	567,28 
	586,21
	626,22
	704,97

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	příjmy ÚR2
	  64,1
	  81,7
	  95,8
	102,24
	112,76
	125,36
	154,90
	145,50
	122,3
	145,6

	příjmy VR2
	422,1
	472,2
	535,8
	585,06
	621,71
	662,77
	722,18
	731,71
	748,52
	850,57

	výdaje SR
	329,9
	350,8
	399,5
	484,38
	524,67
	566,74
	596,91
	632,27
	693,92
	750,68

	výdaje ÚR
	 90,2
	112,1
	132,3
	144,4
	151,84
	160,35
	176,35
	192,73
	206,1
	250,0

	
	
	
	
	3
	
	
	
	
	
	

	výdaje VR
	420,1
	462,9
	531,8
	596,6
	640,44
	689,79
	773,26
	825,00
	900,12
	243,9

	dotace OkÚ3
a obcím
	 27,0
	 29,3
	 33,3
	 32,75
	  34,313
	 36,443
	  39,94
	  44,77
	72,6
	94,0

	Saldo
	+ 2,0
	+ 9,3
	+ 7,2
	- 11,0
	- 20,49
	- 27,88
	-11,14
	-48,52
	- 78,9
	49,01

	v tom: SR
	+ 1,1
	+10,4
	 - 3,2
	- 1,56
	- 15,72
	- 29,33
	-29,63
	- 46,06
	- 67,7
	- 45,71

	           ÚR
	+ 0,9
	-  1,1
	 + 4,0
	- 9,44
	  - 4,77
	-   1,45
	+18,49
	-  2,46
	- 11,2
	- 4,3


1 V příjmech SR zahrnuty i povinné příspěvky na sociální zabezpečení.

2 Příjmy bez transferů do územních rozpočtů. 

3 V letech 2000 – 2002 byly rozpočty okresních úřadů kapitolou státního rozpočtu, tzn. do skončení působení okresních úřadů ve veřejné správě. Transfery včetně půjček do územních rozpočtů. 

ÚR = územní rozpočty, tj. do konce r. 2000 rozpočty obcí a rozpočty okresních úřadů, od r. 2001 rozpočty obcí, rozpočty krajů a rozpočty dobrovolných svazků obcí (DSO).

Pramen: Státní závěrečné účty, Návrh státního závěrečného účtu za rok 2002. 
V ČR řeší hospodaření s rozpočtovými prostředky a vazby uvnitř rozpočtové soustavy dva zákony o rozpočtových pravidlech  (zák.č.218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech a o změně některých souvisejících zákonů a zák. č. 250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů), které upravují mimo jiné:

· pravidla hospodaření s prostředky státního rozpočtu;

· pravidla hospodaření s finančními prostředky územních rozpočtů, tzn. rozpočtů obcí a rozpočtů krajů;

· pravidla hospodaření mimorozpočtových fondů;

· pravidla pro poskytování a užití dotací z jednoho rozpočtu do ostatních veřejných rozpočtů, např. ze státního rozpočtu do územních rozpočtů - obcí, krajů, rozpočtů příspěvkových organizací;

· pravidla hospodaření příspěvkových organizací;

· sankce za porušení rozpočtové kázně;

· možné rozpočtové přesuny v rámci rozpočtových opatření. 
Rozdělení daňového výnosu v rámci rozpočtové soustavy v současné době v ČR upravuje zákon o rozpočtovém určení daní (zák.č.243/2000 Sb.). Vyčlenění části daňových příjmů do rozpočtů obcí od roku 1993 přispělo ke zvýšení relativní soběstačnosti obcí. Zejména vyčlenění podílu na dani z příjmů a od r. 2001 i podíl na DPH významně zvýšilo jejich míru finanční soběstačnosti (tj. podíl vlastních příjmů včetně daňových na celkových příjmech). V posledních letech se pohybuje v průměru za ČR kolem 65 %. Mezi obcemi jsou však značné rozdíly. Daňový výnos však obce nemohou přímo ovlivnit, s výjimkou daně z nemovitostí, neboť nemají daňovou pravomoc. 
Od roku 2002 plynou sdílené daně i do rozpočtů krajů. V současné době se pracuje na změně rozpočtového určení daní v souvislosti s naplněním rozpočtových příjmů krajů o část daňových příjmů.


Poznámky:

1 Bénard J.: Veřejná ekonomika, díl I., EÚ ČSAV, Praha 1989, str. 32. 

2 “….Alokační funkce fiskálního mechanismu je zásadně odlišována od funkce distribuční. Při realizaci alokační funkce mohou individuální volby sloužit jako základní určující činitel výsledného rozhodnutí, a to přinejmenším v normativní, idealizované rovině. Avšak při realizaci druhé funkce, distribuční, je nezbytné se uchýlit k vnějším hodnotovým měřítkům. Kritéria efektivnosti jsou odvozena od individuálních preferencí; kritéria rovnosti jsou odvozena z vnějších zdrojů. Proto efektivnost a rovnost představují rozdílné a často vzájemně si odporující cíle; navíc jsou rozdílné i v rovině filosofické, neboť jsou odvozeny z dvou zásadně odlišných hodnotových soustav.” –  Buchanan J. M.: Veřejné finance v demokratickém systému, Computer Press, Brno 1998, str. 306. Podrobněji např. i v: Peková, J.: Veřejné finance, 2. aktualizované a přepracované vydání, ASPI Publishing, Praha 2002.

Pozn.: Termín fiskální je odvozen z lat. fiskus, což je termín pro státní pokladnu (erár).

3 Podrobněji k rozpočtové skladbě v ČR – viz Opatření MF ČR  č. j. 111/27947/1996, nahrazené od r. 1998 Opatřením MF ČR o rozpočtové skladbě, č. j. 111/74 200/1997, doplněná opatřeními MF ČR č. j. 114/14 676/1998, č. j. 111/50 030/1998, č. j. 111/60 840/1998, č. j. 114/6 188/2000, č. j. 114/105 427/2000, č. j. 114/117 849/2000, sdělení č. j. 114/890/2001. V současné době upravuje rozpočtovou skladbu Vyhláška MF ČR č. 323/2002 Sb., s účinností od 1. 1. 2003. Podrobněji dále v: Kinšt, J.: Rozpočtová skladba v roce 2003 a praktické příklady, Pragoeduca, Praha 2002.

4 Kapitolní třídění se povinně vztahuje ke státnímu rozpočtu, vyjadřuje odpovědnost správců kapitol (ministerstev a ústředních orgánů) za hospodaření s rozpočtovými prostředky. V roce 2003 je celkem 41 kapitol SR.

V. Evropská unie

V.1.  Základní smlouvy Evropské unie

Zřizovací smlouvy Evropského společenství a Evropské unie získaly od počátku 90. let minulého století podobu, kterou jim vtiskla

· Maastrichtská smlouva (uzavřena 7. února 1992, platnosti nabyla 1. listopadu 1993),

· Amsterdamská smlouva (uzavřena 2. října 1997, platnosti nabyla 1. května 1999),

· Niceská smlouva (uzavřena 26. února 2001, platnosti nabyla 1. února 2003).

Maastrichtská smlouva podstatně novelizovala Smlouvu o založení Evropského společenství (SES) a obsahovala novou Smlouvu o Evropské unii (SEU). Amsterdamská i Niceská smlouva jsou významnými, nikoli však zásadními doplněními SES a SEU. Počínajíc Maastrichtskou smlouvou platí, že Evropské společenství přestalo být převážně jen hospodářským společenstvím. Smlouva o Evropské unii upravila mimo jiné i společnou zahraniční a bezpečnostní politiku a spolupráci ve věcech vnitřní bezpečnosti a výkonu spravedlnosti.

Evropská rada zasedající v prosinci 2001 v Laekenu přijala Deklaraci o budoucnosti Evropské unie, která odráží řadu důležitých bodů aktuální diskuse o povaze politické unie a evropské ústavy: „Evropská unie odvozuje svou legitimitu z demokratických hodnot, které uplatňuje, z cílů, které sleduje, a z pravomocí a nástrojů, které má… Obecněji vyvstává otázka, jakých iniciativ se můžeme chopit, abychom vytvořili evropský veřejný prostor… Nakonec vyvstává otázka, zda by toto zjednodušení a přeskupení nemohlo vést k tomu, že by se v Unii v dlouhodobém horizontu přijal text ústavy.“

Konvent, jemuž předsedal Valéry Giscard d´Estaing, vypracoval během svého jednání v letech 2002-2003 jako podklad pro mezivládní konferenci návrh nové ústavní smlouvy Evropské unie. Návrh je strukturován tak, že jeho první část  obsahuje základní ustanovení týkající se vymezení povahy a cílů Evropské unie, evroobčanství a respektu k základním právům, ústavního vymezení kompetencí a 

aktivit Evropské unie a jejích hlavních orgánů, jakož i právních nástrojů, které mohou být využity při výkonu unijní kompetence. První část návrhu se dále zabývá otázkou úzké spolupráce jednotlivých států v rámci Evropské unie, demokratickými principy vládnutí, rozpočtovými a finančními zásadami. Upravena je zde rovněž otázka vzniku a zániku členství v Evropské unii a vztahu k nečlenským státům nacházejícím se v zájmové zóně EU. K doplnění těchto základních ustanovení byly zpracovány protokoly o funkci parlamentů členských států v ústavním systému EU a o uplatňování principů subsidiarity a proporcionality ve vztazích na jednotlivých úrovních vládnutí v rámci EU. Do druhé části návrhu ústavní smlouvy byla včleněna - s dílčími, spíše jen technickými úpravami - niceská Charta základních práv EU. Třetí část návrhu obsahuje řadu relativně podrobných ustanovení o politikách a fungování Evropské unie. 

Unie má dvojí zdroj legitimity - vůli občanů a vůli vlád. EU je otevřena všem evropským státům, které reprezentují pluralitní, tolerantní, spravedlivou a solidární společnost a které odmítají diskriminaci. Smlouva o přistoupení nových členských států musí být ratifikována všemi stávajícími členskými státy.

Unie i členské státy společně uznávají hodnoty lidské důstojnosti, svobody, demokracie, rovnosti, vlády práva a respektu k lidským právům. Pro vážné a přetrvávající ohrožení těchto hodnot mohou být na základě rozhodnutí orgánů Unie pozastavena členská práva státu, který je zdrojem takovéhoto ohrožení.

Unie má plnou právní subjektivitu. EU musí vždy respektovat národní identitu a územní celistvost svých členských států. Unie se nevměšuje do organizačních otázek vládnutí v členských státech, včetně otázek regionální a místní samosprávy. Unie a její členské státy projevují vzájemnou loajalitu a uznávají vládní akty vykonané v kompetenci unijní či státní. Členské státy se zdrží chování, které by bránilo Unii dosáhnout ústavou vytčené cíle, kterými jsou - stručně vyjádřeno - podpora mezinárodního míru a blahobytu, vytvoření prostoru svobody, vnitřní bezpečnosti a výkonu spravedlnosti, využití výhod jednotného trhu a udržení trvale udržitelného hospodářského, sociálního a ekologického rozvoje s posílením prvků soudržnosti a solidarity.

Každý členský stát se může dle vlastní ústavní procedury rozhodnout o vystoupení z Unie. Po oznámení rozhodnutí o vystoupení sjednají orgány Unie s příslušným státem dohodu o ukončení členství, v níž je též stanoveno, od kterého data přestane být bývalý členský stát vázán ustanoveními Ústavní smlouvy. Nepodaří-li se sjednání dohody o ukončení členství uskutečnit, platí zpravidla, že stát, který se rozhodl pro vystoupení z Unie, přestává být vázán Ústavní smlouvou za dva roky po oznámení svého rozhodnutí orgánům Unie.

Členství v Unii nebrání tomu, aby některé členské státy spolu těsněji spolupracovaly. Těsnější spolupráce však nesmí znemožňovat fungování vnitřního trhu ani ohrožovat hospodářskou, sociální a územní soudržnost.

Hodnotou společně uznávanou Unií i členskými státy je respekt k lidským právům. V právu Evropské unie se tato hodnota spojuje s významem, jaký měla a má pro kultivaci evropského práva Úmluva o ochraně lidských práv a základních svobod přijatá v Radě Evropy. Tato Úmluva se jako jádro ochrany základních práv stala pramenem poznání práva pro Evropský soudní dvůr, který vyvinul doktrínu o platnosti základních práv ve formě obecných právních zásad společných všem členským státům EU.

Po vtělení Charty základních práv Evropské unie do Smlouvy o evropské ústavě se  uplatní interpretační pravidlo, podle něhož základní práva chráněná již Úmluvou o ochraně lidských práv a základních svobod mají i v právu Unie týž význam a rozsah. Pochybnosti ovšem stále vyvolává okruh základních práv odvozených z jiných zdrojů, zejména v oblasti sociálních práv. Charta základních práv EU obsahuje několik programových ustanovení, či - juristicky vyjádřeno - principů, s nimiž nelze pracovat stejně jako s bezprostředně použitelnými pravidly. Ústavní smlouva proto - i z ohledem na nejnovější judikaturu Evropského soudního dvora - jasně stanoví, že principů, formulovaných v Chartě, se nelze před soudem dovolat jinak než v souvislosti s napadeným legislativním či správním opatřením. 

V.2. Instituce Evropské unie

Integrační seskupení Evropské unie prošlo dlouhodobým konstitucionalizačním procesem. Institucionální struktura Evropské unie, vycházející ze vzorů Evropského 

společenství, se odlišila od ústavního prototypu mezivládní spolupráce, neboť: 

· členské státy udělily část své kompetence integračnímu seskupení,

· vznikla exekutiva zmocněná v mezích udělené kompetence k samostatné normotvorné aktivitě a k rozhodování se závaznými účinky pro členské státy i jejich příslušníky,

· byly zkonstruovány prvky  dělby moci mezi orgány integračního seskupení, 

· vytvořilo se svébytné právní společenství, v němž důležitá úloha připadla soudu, jenž mohl netoliko podle apriorních pravidel řešit vzniklé spory, ale též integrovat interpretaci a aplikaci práva.

Organizační řešení respektující prvky dělby moci v ústavě integračního seskupení, navržené Jeanem Monnetem a jeho spolupracovníky na samotném začátku ústavního vývoje Evropských společenství, vycházelo z koncepce, podle níž zneužití dílčího zájmového vlivu má v ústavním systému bránit uspořádání zvané qaudripartisme communautaire, tedy společenstevní čtyřúhelník hlavních orgánů, mezi nimiž platí specifická pravidla dělby moci. Evropská exekutiva (Rada a Komise) je zdvojená a zároveň dvojitě kontrolovaná (Parlamentem a Soudem). 

Evropský parlament

Historickým předchůdcem Evropského parlamentu bylo shromáždění Montánní unie, které se poprvé sešlo 10. září 1952 v počtu 78 členů delegovaných národními parlamenty. Toto shromáždění schvalovalo výroční zprávu a rozpočet unie. 

Název Evropský parlament se objevuje v rezolucích parlamentního shromáždění ES již v roce 1962, což dokládá ambice tohoto orgánu v období, kdy o evropské politické unii a řešení jejího demokratického deficitu ještě nemohlo být ani řeči. Až v sedmdesátých letech se - v souvislosti s orientací na vytvoření politické unie - rozhodlo o potřebě posílit postavení a pravomoci Evropského parlamentu a o tom, že se stane orgánem s přímo volenými poslanci.

Příprava na první přímé volby, které se uskutečnily v roce 1979, ukázala též na problém rivality ze strany národních parlamentů. Možnost zakázat dvojí mandát, tedy současný výkon národního i evropského zastupitele, využila řada států. 

Evropský parlament je v současnosti jednokomorovým zastupitelským sborem, v němž od rozšíření EU na patnáct států v roce 1995 zasedá 626 poslanců zvolených 

podle systému určeného zákonodárstvím jednotlivých členských států přímým a všeobecným volebním právem. Po předpokládaném přijetí nových členů nemá být počet mandátů vyšší než 732.

Evropský parlament má podle návrhu ústavní smlouvy nadále především vykonávat spolu s Radou normotvornou funkci v rámci spolurozhodovací procedury, úlohu politické a rozpočtové kontroly a rovněž plnit kreační funkce, zejména volit předsedu Evropské komise.

Závěrečná zpráva pracovní skupiny Konventu pro otázky zapojení parlamentů členských států do ústavního rámce Evropské unie se týkala tří hlavních problémů:

· posílení kontrolní funkce národních parlamentů vůči vládním aktivitám na úrovni Evropské unie,

· využití nových možností, jež jsou spojovány s uplatněním principu subsidiarity,

· vytvoření sítě, propojující v otázkách evropského významu národní parlamenty s Evropským parlamentem.

Zvláštní význam má přitom zapojení národních parlamentů do procesu přípravy legislativních aktů, což se doposud - přes zdůrazňování subsidiarity jako vůdčího principu evropského ústavního práva - nedařilo v dostatečné míře. Návrhy legislativních opatření, s nimiž přichází Evropská komise, by napříště měly být adresovány rovněž národním parlamentům. Ty by měly mít možnost požádat navrhovatele o objasnění nejasných či kontroverzních ustanovení a v případě vážných pochybností o ústavnosti předložených návrhů požádat o stanovisko k této otázce Evropský soudní dvůr, jenž by měl lépe plnit svou úlohu v předběžné kontrole abstraktních právních aktů.

Rada EU

Rada EU je orgánem s rozhodovací a nařizovací pravomocí, na jejíž zasedání vysílá každá vláda členského státu svého zástupce. Rada má tedy principiálně tolik členů, kolik je členských států. Členské státy vysílají na jednání Rady zástupce na ministerské nebo vyšší exekutivní úrovni, který nemusí sice být sám členem vlády, ale musí být zmocněn zavazovat vládu příslušného členského státu.

Od přelomu 60. a 70. let se ustálila praxe pravidelných jednání Rady na nejvyšší  úrovni zastoupení členských států. Takto vytvořená Evropská rada se stala  

vrcholným politickým kolektivním orgánem, v němž zasedají hlavy států nebo předsedové vlád členských států spolu s předsedou Komise. Podle Smlouvy o EU Evropská rada poskytuje Unii nezbytné podněty pro její rozvoj a vymezuje její obecné politické směry. 

Návrh nové ústavní smlouvy určuje, že Evropská rada nevykonává normotvornou úlohu a v tomto smyslu se má lišit od Rady EU pracující v běžném ministerském obsazení. 

Vedle spolurozhodování s Evropským parlamentem ve věcech týkajících se legislativních aktů zajišťuje Rada koordinaci obecných hospodářských politik členských států a má všeobecnou rozhodovací pravomoc.

Hlasy reprezentantů vlád jednotlivých členských států jsou váženy (každý zástupce jednotlivého členského státu má přidělen pevný počet hlasů, přičemž celkový počet hlasů je 87) a rozhodnutí, které vyžaduje kvalifikovanou většinu, je přijato, jestliže pro ně byly nejméně 62 hlasy v případě, že je má Rada přijmout na návrh Komise, resp. 62 hlasy reprezentantů vlád nejméně deseti členských států v ostatních případech. 

V souvislosti s přípravou na rozšíření Evropské unie bylo Niceskou smlouvou přijato nové řešení, které modifikuje princip rozhodování kvalifikovanou většinou. Nově byl navržen princip dvojité kvalifikované většiny, podle kterého platí, že kterýkoli člen Rady může požádat o verifikaci toho, že kvalifikované většiny bylo dosaženo hlasy reprezentantů vlád těch členských států, v nichž žije alespoň 62% obyvatelstva EU.

Zvláštní povaha Unie jako společenství, v němž se protíná řada protichůdných zájmů, a tedy i rozporů, dala vzniknout iniciativním a konzultativním orgánům, které mají především za úkol hledat průchodná řešení, která by v mechanismu spolupráce a spolurozhodování Rady a Parlamentu nenašla dost prostoru.

Výbor stálých zástupců vlád členských států se nejenom podílí na přípravě jednání Rady, ale rovněž koordinuje stanoviska členských států v různých stadiích projednávání v institucích EU. Dle ustálené praxe jsou mnohá politicky nekonfliktní rozhodnutí Rady fakticky přijímána již v tomto výboru.

Evropská komise

Evropská komise pracuje jako stálý kolektivní výkonný orgán, opírající se o silné a 

početné odborné zázemí (aparát Komise). Komise vykonává svou činnost ve vlastní správní působnosti nebo v rámci působností, které na Komisi může přenést Rada. Jestliže Rada je politickým centrem exekutivy a hlavním nařizovacím orgánem, pak Komise je výkonným orgánem a zároveň centrem administrativy. Zatímco Rada byla koncipována jako rozhodovací orgán střežící zájmy členských států, Komise má být především strážkyní zájmů evropské integrace. Komise je charakterizována - například slovy Weizsäckerovy zprávy z října 1999 - jako výjimečný nadstátní orgán, mající nezastupitelnou roli v rozhodovacích procesech na úrovni EU.

Podle pátého článku Smlouvy o Evropské unii vykonává Komise své pravomoci za podmínek a pro účely, které jsou vyjádřeny v základních smlouvách EU. Nejvýznamnější z těchto ustanovení obsahuje Smlouva o založení ES, která spojuje působení Komise s cílem rozvoje společného trhu a ukládá jí:

· bdít nad plněním smluvních ustanovení a opatření, která učinily instituce Společenství,

· přijímat doporučení a stanoviska o otázkách, jež jsou předmětem základní smlouvy,

· rozhodovat ve vlastní pravomoci a podílet se na tvorbě opatření přijímaných Radou a Evropským parlamentem,

· rozhodovat ve svěřené pravomoci jako výkonný orgán Rady.

Niceská smlouva stanovila, že od roku 2005 bude každý členský stát navrhovat jediného komisaře s tím, že při maximálním rozšíření EU by počet komisařů neměl překračovat 27. Tato ustanovení zůstávají předmětem diskuse v souvislosti s návrhem nové ústavní smlouvy. Složení Evropské komise jako kolegia komisařů má politický rozměr a obnovuje se vždy po volbách do Evropského parlamentu. Evropský parlament může veřejným hlasováním rovněž rozhodovat o návrhu na vyslovení nedůvěry Komisi pro její činnost. Každý člen Komise, který nesplňuje podmínky pro výkon své funkce nebo se dopustil závažného prohřešku, může být na žádost Rady nebo Komise odvolán Evropským soudním dvorem. Funkce člena Komise zaniká dále kromě uplynutí funkčního období či smrti též odstoupením. 

V červenci 1999 byla zveřejněna Pravidla chování komisařů, tedy jeden z normativních dokumentů, jehož publikace byla po silné kritice, která vedla

k demisi Santerovy Komise, očekávaná s velkým zájmem. Z vnějších profesionálních aktivit je komisařům zakázáno prakticky vše, co by mohlo přinést osobní výhodu. Několik málo profesionálních aktivit je výjimečně dovoleno, ale při splnění dalších podmínek. Dovoleno je zdarma přednášet, ale jen o věcech, které se týkají otázek evropské integrace. Komisař nesmí přijmout jakoukoli výhodu ani v souvislosti se svou pouhou účastí na konferenci nebo obdobné akci. Případné odměny z autorských práv, pokud mají starší původ, jsou striktně určeny na charitativní účely. Neplacené funkce lze přijmout jen ve veřejně prospěšných organizacích, avšak musí být zřejmé, že tím nevzniká riziko konfliktu zájmů, přičemž o přijetí takovéto funkce musí být informována veřejnost. Komisaři nesmějí zastávat žádnou jinou veřejnou funkci, a pokud jsou členy politické strany nebo odboráři, nesmí takováto veřejná angažovanost snižovat jejich schopnost plnit úkoly komisaře. Po odchodu z úřadu by si komisaři měli nejspíše uložit roční karanténu a nepřijímat po tuto dobu nové zaměstnání či jiné pracovní nabídky. Pokud tak hodlají učinit, mají povinnost informovat o svém záměru Komisi a vyčkat stanoviska Etického výboru, který posoudí, zda přijetí uvažované pracovní nabídky je čestné a uvážlivé. Dále se očekává, že komisaři budou respektovat princip kolektivní odpovědnosti za legální rozhodnutí Komise, což znamená, že se zdrží všeho, co by tato rozhodnutí zpochybňovalo, a že zachovají mlčenlivost o tom, co bylo projednáváno jako důvěrné.

Soudní dvůr  EU
V pravomoci Soudního dvora EU  je přezkoumávat, zda nedochází k porušování evropského práva v rozhodovací činnosti orgánů EU a při plnění členských povinností státy a rovněž garantovat vnější jednotu práva EU výkladem, který je závazný pro vnitrostátní soudy. Toto je výlučná pravomoc Soudního dvora, o níž se nedělí ani s jinými orgány EU, ani se soudy členských států. Konventní návrh nové ústavní smlouvy EU hovoří o justiční struktuře, která má sestávat z Evropského soudního dvora  jako nejvyšší instance, z Vrchního soudu, nahrazujícího stávající Soud prvního stupně a dále z jednotlivých soudních tribunálů.

Evropský soud musí respektovat zákaz denegatio iustitiae (odmítnutí výkonu spravedlnosti) a zabývat se každou věcí, která spadá do jeho pravomoci. Evropský 

soud však nemůže aplikovat vnitrostátní právo  členského státu. Chybí-li jasné pravidlo práva EU, podle kterého by mohl rozhodnout, musí si vypomoci analogií, anebo vyhledat pravidla z obecných právních zásad. 

Od výlučné pravomoci Soudního dvora EU je třeba odlišit případy, kdy soudy v evropském právním prostoru aplikují právo EU. Nelze se domnívat, že jediný soud by zvládl takto obrovský úkol, nadto v rozšiřující se Evropské unii. Vyjdeme-li z ustanovení SES ve znění Niceské smlouvy, pak k soudní aplikaci práva EU jsou obligatorně příslušné nejenom Soudní dvůr EU, ale i vnitrostátní soudy členských států EU.

Soudnictví nyní prochází v Evropské unii reformou. Ta se - mimo jiné - projevuje v oddělení Soudu prvního stupně, který dosud zůstával formálně součástí jednotného Evropského soudního dvora, i v ohlášeném zřízení specializovaných evropských soudních senátů. Reforma evropského soudnictví vychází z principu dvouinstančního rozhodování, kdy o všech hlavních přímých žalobách rozhoduje nejprve Soud prvního stupně. Speciální žaloby (typicky služební žaloby) by měly v první instanci postupně převzít specializované senáty. Neméně důležité je však i to, aby soudní ochranu byly připraveny dobře poskytovat v evropsky relevantních právních sporech vnitrostátní soudy, které jsou povinny přednostně aplikovat bezprostředně použitelné právo EU.

Soudní dvůr EU ve funkci ústavního soudu rozhoduje o otázkách vztahů mezi členskými státy a orgány Unie, o kompetenčních sporech v rámci Unie, dále též o otázkách souladnosti komunitárních aktů se základními smlouvami a s obecnými právními zásadami i o otázkách ochrany lidských práv a základních svobod. Právo EU však nezná ústavní stížnost v té podobě, jak je upravena například v českém právu. Námitka porušení základních práv je uplatnitelná pouze ve spojení s některou ze samostatných žalob. Přitom tento soud plně uznává základní práva jako obecné právní zásady. O zavedení procesně samostatného institutu ústavní stížnosti k Evropskému soudu se již delší dobu diskutuje, nicméně stanovisko Evropského soudního dvora zůstává vůči zavedení samostatné ústavní stížnosti prozatím odmítavé.

Soudní dvůr EU ve funkci správního soudu rozhoduje o žalobách proti legislativním a správním aktům orgánů Unie, projednává dozorčí žaloby a rovněž rozhoduje ve sporech týkajících se postavení evropských úředníků. Konečně soudní dvůr EU ve funkci civilního soudu rozhoduje zejména o obsahu sporných práv a závazků a o smluvní i mimosmluvní odpovědnosti, vždy však jen na základě výslovného ustanovení základní smlouvy a ve vztahu ke Společenství, resp. k orgánům Unie, anebo na základě rozhodčí doložky obsažené ve smlouvě uzavřené Společenstvím nebo jeho jménem.

Jak výslovně stanovila Niceská smlouva, každý členský stát má být reprezentován jedním soudcem Evropského soudního dvora s tím, že počet soudců tohoto soudu se rovná počtu členských států EU. Soudnímu dvoru pomáhá osm generálních advokátů. Soud prvního stupně se podle Niceské smlouvy skládá nejméně z jednoho soudce za každý členský stát a předpokládá se tedy, že počet soudců tohoto soudu se může zvyšovat. Soudci a generální advokáti jsou vybíráni z osob skýtajících záruku naprosté nezávislosti, které buď splňují všechny požadavky, kladené v jejich zemích na výkon nejvyšších soudních funkcí, nebo jsou uznávanými znalci práva; jsou jmenováni společnou dohodou vlád členských států na dobu šesti let.

V.3. Právo Evropské unie a evropský správní prostor

Pravidla a principy evropského práva jsou obsaženy především v normotvorných smlouvách a v obecných právních zásadách.. V systému práva EU se rozlišuje primární a sekundární právo a platí v tomto systému i princip hierarchie ústavního pořádku a právního řádu (ústavnosti a zákonnosti) potud, že sekundární normativní akty musejí být v souladu s primárními normativními ustanoveními.

Psané primární právo EU je tvořeno normativními smlouvami, v nichž členské státy vyjádřily svou vůli upravit postavení, složení, cíle a úkoly, jakož i institucionální strukturu Unie. Nejvyšší místo na žebříčku legislativní hierarchie zaujímají zřizovací smlouvy ES a EU, v nichž také nacházíme velký počet ustanovení, která mají ústavněprávní obsah. Další normativní smlouvy z okruhu práva EU - ať již se profilovaly jako vnější smlouvy (s třetími státy či s mezinárodními organizacemi, které uzavírá Společenství buďto samo, anebo společně s členskými státy), či jako 

vnitřní smlouvy (uzavírané členskými státy navzájem k dosažení cílů a splnění úkolů ES a EU) - jsou obvykle charakterizovány jako komplementární předpisy vzhledem k primárním normám.

Obecné právní zásady jsou v právu EU nejčastěji svázány s uplatněním principů rovnosti, proporcionality a legitimního očekávání, jakož i s projevy úcty a vážnosti k základním právům. Obsah obecné právní zásady je dán tím, na čem by se při posuzování daného případu měli všichni rozumní právníci shodnout, a to bez ohledu na to, zda takto zrekonstruovaná norma je též pramenem práva v materiálním smyslu, to jest součástí právní praxe. Obecné právní zásady jsou v právním řádu EU respektovány jako primární právo.

Sekundární právo - korpus normativních aktů orgánů Evropské unie - je vytvářené na základě a v mezích zmocnění základních smluv a v souladu s obsahem a účelem obecných právních zásad a v tomto smyslu je vnořeno do rámce primárního práva, s nímž je svázáno principem legality. Sekundární právo je právem předpisů resp. správních rozhodnutí s normativním nebo obecným obsahem. Základním smyslem sekundárního práva nikdy nebylo nahrazovat právo členských států, ale buďto sbližovat úpravu v jednotlivých členských státech, popřípadě odstranit nedostatky v právní úpravě, anebo prosadit vůli exekutivního orgánu EU, pokud mu byla svěřena legislativní a rozhodovací pravomoc. Sekundární předpisy jsou charakterizovány uplatněním administrativní metody právní regulace, a to v míře úplně převažující  (např. technická legislativa, potravinové právo, právo ochrany životního prostředí), anebo velmi významné (např. ochrana spotřebitele, soutěžní právo). I v případě sociálně-pracovních a finančních předpisů - tedy v oborech, které jsou z hlediska mnoha vnitrostátních právních řádů chápány jako samostatné právní obory - by podrobnější rozbor ukázal, že se tyto předpisy mnohem více přibližují k tomu, čím je finanční, sociální a pracovní právo s administrativním právem spojeno, než k tomu, čím je odlišeno. Pokud by mělo být sekundární právo charakterizováno z kvantitativního hlediska vzhledem k začlenění do právních oborů, pak lze říci, že je z větší části buďto zvláštním správním právem (vzhledem ke státům, které správní právo diferencují na obecné a zvláštní), anebo hospodářsko-správním právem (vzhledem k ostatním státům). Méně často se sekundární právo 

týká soukromoprávních oborů, ať již jde například o segmenty smluvního práva, o právo obchodních společností, či o právo průmyslového vlastnictví.

Podle stávající platné úpravy se vychází z toho, že ke splnění cílů a úkolů vymezených Smlouvou o založení ES mohou Evropský parlament společně s Radou,  Rada a  Komise vydávat nařízení a směrnice, činit konkrétní rozhodnutí a formulovat doporučení nebo posudky. Typické legislativní a správní akty jsou definovány následujícím způsobem:

· nařízení je normativním rozhodnutím s obecným významem a závazností, které je přímo aplikovatelné v každém členském státě;

· směrnice zavazuje členský stát k dosažení určitého výsledku, avšak ponechává na vnitrostátní úpravě, jakými formami a prostředky má být tohoto výsledku dosaženo;

· rozhodnutí zavazuje ve všech podstatných náležitostech své adresáty;

· doporučení a posudek jsou konzultativními a pomocnými, nikoli obecně závaznými akty.

Unie si klade za cíl poskytovat svým občanům v prostoru svobody, bezpečnosti a práva vysokou úroveň ochrany tím, že rozvíjí společný postup členských států v oblasti policejní a justiční spolupráce. V těchto oblastech Rada přijímá opatření a podporuje vhodnou formou a vhodnými postupy spolupráci sledující cíle Unie. Za tím účelem může Rada z iniciativy členského státu nebo Komise jednomyslně

· zaujímat společné postoje, vymezující přístup Unie k určité otázce;

· přijímat rámcová rozhodnutí za účelem sbližování zákonů a jiných předpisů členských států; rámcová rozhodnutí nemají bezprostřední účinek, avšak jsou závazná pro členské státy co do výsledku, kterého má být dosaženo, přičemž volba forem a prostředků se ponechává vnitrostátním orgánům;

· přijímat závazná rozhodnutí za jiným účelem, než je sbližování zákonů a jiných předpisů členských států; tato rozhodnutí nemají bezprostřední účinek a Rada přijímá kvalifikovanou většinou opatření, která jsou nutná k jejich provedení na úrovni Unie;

· vypracovávat úmluvy, které doporučí členským státům k přijetí v souladu s jejich příslušnými ústavně právními předpisy.

Smlouva o ústavě EU v podobě návrhu vypracovaného Konventem vzhledem k posílení legislativní funkce Evropského parlamentu diferencuje mezi pojmy legislativní a správní (normativní, resp. obecné) akty. Legislativními akty by měly být nazývány jen normativní akty přijaté postupem, v němž je zapojen Evropský parlament. Evropský parlament by se takto spolupodílel s Radou na výkonu zákonodárné moci, jejíž použití by ovšem bylo striktně vázáno na zmocnění obsažené v základní smlouvě a na dodržení požadavku nepřekročit obsah a účel obecných právních zásad, vztahujících se na výkon zákonodárné moci. Jak jsme dovodili při výkladu o ústavních normách, obsahuje Konventem připravená Smlouva o ústavě EU řadu velmi podrobných ustanovení o činnosti EU, z nichž patrně mnohé nemají charakter konstitučního ustanovení. Evropský parlament tedy ani v této koncepci nebude moci vytvářet primární právo, nehledíc již na to, že má být svázán spolurozhodovací procedurou s Radou, která zůstává orgánem exekutivního typu.

Nelegislativními - správními obecnými či normativními akty mají být nadále nařízení a  rozhodnutí Rady nebo Komise, popř. Evropské ústřední banky. Návrh Smlouvy o ústavě EU operuje i s právní formou, kterou bychom mohli nazvat terciárními předpisy, neboť Komise by mohla být zmocněna nejen k vydávání nařízení v rámci a mezích základní smlouvy, ale i legislativními akty přijatými na základě spolupráce Evropského parlamentu a Rady.

Evropská unie je nejenom hospodářským a politickým, ale také právním a správním společenstvím a v tomto smyslu se vymezuje i prostor tvorby, implementace a kontroly nejenom exkluzivních aktivit Evropské unie, ale především společných a koordinovaných správních politik vlád působících na národní, regionální i místní úrovni. O evropském správním prostoru se často uvažuje jako o metafoře či vizi s překvapivě praktickými důsledky jak pro vládnutí a veřejnou správu, tak pro ústavní a právní pořádek. 

Evropský správní prostor zahrnuje několik úrovní vládnutí (evropskou, národní, regionální, místní), o nichž se předpokládá, že sdílejí sklon ke konvergenci. Konvergenční správní prostor musí být tolerantní k funkci a k výkonům jednotlivých administrátorů. Nesnášenlivost k odůvodněným praktikám sousedů v Evropské unii však tolerována být nesmí, neboť by bránila možnosti rozšíření praxe vzájemného 

uznávání správních aktů. Prvním předpokladem je přitom spolehlivost jednotlivých systémů veřejné správy, schopnost těchto systémů vhodně a včas reagovat na požadavky implementace legislativních a správních opatření. Druhým, neméně významným předpokladem je souladnost a konvergence národních a evropských správních politik, a to nejenom v momentě, kdy jsou určitá opatření poprvé implementována, ale i v delším časovém horizontu.

Právo EU v převážné míře vykonávají členské státy. Doktrína v této souvislosti často hovoří o společné exekutivě a administrativě bez impéria, neboť exekutivní a administrativní funkce jsou v Evropské unii vykonávány buď v rámci sdílené kompetence, anebo platí, že funkce unijních orgánů mají mít pouze koordinační, podpůrnou nebo komplementární povahu. Přímý výkon veřejné správy orgány a úřady EU je dán především ve věcech předaných členskými státy do výlučné působnosti Evropské unie. Základní smlouvy se však explicitně jasnému vymezení výlučné působnosti dlouho vyhýbaly. 

Konventem připravovaná Smlouva o ústavě EU se snaží tuto nejasnost odstranit a jako výlučné působnosti uvádí měnovou politiku v eurozóně, společnou obchodní politiku, celní unii a ochranu přírodních zdrojů v rámci společné politiky rybolovu. Výlučnou působnost lze uplatnit i v případech, kdy se v rámci sdílené kompetence ukáže jako nezbytné  uzavřít mezinárodní smlouvu na úrovni Evropské unie. Konečně výlučnou působnost uplatňuje Evropská unie ve svých vnitřních věcech, pokud není stanoveno jinak.

O nepřímém výkonu se v kontextu správního práva EU uvažuje ve třech rovinách:

· vykonává-li exekutivní nebo administrativní působnost, jež má základ v právu EU, jiný než unijní orgán nebo úřad,

· vykonává-li se exekutivní nebo administrativní působnost, jež má základ v právu EU, prostředky vnitrostátního práva členských států EU nebo

· vykonává-li unijní orgán nebo úřad pouze určitou část exekutivní nebo administrativní působnosti, jež má základ v právu EU; za nepřímý výkon se tedy považují typicky případy, v nichž je předepsáno pouze konzultovat určité rozhodnutí s orgánem EU, anebo v nichž se uplatňuje pouze následná kontrolní působnost orgánů EU vůči úřadům členských států.

V právu EU má klíčový význam princip subsidiarity. Pro testování toho, zda je naplněn pozitivní smysl principu subsidiarity, jsou využita zvláště dvě kritéria. Za prvé je třeba prokázat větší efektivnost unijní akce (toto hodnocení patrně nebude oproštěno od politického zabarvení), za druhé jde o kritérium obecného souhlasu s cílem akce s tím, že předmětná akce má efekt, který svým rozměrem a důsledky přesahuje rámec jednoho či několika států. Konventem připravená Smlouva o ústavě EU  vymezuje princip subsidiarity jako základní kompetenční princip a nově formuluje Protokol o použití zásad subsidiarity a proporcionality. Větší důraz je položen na ověření, zda legislativní či správní akce je vskutku nezbytná, a v tomto smyslu subsidiární. Mělo by být možné vyvolat obligatorní přezkoumání takovéto akce Komisí, popřípadě napadnout problematický akt žalobou členského státu, resp. Výboru regionů u Evropského soudního dvora.

Bílá kniha o evropském vládnutí (White Paper on European Governance) - zdůrazňuje pět principů dobré správy věcí veřejných v evropském správním prostoru: 

· otevřenost: princip reaguje na normativní požadavek úvodního článku Smlouvy o Evropské unii, který charakterizuje novou etapou utváření stále užšího svazku mezi národy Evropy, v němž jsou rozhodnutí přijímána co nejotevřeněji;
· participaci: bez intenzivního zapojení zainteresovaných subjektů do procesů tvorby a implementace evropských správních politiky nemůže - z principiálních důvodů - proces evropského vládnutí vyústit v dobré výsledky;
· odpovědnost: bez tohoto principu nelze zajistit požadavek transparentnosti nejenom evropské vlády, ale i vlád jednotlivých členských států, jakož i vlád regionálních a místních, jejichž role v evropském správním prostoru vzrůstá;
· efektivitu: vlastní účinnost správních politik, tedy schopnost vyvolávat očekávané výsledky, musí být spojena s požadavkem včasné, pružné a přiměřené reakce;
· souladnost: kriticky vzrůstá potřeba věcné a logické spojitosti jednotlivých opatření ve stále složitěji strukturovaném správním prostoru tak, aby mohly existovat skutečně promyšlené politiky.
Bílá kniha o evropském vládnutí dále zdůrazňuje pojem práva intenzivní účasti ve veřejné správě – „right to be involved“. Nejenom vlády členských států, ale i regionální a místní společenství, reprezentanti obchodního světa a občanské společnosti, jakož i jednotliví odborníci a zainteresovaní občané mají právo být vtaženi do procesu evropského vládnutí. Smyslem lepšího zapojení je z participantů učinit protagonisty vládnutí. V centru pozornosti zůstává implementace evropských politik a pravidel a otevírají se staronové problémy vertikální a horizontální decentralizace při vytváření polycentrických sítí s cílem přiblížit evropskou vládu regionálním a místním vládám a všem subjektům, nezaháčkovaným v obvyklých sítích politických stran, ekonomických gigantů a nátlakových skupin.
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