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UvoD

K tématu kobezni politiky' Evropské unie (EU) existuje pomérné rozsahla
zahraniéni literatura. Tato vyznamna unijni politika vsak byva, s ohledem
na své charakteristiky a praktické dopady, pfedmétem zajmu autord piede-
v§im z oblasti evropskych studif ¢i ekonomie. Na kohezni politiku je ziid-
kakdy pohlizeno skrze jeji pravni ramec. Nezajem pravnikt o tuto oblast
lze ztejme vysvétlit tim, Ze nejde (do znacné miry atypicky) o unijni politiku,
kterd by uzivala pro pravo typickych regulatornich nastroji. Namisto toho
je zalozena na pusobeni skrze urcité financni nastroje, zejména v podobé
granth (v ¢eském kontextu dotaci), které jsou poskytovany prostrednictvim
strukturalnich fondd, jakozto nastroji kohezni politiky.

Pokud je tzv. evropskym dotacim vénovana v pravu pozornost, alespon
v ¢eském kontextu je tomu tak zejména v souvislosti s praktickymi aspekty
implementace kohezni politiky na vnitrostatni urovni, jako je napf. ,,proces*
poskytovani dotacf a jeho pfezkum, kontrola a uplatnovani urcitych ,,sankc-
nich® mechanismt v ramci poskytovani dotaci ¢i problematika zneuzivani
dotacnich prostiedkd apod. Zamétfeni této monografie je virazné obecnéjsi.

V odborné literatufe je dlouhodobé diskutovanou otizka efektivnosti
kohezni politiky, pficemz nepanuje shoda na tom, jaké tato nakladna politika
(v poméru k celkové vysi unijntho rozpoctu) pfinasi praktické efekty, pii-
padné jak tyto efekty interpretovat. Zda se, ze v posledn{ dob¢ pfitahuje tato
problematika, resp. pfesnéji feceno souvisejici problematika efektivnosti
vyuzivani strukturdlnich fondd, zvj$enou pozornost také na tGrovni Ceské
republiky (CR).

Ne v2dy je oviem o vyuZivani strukturilnich fonda na drovni CR uvazovano
kriticky. Do zna¢né miry je rozsitena piedstava, 7e zajem CR v ramci reali-
zace unijni kohezni politiky je ziskat a vycerpat co nejvétsi objem finanénich
prostredkd ze strukturalnich fondi.” Poné¢kud stranou jiz ovSem zlstava,

1 Nebo také politiky soudrinosti.

2 DOCKAL, Vit. Perspektivy regionalni _politiky: Sance pro CR. In: DOCKAL, Vit
FIALA, Petr, KANIOK, Petr, PITROVA Markéta (eds.). Ceskd politika v Evropské nnis:
evropsky integracni proces a 3djmy Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, Mezinarodni
politologicky ustav, 2006, s. 27.
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do jaké miry jsou tyto financni prostiedky na ceské trovni vyuzivany efek-
tivné, tedy zjednodusené feceno, jaky piedstavuji pro CR skute¢ny uZitek.
Ziejmé by v této souvislosti bylo na trovni CR mo#no hovofit spise o uréité
presumpci efektivnosti vyuzivani strukturalnich fonda EU, nez Ze by toto
hledisko bylo (zvlasteé na politické trovni) duslednéji reflektovano. Jde pii-
tom o znacny objem financnich prostfedkd, hodny zvysené pozornosti —
pro sou¢asné programové obdobi let 20142020 je pro CR ze strukturélnich
fondt vyhrazena podpora ve vysi takika 24 mld. eut, coz v pfepoctu pfed-
stavuje ro¢ni alokaci zhruba 90 mld. korun.’

Na efektivnost vyuzivani strukturdlnich fondd ma nepochybné vliv cela
fada raznych faktort. Za jeden z téchto faktor lze nicméné povazovat
také pravof Upravu, na jejimz zakladé dochazi k poskytovani ,,evropskych
dotaci®. Cilem této monografie je pokusit se za pomoci vybranych aspektt
této pravni upravy (a to jak na drovni unijnfho prava, tak na drovni ¢eského
prava), které se uplatni pfi poskytovan{ ,.evropskych dotaci”, odpovédét
na zakladni otazku, zda je soucasny pravni ramec vyuzivani strukturalnich
fondt faktorem, ktery k efektivnosti vyuzivani strukturalnich fonda pfi-
spiva, anebo naopak z tohoto pohledu vykazuje urcité rezervy, resp. deficity.

Samozfejmé tento zaveér mize o skutecné efektivnosti vyuzivani struktural-
nich fond& v CR podat jen omezenou vipovéd, jeliko? vyznamné je také
napliovani pfislusné pravnl Gpravy a fada jinych mimopravnich faktort,
které mohou piinosy ,,evropskych dotaci* ovlivnit. Kritické pfiblizeni pii-
slusné pravni upravy ale miize mnohé naznacit o opravnénosti vyse zminéné
presumpce efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondu.

Pro uplnost je tfeba dodat, Ze se tato monografie zaméfuje jen na nékteré
aspekty této pravn{ upravy vyuzivani strukturalnich fonda. Nejde tak, jak
ma nasvédcovat jiz podtitul této monografie, o vycerpavajici zpracovani
tématu. Tato monografie usiluje spise o pfiblizeni nékterych zakladnich
souvislosti. Pozornost neni vénovana samostatnym pravnim oblastem, jako
je kupftikladu zadavani vefejnych zakazek ¢i pravo vetejnych podpor, byt jde

3 Viz naptf. Platny rozpocet 2014-2020. Evrgpskd komise: Regiondlni politika [online].
Dostupné z: http://ec.curopa.cu/regional_policy/cs/funding/available-budget/



Uvod

o oblasti s problematikou vyuzivani strukturalnich fondu tzce souvisejici.**
Obdobné plati také pro fadu jinych pravnich oblasti, které s vyuzivinim
strukturalnich fondu (a efektivnosti tohoto procesu) vice ¢i méné souviseji.
Smyslem pifedlozené monografie je se zaméfit zejména na aspekty, kterym
dosud v pravni literatufe nebyla vénovana ucelenéjsi pozornost. Do jaké miry
se tento zamér podafil, si autor dovoluje ponechat na posouzeni ¢tenafe.

Monografie je rozdélena na pét ¢ast (kapitol). Prvni ¢ast se vénuje obecnym
vychodiskiim kohezni politiky, zakotveni kohezni politiky na drovni zejména
primarntho unijntho prava, pifiblizeni jeji podstaty a moznych interpretaci
a v neposledni fadé jejimu stru¢nému vyvoji zakonéenému jejimi vyznamnymi
proménami spolecneé s tzv. Lisabonskym procesem, resp. Lisabonskou strategif.
Ve druhé casti se monografie blize zaméfuje na problematiku efektivnosti
kohezni politiky, a to z pohledu cil, které kohezni politika dle unijniho
pravnfho ramce sleduje, a dale obecnéji roviné implementace kohezni poli-
tiky na urovni clenského statu véetné pravniho rozmeéru tohoto procesu.

Ve tieti c¢asti je pfesmérovana pozornost na nékteré obecné souvislosti
dotacniho financovani. Jsou pfiblizeny mozné pohledy na vyuzivan{ dotac-
nfho financovani a jeho vyznam v pravu. Pozornost je dale vénovana hle-
disku efektivnosti a jeho obsahu, a to véetné jeho mozného teoretického
vychodiska (v podobé problematiky tzv. vefejného vlastnictvi) a dale také
urcitym obecnym rovinam, ve kterych je toto hledisko, resp. obecny pozada-
vek efektivnosti, sledovan pravem.

Ve ¢tvrté ¢asti se monografie jiz zaméfuje na vybrané aspekty unijnfho prav-
nfho ramce vyuzivani strukturalnich fondt. Pozornost je nejprve vénovana
principum kohezni politiky. Dale se jiz text zabyva vybranymi aspekty (poza-
davktm) upravenym unijnim pravem, které maji dle autora této monografie
vyznam pro zajisténi efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondd, a to jednak

4 Rada pfijemcti podpory ze strukturdlnich fondd bude tzv. veiejnymi zadavateli, k tomu
viz zakon ¢. 134/2016 Sb., o zadavani vefejnych zakazek. Ale i v piipadé, pokud pfijemci
vefejnymi zadavateli ve smyslu uvedeného zakona nebudou, mohou se v jejich pifpadé
uplatnit zvlastni podminky pro poskytnuti dotace, které z pravni upravy zadavani vefej-
nych zakazek vychazeji a do uréité miry ji supluji.

5 Napodporu ze strukturalnich fondu se vztahuji urcita omezeni vefejnych podpor ve smyslu
¢l. 107 Smlouvy o fungovani EU. V zavislosti na splnénf urcitych podminek pak mize byt
tato podpora bud’ slucitelna s vnitinim trhem EU, anebo neslucitelna (a tedy zakazand).
Regulace vefejnych podpor pak také urcitym zpisobem ovliviiuje realizaci kohezni politiky.

1
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urcitym obecnym pozadavkim formulovanym unijnim pravoim ramcem
a dale pozadavku udrzitelnosti (trvalosti) vysledkd intervenc! ze struktural-
nich fondt a pozadavku spolufinancovani (kofinancovani) téchto intervenci
z vnitrostatnich, resp. dalsich zdroju.

V ¢asti paté jsou zkoumany néekteré s problematikou vyuzivani struktural-
nich fondd souvisejici aspekty ¢eského prava, zejména vnitrostatni pravni
uprava poskytovan{ dotaci a podpory regionalntho rozvoje, a to se zaméte-
nim na jej{ koncepci, resp. koncepcnost.

V zavéru kazdé z jednotlivich ¢asti (kapitol) jsou formulovany hlavni
dileéi zavéry souvisejici s pravni rovinou vyuzivani strukturalnich fondda.
V naprostém zavéru monografie jsou pak shrnuta nejvyznamnéjsi zjisténi
a formulovany nekteré navrhy de lege ferenda.

Tematicky se tato monografie nachazi na pomezi prava EU a finan¢niho
prava.® Poslouzit mize zejména jinym badatelim vénujicim se problematice
kohezni politiky, zejména otazkam jeji efektivnosti. Uzite¢na by mohla byt
také ¢tenaftim zajimajicim se o problematiku poskytovani dotaci a implemen-
tace kohezni politiky na trovni CR. PiedloZena monografie také z malé ¢asti
dopliuje urcity deficit pravnické literatury v oblasti poskytovani dotaci. Autor
si v8ak dovoluje upozornit, Ze tato monografie k této problematice nepfistu-
puje systematickym ¢i vycerpavajicim zptisobem. Monografie by vSak mohla
byt urc¢itou napomocdi pro autory, kteif se v budoucnu pro takovéto komplexni
(a potfebné) zpracovani této problematiky odhodlaji.

Uptimné podékovani za pomoc pfi ptipravé této monografie nalez{ zejména
Mgr. Anné Chamrathové (za pomoc s kompletaci a zavére¢nymi upravami
textu), Mgr. Ivé Palkovské (za pomoc s nékterymi otiazkami tykajicimi
se prava EU), doc. JUDr. Petru Havlanovi, CSc. (za konzultace k né¢kterym
otazkam souvisejicim s vefejnym vlastnictvim) a konecné také recenzentce
monografie, prof. JUDr. Hané Markové, CSc. (za cenné pfipominky k textu).
Neplyne-li z textu jinak, jsou uvadéné pravni pfedpisy a mezinarodni
smlouvy ve znéni pozdé¢jsich predpist, resp. v konsolidovaném znéni. Text
vychazi z pravniho stavu k listopadu 2016.

6 7 casti se tato monografie pohybuje také na rozhrani spravniho prava a to v souvislosti

s problematikou tzv. vefejného vlastnictvi, tato problematiku vSak ne vzdy byva pod
oblast spravniho prava podfazovina.



1 KOHEZNIi POLITIKA EVROPSKE UNIE

WSily probuzené ekonomickon integraci s sebou neneson pouge nadéji pro vice prospernjici

«7

Evropu, ale také hrozbu pro jiz znevyhodnéné oblasti.

1.1 Uvod do kapitoly

Kohezni politiku (cobesion policy) EU lze oznacit za jednu z nejambiciéznéj-
sich unijnich politik. A to jak cili zalozenymi zejména na hodnotach solida-
rity a rovnosti, k jejichz napliovani ma tato politika pfispivat, tak také svym
neméné ambiciéznim podilem na unijnim rozpoctu. Zaroven jde ale rovnéz
o jednu z nejhuafe definovatelnych unijnich politik.* Davody pro tento zavér
se nabizeji pfedevsim dva.

Predné, centralnim pojmem kohezni politiky je pojem koheze neboli soudrs-
nost. Nejobecnéjs$im cilem kohezni politiky formulovanym v primarnim unij-
nim pravu je posileni soudrznosti EU ve tfech svych dimenzich - hospodirské,
socidini a sizemni. Méné je jiz ovsem jasné, co vse Ize soudrznosti a témito jejimi
dimenzemi vlastné rozumét, a v druhé fad¢, jak konstruovat nastroje a prin-
cipy kohezni politiky tak, aby bylo jejim prostfednictvim unijni soudrznosti
také v co nejvyssi mife dosazeno. Kohezni politika je spojovana pfedevsim
s problematikou zaostavajicich regiont uvnitt EU a sblizovani téchto regi-
ont s vyspelejsimi oblastmi EU. Ale ani tento regiondlni rozmeér kohezni poli-
tiky zcela nevystihuje koncept soudrznosti. Zejména spolecné s Lisabonskou
strategif a tzv. dsabonizaci kohezni politiky totiz doslo k podstatnému posunu
v tom, jak byla tato politika tradi¢né pojimana, a jaké jsou jeji cile dnes.

Za druhy duvod, pro¢ lze kohezni politiku jen obtizné definovat, je mozné
oznacit mnozstvi vlivd, které na kohezni politiku spoluptisobi. Na formo-
vani kohezn{ politiky se podili cela fada riznych institucionalnich, politic-
kych a socioekonomickych aktért. Témito aktéry jsou v prvnif fadé Evropska

7 ARMSTRONG, Harwey, W. The Role and Evolution of European Comunity Regional
Policy. In: JONES, J. Barry, KEATING, Michael (eds.). The European Union and
the Regions. Oxford: Clarendon Press, 1995, s. 23.

8 BACHTLER, John, MENDEZ, Catlos, WISHLADE, Fiona G. EU cobesion policy and
European integration: the dynamics of EU budget and regional policy reform. Farnham, Surrey:
Ashgate, 2013, s. 11.
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komise (EK) a jednotlivé clenské staty. Zatimco se vSak EK podili na samotné
realizaci kohezni politiky, za klicova pro kone¢nou podobu této politiky (tedy
to, co je jejim obsahem) lze povazovat pfedevs§im mezivladni vyjednavani
clenskych statd.” Vysledky téchto vyjednavani ale ne vzdy reprezentuji pouze
snahu o uz tak obsahové nejasné posileni soudrznosti, nybrz pfirozené také
riznorodé narodni zajmy. Vyhody plynouci z kohezni politiky tak ne vzdy
mus{ odrazet jeji skute¢né ratio. Motivy pro vznik a nasledné formovani unijni
kohezni politiky mohou byt tedy rizné — ekonomické, politické ¢i pravni.'
Tuto podstatu kohezni politiky vystizné popisuje Daniel Tarschys, kdyz
uvadi, ze ,[z]|atimeco akademicti analytici, anditori a hodnotitelé za bénych okolnosti
preferuji monismus a Eistotn pii volbé instrumentii politik tak, aby bylo moné predvidat
Jejich efektivnost |.. .|, politickd realita je iidkakdy tak bez poskvrny. Bégna politika
postupuje v kompromisech a kombinacich. "' Zaver, ze kohezni politika je ve své
konecné podobé mnohdy produktem spise urcitych politickych kompro-
mist nezli expertnich Gvah, pfitom muze vysvétlovat také nékteré vyznamné
aspekty jejtho pravniho ramce.

Cilem této prvni kapitoly je pfibliZit vyznam ekonomické integrace pro for-
movani kohezni politiky (podkapitola 1.2), jeji zakladni pravni zakotveni
a mozné interpretace (podkapitola 1.3) a ve strucnosti nastinit také zakladni
milniky jejtho dosavadniho vyvoje, ktery ma rovneéz jisté pravni konsekvence

(podkapitola 1.4).

1.2 Kohezni politika a evropska ekonomicka integrace

Jakkoli muze byt rovina politické integrace EU, resp. difve Evropského
hospodifského spolecenstvi (EHS)"?, problematickd, zda se, ze evropska

9 ALLEN, David. The Structural Funds and Cohesion Policy. In: WALLACE, Helen S.,
POLLACK, Mark A., YOUNG, Alasdair R. Policy-making in the European Union. 6th ed.
Oxford: Oxford University Press, 2010, s. 230.

10 Srov. napt. BACHTLER, MENDEZ, WISHLADE, dilo cit. v pozn. 8, s. 134.

11 TARSCHYS, Daniel. Reinventing Cobesion: The Future of European Structural Policy. Swedish
Institute for European Policy Studies, Report No. 17, 2003, s. 85.
oznacovat také jako Evropské spolecenstvi (ve smyslu Smlouvy o EU; 1992) ¢i Evropska
spolecenstvi (ve smyslu trojice pavodnich spolecenstvi zalozenych Rimskymi smlouva-
mi; 1957, resp. Patizskou smlouvou; 1952). V ramci zjednoduseni vyuziva tato monogra-
fie pro vSechny tyto difvejsi ,,faze” evropské integrace zastfesujiciho oznaceni EU.
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ekonomicki integrace je pfijimana pozitivné.”” Ani tato ekonomicka rovina
integracnfho procesu ovsem nenf prosta obtizi. V ivahich o evropské eko-
nomické integraci hraje historicky vyznamnou roli otazka regionalnich roz-
dila (disparit), a to jak ve smyslu rozdild mezi jednotliviymi staty, tak roz-
dila mezi regiony uvnitt jednotlivych statd a také rozdila napii¢ Evropou.
Pro ekonomickou aktivitu na evropském kontinentu totiz plati, ze je vyrazné
koncentrovana, resp. centralizovana. Uzemi EU byva v tomto sméru rozdé-
lovano na jddro a periferie. Jadro EU je tvofeno zejména oblastmi zapadnfho
Némecka, zem{ Beneluxu, severozapadni Francie, severni Italie a jihovy-
chodu Velké Britanie. Byva uvadéno, ze na tomto malém tzemi (z pohledu
celkové rozlohy EU) Zije zhruba tfetina obyvatelstva EU a je zde soustfe-
déna az polovina veskeré jeji ekonomické aktivity."

Jak naznacuje jiz citace uvozujici tuto kapitolu, v ptipadé evropské ekono-
mické integrace sehrala vjznamnou roli obava, ze postupujici integracni pro-
ces muze byt prostifedkem nejen k dosazeni vyssiho ekonomického ristu,
ale zaroven muze vést také ke konzervaci existujicich disparit ¢i k vytvofeni
disparit zcela novych."” Tyto otazky se ale v pocitcich evropské integrace
(v padesatych letech minulého stoleti) jesté nezdaly byt natolik vyznamné,
aby vedly k institucionaln{ reakci EU.

13 Plati to pfinejmensim o ekonomické integraci v podobé spole¢ného trhu, resp. pozdéji
jednotného vnitiniho trhu (k rozdilu mezi témito pojmy viz pozn. 52) a ¢tvefici sou-
visejicich ekonomickych svobod. Hospodafska a ménova unie jakozto dalsi ,,stupen
evropské ekonomické integrace jiz, jak se zda, je piijimana méné piiznive.

14 Priciny tohoto rozdéleni 1ze hledat v povale¢ném vyvoji, ze kterého tézila predevsim
mésta a nckteré pramyslové orientované regiony; BALDWIN, Richard, WYPLOSZ,
Charles. Ekonomie evropské integrace. Praha: Grada, 2008, s. 253. Je pfitom patrné, Ze pro-
blematika nerovnomérného regiondlniho rozvoje neni napti¢ EU uspokojivé vyfesena
dodnes.

15 Jak obdobné konstatuje Karel Skokan: ,,Na jedné strané je to [EU — pozn. T.S.] prostor
evropského jednotného trbu a tim i nové prilezitosti pro konkurenceschopné firmy, na drubé strané
stile vyraznéji problubovini regiondlnich rogdilii, které jeji rogvoj v poslednich desetiletich provizeji.
Na celém svété totig plati, Ze ek cky Fivot se koncentruje v docela omezeném poitu oblasti, mést,
regionii nebo aglomeract, a ek jcky 17ist ma tendenci k lokalizact. Tim vice v rogvoji kagdého statn
roste vyznam strukturdlni a regiondlni politiky, kterd se snagi vyrovnat rozdily v sirovni rozvoje vniklé
prisobenim trénich sil.“ SKOKAN, Karel. Evropska regiondlni politika v kontexctu vstupn Ceské
republiky do Evropské unie. Ostrava: Repronis, 2003, s. 5.
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Tehdejsi EU méla odlisné priority,'® pficemz ani regionalni dispatity v rimci
puvodnich ¢lenskych zemi nebyly v pocatcich EU natolik vyznamné, aby
pfedstavovaly piekazku integra¢ntho procesu.'” Dodejme, ze tato prvotni
hospodatska vyrovnanost evropského integracniho celku byla oslabovana
s postupnym rozsifovanim EU o fadu méné hospodaisky rozvinutych
zemi (zejména v dusledku tzv. jizniho a pozdéji vychodniho rozsiteni EU),
s ¢imz pochopitelné doslo také k dramatickému narastu regionalnich dispa-
rit. Bylo-li z pohledu hospodafské urovné mozné EU ve svych pocitcich
oznacit za maly a homogenni celek, pro EU po nékolikerém rozsifeni to jiz
nepochybné neplati.

Problematika regionalnich rozdild nicméné ve Smlouveé o zalozeni EHS
od svého pocatku pfitomna byla, byt” pohled na tuto pravni Gpravu je poné-
kud nejednoznac¢ny. Na jednu stranu se totiz smluvni strany prostfednictvim
preambule této smlouvy vyslovne hlasi k s Usili , posiit jednotu hospoddrstvi svyeh
gemi a ajistit jejich harmonicky rogvoj mensovinim roxdili mezi jednotlivymi regiony
a odstranénim aostalosti nejvice nevyhodnénych regionsi”, na druhou stranu ale jiz
tato smlouva neobsahuje zadnd ustanoveni, kterymi by byl tento zavazek
daile rozveden a tedy také fakticky uskute¢nén.'

16§ pocatkem zajmu EU, resp. EK o otazky disparit mezi unijnimi zemémi a regiony jsou
spojena az Sedesatd 1éta minulého stoleti, a to v navaznosti na dokonceni zikladnich
aktivit EU spojenych s ekonomickou integraci, zejména dokonceni celn{ unie a vytvo-
teni spole¢né zemédélské politiky (common agrieultural policy); FIALA, Petr, PITROVA,
Markéta. Evropskd unie. 2., dopl. a aktualiz. vyd. Brno: Centrum pro studium demokracie
a kultury, 2009, s. 510.

17 Pfi pohledu na Sestici zakladajicich zemi EU (Belgii, Francii, Italii, Lucembursko,
Nizozemi a Spolkovou republiku Némecko) byla patrna jejich zna¢na hospodatska vy-
rovnanost. Jedinou tehdejsi vyjimkou byla oblast jizni Italie (Mezzogiorno), v tomto piipa-
de se vsak pfedpoklddalo, ze situaci bude mozné fesit jednak ad hoc asistenci a jednak,
ze zaostavajici regiony budou schopny ve vétsi mife vyuzivat instrumenty, kterymi teh-
dejsi EU disponovala — Evropsky socialni fond (ESF; European Social Fund) a Evropskou
investicni banku (EIB; Enrgpean Investment Bank); MARKS, Gary. Structural Policy in the
European Comunity. In: SBRAGIA, Alberta M. (ed.). Europolitics: institutions and policyma-
king in the “new” European community. Washington: Brookings institution, 1992, s. 193-194
a literatura tam citovana.

18 Vyjimkou byl pouze ¢l. 2 Smlouvy o zalozeni EHS (v pivodnim znéni), dle kterého
EU oznacuje za svuj tkol , podporovat v celém Spolecenstvi harmonicky rogvej hospodarské cinnos-
1, nepretrzity a vyrovnany hospoddrsky rist, vétsi stabilitu, urychlené zvysovani Fivotni sirovné, jakog
7 185néjst vtahy megi staty, kieré Spolecenstvi tor. “ Ani toto ustanoveni ovSem vychodisko ob-
sazené v preambuli Smlouvy o zalozeni EHS nijak nerealizuje a md tedy opét pfedevsim
proklamativni charakter. AZ mnohem pozdéji bylo na ,,harmonicky rozvoj“ EU vyslov-
né navazano v souvislosti se zakotvenim kohezni politiky (k tomu viz podkap. 1.3).
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Jak poznamenava Fabrizio Barca, tento postup byl zamérny, a to ze dvou
hlavnich didvodt. Prvnim divodem bylo obecné a ziejmé prespiili§ optimi-
stické pfesvédcent, ze ke zmirnéni regionalnich disparit dojde jiz na zakladé
liberalizace obchodu mezi ¢lenskymi staty EU, ¢i jinak fe¢eno samovolne,
jako urcity ,,vedlejsi produkt™ procesu ekonomické integrace. Druhym divo-
dem byla skutecnost, ze zkusenosti s regionalni politikou byly na urovni teh-
dejsich clenskych statt (Francie, Italie, Némecka) pomérné cCerstvé a nebyla
tak ani pocit’ovana potieba k témto narodnim politikim konstruovat poli-
tiku na nadndrodni, resp. evropské arovni."

Nahledy na dopady liberalizovaného trhu na regiony se ovsem rozchazeji.
Piistup neoklasické ekonomické teorie, ktery pfevladal v pocatcich EU,
je postaven zejména na piedpokladu, ze ,,» zdné volného obehodu s pohybem kapi-
tdln budon méné rozvinuté a okrajové regiony schopny vyugit svych komparativnich vyhod
v podobé nigsich cen & tommn, aby nalikaly investice, lmg vytvori konvergenci v ekono-

mickych vystupech a Zivotnich standardech. “*

Pricemz i tehdy, pokud vyuzivani
komparativni vyhody nepovede pfimo k zaceleni mezery mezi periferiemi
a jadrem, stale budou perifernf oblasti tézit z celkového nartstu prosperity

po boku jadra integrace.”!

Naopak nékteré ekonomické teorie tento model zpochybnuji. Za zminku
stojl zejména teorie nové ekonomické geografie (new economic geography), které
namitaji, ze v realnych podminkach trhu® muaze ekonomicka integrace vést
(navzdory pfedpokladiim neoklasické ekonomie) k dalsi prostorové koncen-
traci ekonomickych aktivit a tim také k ekonomické centralizaci. To muze
z pohledu regionalnich disparit vést nikoli k jejich vyrovnavani, ale naopak
k jejich dalsimu prohloubeni. Diivodem je existence urcitych aglomerac¢nich

19 BARCA, Fabrizio. An Agenda for a Reformed Cobesion Policy: A place-based approach to mre-
eting European Union challenges and expectations. Independent Report prepared at the re-
quest of Danuta Hiibner, Commissioner for Regional Policy, 2009, s. 13 a literatura tam
citovana.

20 KEATING, Michael. Europeanism and Regionalism. In: JONES, Barry ],
KEATING, Michael (eds.). The European Union and the Regions. Oxford: Clarendon Press,
1995, s. 4.

21 Tamtéz, s. 5.

22 Tedy za neexistence dokonalé konkurence ¢i mobility pracovni sily apod.
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sil®, z jejichz pasobeni mohou profitovat pravé regiony jadra, které jsou
vybaveny komplexem urcitych ekonomickych vyhod.* V dusledku pak
muze byt pro zaostavajici oblasti vyhodnéjsi namisto odstranéni obchod-
nich bariér setrvat v dosavadni izolaci.”® Ci jak vystizné konstatuji Iain Begg
a David Mayes, neexistuji-li z pohledu zaostavajicich oblast{ vyhlidky na pfi-
nosy ekonomické integrace, nema pro né ani velky smysl se tohoto procesu
Ucastnit.”

Obavy z dusledkt ekonomické integrace nebyly zalozeny pouze na novych
hrozbéch, ale také na ztrat¢ ndstroji hospodaiské politiky, které s sebou
postupujici ekonomicka integrace pfinasi a které by pro vyporadani
se s témito hrozbami bylo mozné vyuzit.?*® Stranou lze poznamenat,

25 Blize viz napi. BALDWIN, WYPLOSZ, dilo cit. v pozn. 14, s. 257-258. Lze pouka-
zat také na fadu ekonomickych modela vysvétlujicich vztahy regiont a aglomeraci,
blize viz napf. RODRIGUEZ-POSE, Andrés, FRATESI, Ugo. Explaining the scarce
returns of European structural policies from a new economic geografy perspective.
In: FINGLETON, Bernatrd (ed.). New directions in economic geography. Cheltenham, UK:
Edwatd Elgar, 2007, s. 353-354.

24 Za takové vyhody lze oznacit napt. nizsi vzdalenost k odbytistim, lepsi infrastrukturu,
vyssi technologickou vybavenost; viz KEATING, dilo cit. v pozn. 20, s. 4-5.

25 Viz SAPIR, André a kol. An agenda for a growing Europe. Report by a high-level study group
established at the initiative of the President of the European Commission. Brussels, 2003, s. 56.

26 BEGG, lain, MAYES, David. A new strategy for social and economic cobesion after 1992.
Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities, 1991,
s. 24-25.

27 Spole¢ny a pozdéji jednotny vnitini trh vylucuje uziti cel a jinych netarifnich pfekazek
volného obchodu mezi ¢lenskymi staty, celni unie sjednocuje celni politiku vaci tfetim
zemim a unijnf regulace hospodaiské soutéze vyznamné omezuje poskytovani vefejnych
podpor. Spole¢né s hospodafskou a ménovou unif pak mély zaostavajici ¢lenské staty
pfijit také o moznost ovliviiovat sménny kurz vlastni mény. Nutnost splfiovat tzv. maas-
trichtska konvergencni kriteria s sebou pfinesla také omezeni vyse deficita statnich roz-
pocti a celkového vefejného dluhu, ¢imzZ byla omezena také moznost celit nezddoucim
integra¢nim efektim prostfednictvim vefejnych vydaja.

28 Hovoff se ale také o nékterych dalsich negativech ekonomické integrace, jako je napf. vys-
$f nachylnost centralizované a specializované ekonomiky viéi raznym vnéjsim ¢i vniti-
nim otfesim (viz BARCA, dilo cit. v pozn. 19, s. 18). Koncentrace ekonomickych aktivit
tak sice na jednu stranu sehrava roli klicového pfedpokladu ekonomické efektivnosti,
na druhou stranu ale mohou byt pfinosy tohoto procesu ,,vyvazeny* nckterymi nega-
tivnimi dusledky aglomera¢niho efektu; pomineme-li nerovnomérny regionalni vyvoj,
muze jit napif. o problémy s dopravou, znecisténi zivotniho prostiedi, rist cen, vyssi
mira kriminality apod. (viz tamtéz, s. 17 a portznu).
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ze proces evropské ekonomické integrace nenf jedinym procesem majicim
nezadouci dopady na regiondlni vyvoj.”

Z dnesniho pohledu je zfetelné, Zze z vysSe naznacenych teoretickych pfi-
stupu prevazil pifstup druhy, skepticky k samovolnym ucinkim liberalizace
obchodu mezi ¢lenskymi zemémi EU. Vyusténim bylo nejprve zformovani
unijni regionalni politiky v priabchu prvni poloviny sedmdesatych let minu-
lého stoletd, a to spolecné s vytvofenim Evropského fondu pro regionalni
rozvoj (EFRR; European Regional Development Fund), a pozdéji, v druhé polo-
viné osmdesatych let, proména unijni regionalni politiky v to, co je dnes
oznacovano jako koheznf politika EU. Regiondlni a pozdéji kohezni politika
EU byly nékolikrat reformovany. Hlavn{ impulzy, na které tyto zmény rea-
govaly, jiz v pfedeslém textu zaznély — §lo jednak o postupujici ekonomickou
integraci a jednak o rozsifovan{ EU o nové a vét§inou méné rozvinuté staty.

1.3 Pravni zakotveni kohezni politiky a jeji moZné interpretace

Jak jiz bylo uvedeno v tvodu této kapitoly, nejobecnéjsim cilem kohezni poli-
tiky je soudrinost v jejich tfech dimenzich — ekonomické, socialnf a Gzemni.
Co vsak koncept soudrznosti predstavuje? Na trovni soucasného primar-
nfho unijniho prava je kohezni politika upravena v ¢l. 174 az 178 Smlouvy
o fungovani EUY Cl. 174 odst. 1 této smlouvy zakotvuje obecny zavazek
EU spocivajici v posilovani soudrznosti:
Unie za sicelem podpory harmonického vyvoje rogviji a prosazuje svou Cinnost
vedonci & posilovini hospoddrské, socidlni a sizemmni soudrgnosti.
Jak plyne z dosud uvedeného, vyznamny je predevsim vztah kohezni poli-
tiky k otazce regionalnich disparit. K pfiblizeni podstaty kohezni politiky
je proto vhodné se nejprve pozastavit u vztahu a vyznamu pojmu kohezni
politika a regionalni politika.
29 Svoji roli nepochybné sehrava také proces globalizace jakozto komplexn jev, na ktery lze po-
hlizet také jako na upfednostiiovani nadnarodnich ekonomickych zajmua nad ekonomickymi
(ale i mimoekonomickymi) zdjmy narodnimi, resp. statnimi (a v kone¢ném dusledku také re-
glonalnimi); viz HAVLAN, Petr. Verginé viastmictvi v privu a spoleinosti. Praha: C. H. Beck, 2008,
s. 241-242. V kratsim ¢asovém horizontu pak svoji roli sehravaji razné ekonomické otfesy
(srov. pfedchazejici pozn.) jako pomérné nedavna financni krize z roku 2008. I tyto procesy
mohou mit mezi evropskymi stty a regiony své ,,vitéze a ,,porazené®.

30 Jak byla prostfednictvim Lisabonské smlouvy (2007) pfejmenovana Smlouva o zalozeni
EHS.
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1.3.1 SoudrZnost a konvergence

Regionalni politiku 1ze obecné charakterizovat jako politiku (ve smyslu policy),
jejimz prvofadym cilem je snizeni nebo alespont zmirnéni nezidoucich regi-
onalnich disparit, ¢i jinak feceno regiondlni sblizovani neboli komvergence.”
Jde tedy o urcitou instituciondlni reakci na nerovnomérny vyvoj na regio-
nalni drovni (at’ jiz hospodaisky, spolecensky ¢i jiny). Regionaln{ politika

je provadéna na raznych stupnich od regionalnich samosprav pfes stat™

az po uroven nadstatni, jejimz pifkladem je pravé unijni regionalni politika.
Nejjednoduseji by vztah kohezni politiky a regionalni politiky EU bylo ziejmé
mozné popsat tim zpusobem, Ze regionalnf politika dnes tvofi jeden g rozméri
kohezni politiky. Tento vztah (tedy urcity regionalni rozmér kohezni politiky)
je patrny jiz z primarntho prava. Podle ¢l. 174 odst. 2 Smlouvy o fungovani
EU je obecny cil posilovan{ soudrznosti explicitné spojen s problematikou
zaostavajicich regionu:

Unie se predevsim zaméi? na snigovani rogdilii mezi sirovni rogwoje rigmych

regionii a na snizent gaostalosti nejvice nevyhodnénych regionii.
Kohezni politika a regionalni politika EU jsou tedy pojmy velmi blizké.
Nejde vsak dasledné vzato o pojmy zcela zaménitelné.”* V prvni fadé,
o kohezni politice lze hovofit az spolecné s prvni vjznamnou revizi zaklada-
jicich smluv, ktera byla provedena spole¢né s Jednotnym evropskym aktem

31 SKOKAN, dilo cit. v pozn. 15, s. 21-22.

32V kontextu ceského prava viz zejm. zdkon o podpofe regiondlniho rozvoje (zakon
¢. 248/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich predpist), ktery definuje podporu regionalniho
rozvoje co do cile, oblast a strategie (k nékterym aspektim upravenym timto zakonem
viz podkap. 5.3).

35 Byt oznaceni regiondlni politika (regional policy) je mnohdy oznacenim uzivanym ve stej-
ném vyznamu jako kohezni politika, a to jak v literatufe, tak také v nckterych oficial-
nich dokumentech EU. Dal$im oznacenim uZivanym ve stejném vyznamu jako kohezni
politika je strukturalni politika (structural policy), ¢i nekdy v mnozném ¢isle strukturaln{
politiky. Toto oznaceni popisuje to, o¢ v ramci jak kohezni, tak regionalni politiky pfede-
vsim bézi, tedy o dosazeni urcité zadouc struktury, resp. strukturalni zmény. Strukturaln{
politika ma (stejn¢ jako kohezni politika, viz dale) jak regionalni, tak ,,neregionalni* di-
menzi. Mimo literatury je oznaceni uzivano také unijnim pravem (viz oznaceni struk-
turalni fondy). Nelze vsak fici, ze by kterékoli z oznaceni kohezni politika, regionalni
politika ¢i strukturalni politika bylo a priori nepfesné, zalezi spise na kontextu jeho uzi-
ti. Podrobnéji viz BACHE, Ian, GEORGE, Stephen, BULMER, Simon. Po/itics in the
European Union. 3rd ed. Oxford: Oxford University Press, 2011, s. 423.

34 Tato monografie dava pfednost oznaceni kohezni politika, a to zejména proto, Ze se zda
byt nejblize oznaceni pfedmétné unijni politiky v pravaim smyslu (jakkoli jsou jejimi
nastroji jiz zminéné strukturalni fondy).
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(1986) a ktera s sebou pfinesla také koncepty hospodatské a socialni sou-
drznosti.® Pocitky unijni regiondlni politiky ale, jak jiz bylo uvedeno dfive,
sahaj{ do prvni poloviny sedmdesatych let minulého stoleti. Jinak feceno,
co je dnes oznacovano jako kohezn{ politika, ma svij chronologicky ptivod
v unijn{ regionaln{ politice.

Druhym divodem pro rozliSovani téchto pojmi je skute¢nost, ze kohezni

politika svym obsahem regionalni politiku pfesahuje. Regionalni rovina tvoii

tradién¢ nejvyznamnéjsi rovinu kohezni politiky™ V tomto smyslu byva

kohezni politika interpretovana jako nastroj pro zmirniovani ekonomickych
a socialnich disparit mezi unijnimi regiony, jinak feceno jako nastroj eko-
nomické a socidlni konvergence.””* Tato pfevladajici interpretace kohezni
politiky byva nékdy oznac¢ovana rovnéz jako ,,soudrznost skrze konvergen-
ci“.’” Soucasné je ale pfi pohledu na praktické fungovani kohezni politiky
také zfejmé, ze dil¢i cile koheznf politiky pro jednotliva programova obdobi,
jejichz prostfednictvim m4 byt posileni soudrznosti dosazeno, zdaleka nesle-
dujf pouze konvergenci zaostavajicich regiona.

35 BACHE, GEORGE, BULMER, dilo cit. v pozn. 33, s. 422.

36 Jak v této souvislosti uvadi napt. David Allen, regiondlni politika byla vzdy v rdmci
EU chéapana jako prostfedek k dosazeni soudrznosti; ALLEN, David. Cohesion Policy
Pre- and Post-Enlargement. In: BAUN, Michael J., MAREK, Dan (eds.). EU cobesion
policy after enlargement. Houndmills: Palgrave Macmillan, 2008, s. 17.

37 Srowv. napf. tamtéz, s. 16, ARMSTRONG, dilo cit. v pozn. 7, s. 23; BACHE, GEORGE,
BULMER, dilo cit. v pozn. 33, s. 422 a fada dal$ich.

38 Ponékud slozitéjsi se zdd byt situace v ptipad¢ tieti szemni dimenze soudrznosti, kterd
byla v ramci kohezni politiky zakotvena az zhruba o dvé desetilet! pozdéji spolecné
s Lisabonskou smlouvou. Lze-li totiz hospodafskou a socidlni soudrznosti zpravidla ro-
zumét usili o ekonomickou a socialni konvergenci [v pfipadé ekonomické konvergence
vyjadfeno zpravidla snizovanim rozdili v hrubém domacim produktu (HDP) na obyva-
tele v parité kupni sily; v piipadé socidlni konvergence vyjadfeno zpravidla snizovanim
miry nezaméstnanosti| v pifpadé uzemni soudrznosti se tato pfevazujici interpretace na-
chézi o poznani htfe. Kupftikladu Oldtich Hajek a Jiff Novosak uvadéji, ze béznou defi-
nici uzemni soudrznosti se stal vyrovnany a udrzitelny rozvoj uzemi EU, vzapeéti ale také
dodavajf, ze navzdory pronikani tohoto pojmu do legislativy a oficialnich dokumenta
EU se jeho jednoznaénou definici nalézt nepodatilo; HAJEK, Oldfich, NOVOSAK, Jii.
Kohezni politika v Sirsich sonvislostech. Zilina: Georg, 2010, s. 58-59. Lze véak také dodat,
ze v ramci soucasného programového obdobi (2014-2020) je tzemni dimenze soudrz-
nosti ztotoznéna ,,s zilohoun mést, funkinich zemépisnych oblasti a diléich regiondlnich oblasts, jes
Celi gldstnim zemépisnym nebo demografickym problémiim ", viz odst. 31 preambule obecného
naffzeni. V této souvislosti pak obecné nafizeni také akcentuje problematiku mistniho
rozvoje, tesp. urcity uzemné specificky ptistup.

39 Srowv. napt. TARSCHYS, dilo cit. v pozn. 11, s. 94.
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Neékteré diléf cile kohezni politiky jsou zaméteny ndarodné® Typicky jde o cile
realizované prostifednictvim podpory z Fondu soudrznosti (Cobesion fund),
ktery je v soucasnosti zaméfen na podporu aktivit souvisejicich s Zivotnim
prostfedim a dale transevropskych dopravnich siti v zaostavajicich unijnich
zemich (nekdy také tzv. koheznich zemich). Fond soudrznosti je tedy spise
nastrojem narodni nezli regionalni konvergence.

Rada diléich cili kohezni politiky je v soucasnosti zamétena horizontiiné*'
na dosahovani néekterych celounijnich priorit, jako jsou kupifkladu ekono-
micky ruast, konkurenceschopnost, zaméstnanost, inovace, vzdélanostni eko-
nomika, ochrana zivotnfho prostfedi, rovnost mtzu a zen apod., které jsou
formulovany ve vseobecnych strategickych dokumentech EU. I tyto hori-
zontalni cile sice mohou pusobit na zmirnéni regionalnich disparit, jejich
realizace ale nemusi byt vazana na regionalni kontext. SpiSe nez o konver-
genci tedy v tomto pifpade jde o naplnovani uréitych vseobecnych unijnich
strategii.*?

Regionaln{ rozmér kohezni politiky tedy, jak je patrno, pfedstavuje jen jeden
z rozméru kohezni politiky. Pokud by tomu tak nebylo, nemélo by ostatné
ani velky smysl hovofit o kohezni politice, resp. bylo by si mozné vystacit
s oznacenim regionalni politika EU. Ze regionaln{ konvergence nenf jedinym
prostfedkem k dosazeni soudrznosti, ostatné plyne jiz z jazykového vykladu
¢l. 174 odst. 2 Smlouvy o fungovani EU. Podle tohoto ustanoveni se EU
zaméti predevsim na snizovan{ rozdila mezi Grovni rozvoje riznych regioni.
Tim ale pochopitelné vyvstava fundamentalni otizka, v ¢em tedy spociva
soudrinost jakozto nejobecnéisi cil kohezni politiky, nejde-li (jen) o konver-
genci? Pifpadné, jaké ucely jsou sledovany existenc{ unijni koheznf politiky?
Unijni pravo poskytuje piekvapive jen velmi omezené odpovedi.

Samotny ¢l. 174 odst. 1 Smlouvy o fungovani EU o podstaté soudrznosti
mnoho nevypovidd. Odst. 2 téhoz clanku sice zakotvuje regionalni roz-
mér kohezn{ politiky, ten vsak, jak jiz bylo konstatovano, kohezni politiku

40 Srov. SAPIR a kol,, dilo cit. v pozn. 25, s. 57.
41 Srov. tamtéz.
42 K tomuto podrobnéji v podkap. 1.4.
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vystihuje jen z ¢asti; odst. 3 pak pouze urcitym zpusobem zpfesnuje, kterym
regiontim by méla byt vénovina zvlastni pozornost.
O mnoho vice o kohezni politice nevypovidaji ani dals{ ustanoveni hlavy osm-
nacté Smlouvy o fungovan{ EU, upravujici hospodatskou, socidlnf a tzemni
soudrznost. Cl. 175 zejména zakotvuje pozadavek na provadéni a koordinaci
hospodarskych politik tak, aby dochazelo k posilovani soudrznosti, a povin-
nost EK periodicky (kazdé tii roky) pfedkladat zpravu o pokroku dosaze-
ném pfi upeviiovani hospodatské, socidlni a izemni soudrznosti (tzv. kobegni
zprivi). C1. 176 zakotvuje v roviné primarniho prava EFRR. Cl. 177 pak tvoii
zaklad pro provadéci nafizen{ upravujici obecna pravidla fungovani struktu-
ralnich fonda v roviné sekundarniho prava a v primarnim pravu zakotvuje
Fond soudrznosti. Konecné ¢l. 178 upravuje piijimani provadécich nafizeni
pro EFRR. V roviné primarniho unijnfho prava tedy koncept soudrznosti
nijak blize vysvétlen (mimo svych tif zminénych dimenzi) neni.
O mnoho lepsi nenf situace ani v roviné sekundarnfho prava, ve kterém figu-
ruji zejména urcitd provadéci nafizeni, resp. soustava nafizeni slozend z nafi-
zen{ obsahujictho obecnd ustanoveni o strukturalnich fondech, jehoz pro-
stfednictvim jsou upraveny obecné aspekty fungovani téchto fondd, a na néj
navazuji samostatna nafizeni blize upravujici ¢innost a specifika jednotlivych
strukturdlnich fond.*
V soucasném programovém obdobf let 2014—2020 jde o nasledujici nafizen:
* nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1303/2013 o spo-
le¢nych ustanovenich o Evropském fondu pro regionalni rozvoj,
Evropském socialnim fondu, Fondu soudrznosti, Evropském zemé-
délském fondu pro rozvoj venkova a Evropském namofnim a rybaf-
ském fondu, o obecnych ustanovenich o Evropském fondu pro regi-
onaln{ rozvoj, Evropském socialnim fondu, Fondu soudrznosti

a Evropském namofnim a rybafském fondu a o zruseni nafizen{ Rady
(ES) ¢. 1083/2000, dale jako tzv. obecné narizent,

4 Cl. 174 odst. 3 Smlouvy o fungovani EU zni: ,, 1" ramei dotyinych regionii je zvldstni pozornost
vénovina venkovskym oblastens, oblastem postigenym primyslovymi preménami a regionsim, které json
gdvazné a troale znevybodnény prirodnimi nebo demografickymi podminkami, jako json napriklad
nejseverndjsi regiony s velmii nizkon hustoton obyvatelstva a ostrovni, preshranicni a horské regiony.

44 Uplny prehled piislusného unijntho pravntho ramce by byl pochopitelné ponékud $irsi.
Zahrnoval by nektera dal$i nafizeni (k tomu srov. zejm. pozn. 68), ale také urcitd rozhod-
nuti EK ¢ pokyny; pro prehled viz Legal texts. Evropskd komise: Regiondlni politika [on-
line]. Dostupné z: http://ec.curopa.cu/regional_policy/cs/information/legislation/
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* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢ 1301/2013
o Evropském fondu pro regiondini rogvoj, o zvlastnich ustanovenich tyka-
jicich se cile Investice pro rist a zaméstnanost a o zruseni nafizenf
(ES) ¢. 1080/2000;
* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢ 1304/2013
0 Evropském socidlnin fondn a o zruseni natizeni Rady (ES) ¢. 1081/2006;
* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 1300/2013 o Fondn
sondrgnosti a o zruseni nafizeni Rady (ES) ¢. 1084/2006.
Tato provadéci naffzeni, resp. zejména obecné nafizeni, upravuji mimo
mechanismu realizace kohezni politiky (k tomu vice v kapitole 4) také prio-
ritnf cile kohezni politiky pro pfislusné programové obdobi a dal$f vyznamné
aspekty, které kohezni politiku determinuji, ani tyto pravni predpisy ale nevy-
povidaji blize o podstaté konceptu soudrznosti. Urcité interpretace kon-
ceptu soudrznosti jakozto ustfedntho pojmu kohezni politiky tak lze hledat
az v literatute. Téchto moznych interpretaci se pfitom nabizi vice.*

1.3.2 Dalsi moZné interpretace kohezni politiky

Podle Roberta Leonardiho spociva kohezni politika na fadé¢ jak filosofic-
kych, tak praktickych tvah. Za hlavni davod pro zatazen{ soudrznosti mezi
primarni unijni cile ale Leonardi povazuje evropskou integraci, resp. jeji pro-
hlubovani smérem k evropské politické unii. Soudrznost spojuje také s prin-
cipem solidarity: , Soudrinost v kontextu evropské integrace gnaci avazek ze strany
Clenskyeh stitii k principu solidarity a presvédient, e spolecnd iniciativa skrze partnerstvi
mezi EU a ndrodnimi/ regiondlnini/ lokdlnimi samospravami miige hrit vynamnon
roli pri lepSovdni ekonomickych a spolecenskych podminek. “* Zaroven tento autor
dochazi také k zavéru, ze koncept soudrznosti by byl méné presvédcivym,
pokud by bylo na EU pohlizeno pouze jako na ekonomicky celek bez vys-
$ich politickych cila.”

45 Byt’ soucasn¢ lze poznamenat, ze ani autofi zabyvajici se problematikou kohezni politiky
se samotnou podstatou soudrznosti (ve smyslu soudrznosti jdouci nad rimec konver-
gence) piilis nezabyvaji. Vysvétleni muize byt zfejmée dvoji. Bud je koncept soudrznosti
natolik samoziejmy, Ze to neni zapotfebi, anebo, coz se zdd byt jako ponékud pravdeépo-
sich aspektt kohezni politiky.

46 LEONARDI, Robert. Convergence, Cobesion and Integration in the Eunrgpean Union. London:
Palgrave Macmilan, 1995, s. 2.

47 Tamtéz.
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Obdobné poukazuji Begg a Mayes na to, ze soudrznost nenf zcela nezbytnym
pfedpokladem ekonomické integrace, resp. ze ekonomick4 integrace by mohla
fungovat relativn¢ uspokojive i bez jakékoli ,,soudrznost podporujici politiky.
Za soudrznosti tak lze hledat spi$ urcité politické davody, resp. pozadavky.
Za jeden z téchto pozadavkd oznacujf tito autofi také dosazen{ rovnomeérného
sdilen{ vyhod a zavazkt plynoucich z unijniho ¢clenstvi, coz souvisi také s otaz-
kami rovnosti pfilezitosti a pfesvédceni o vyhodnosti integrace z pohledu zao-
stavajicich regionti. Dle uvedenych autort sehrava soudrznost vyznamnou roli
pfi zajist'ovani legitimity EU jakozto politické entity.*

Soudrznost 1ze tedy dle citovanych autort povazovat také za urcity politicky
¢l souvisejici s usilim o dosazeni nékterych fundamentalnich evropskych
hodnot (jako je solidarita ¢i rovnost) ¢i vedouci k prohlubovani evropské
integrace v politické roviné. Této interpretaci nasvédcuje také znéni ¢l. 174
odst. 1 Smlouvy o fungovani EU, ktery dava soudrznost do souvislosti
s podporou ,,harmonického vyvoje* EU.* Slozitéjsi otizkou pak je, zdali
kohezni politika unijni ,,integracni potencial skutecné zvysuje ¢i nikoli,
resp. jaké jsou vubec praktické efekty jeji realizace.

Dalsi v literatufe zmifiovanou interpretaci kohezni politiky je pojetd této politiky
jakozto urcitého kompenzacniho nastroje. Kohezni politika s sebou nese s ohle-
dem na charakter svych nastroji potfebu akumulace vyznamného objemu
financ¢nich prostiedkd, ktery byl také opakované navysovan. Podle Garyho
Markse nelze za témito posuny hledat pouze zvysené usili o posilenf soudrz-
nosti, nybrz jde mimo jiné o vysledek slozitych politickych jednani, ve kterych

,Vitézové® evropské ekonomické integrace kompenzuji ,,porazené.”

Marks pomoci modelu ,,kompenzacnich plateb® (side-paymanets) vysvétluje
vyznamné navyseni objemu strukturalnich fondt v roce 1992, které souvi-
selo s pfechodem od spole¢ného trhu k jednotnému vnitinimu trthu EUS">2

48 BEGG, MAYES, dilo cit. v pozn. 20, s. 23.

49 Jakkoli mize byt pochopiteln¢ ponckud diskutabilni, co v$e pod zminénym ,,harmonic-
kym vyvojem* rozumét.

50 MARKS, dilo cit. v pozn. 17, s. 191-199.

51 Tamtéz, s. 194-199.

52 Ackoli Petr Fiala a Markéta Pitrova poukazujf na to, ze pojmy spoleény trh, vnitin{ trh
a jednotny trh jsou v zasad¢ terminy zdstupnymi a nekoncepcné uzivanymi, a to vcet-
né jejich vyskytu v dokumentech EU (FIALA, PITROVA, dilo cit. v pozn. 16, s. 421,
pozn. 1), tato monografie se pfidrzuje rozliseni pojmua spole¢ny trh a jednotny vnitfni
trth EU, jak je rozlisuji néktefl autofl. Pojmem jednotny vnitrni trh se rozumi spolecny trh
po odstranéni dodate¢nych ptekazek volného obchodu (nebo také po jeho ,,dokonce-
nf“) v ndvaznosti na piijeti Jednotného evropského aktu, blize srov. tamtéz, s. 434 an.

25



EFEKTIVNOST VYUZIVANI STRUKTURALNICH FONDU EU — VYBRANE PRAVNI ASPEKTY

Tento ptechod byl doprovazen jiz zminénymi obavami z dopada ekono-
mické liberalizace na zaostavajici clenské zeme a regiony. Ackoli tzv. kohez-
nich zem{ byla v té dobé zfetelna mensina (Irsko, Portugalsko, Recko
a Spanélsko), mechanismus rozhodovani v rimci tehdejsi EU nedovoloval
zbylym ¢lenskym zemim jednostranné prosadit dals{ prohlubovani ekono-
mické integrace, coz umozniovalo koheznim zemim podminit svdj souhlas
poskytnutim urcité kompenzacni platby. Divodem pro akceptaci tohoto
pozadavku ze strany rozvinutého unijniho jadra byly ocekavané celkové
ptinosy jednotného vnitfntho trhu,” které mély poskytnuti kompenzacni
platby prevazit. Tento model, jak Marks dodava, ovSem spociva na naplnéni
ptedpokladu existence nezadoucich dopadt ekonomické integrace na zao-
stavajici zemé jakozto opodstatnéni kompenzacnich plateb. Toto opodstat-
néni muze byt ovSem ponckud sporné s ohledem na obtiznou méfitelnost

skute¢nych dopadu liberalizace obchodu na periferni oblasti.** >

Mimo dosud uvedenych interpretaci konceptu soudrznosti (tedy soudrznosti
ve smyslu konvergence, urcitého politického cile ¢i kompenzacniho nastroje)
lze upozornit také na nekteré dalsi mozné interpretace kohezni politiky.

Specifika kohezni politiky nespocivaji pouze na jejim nejobecnéjsim cili
v podobé soudrznosti, ale také na zputsobu, jak je jejim prostiednictvim
wsoudrznéjsi EU dosahovano. Ve srovnani s jinymi unijnimi politikami
je kohezni politika zalozena na pfimych vydajich z vefejnych fondd, ¢imz
se vyrazné odlisuje od jinych unijnich politik na ,,regulatornim® zakladu.>
Kohezni politiku tak 1ze oznacit za specifickou investicni politiku. Tato

53 Tzv. Cecchinibo gprava (1989) odhadovala mozné piinosy pfechodu od spole¢ného trhu
k jednotnému vnitfnimu trhu az na 6,5 % tehdejsitho unijniho HDP, nékteré pozdéjsi
odhady vyéisluji odstranéni pietrvavajicich bariér na unijnim jednotném vnitfnim trhu
dokonce jesté optimistictéji; k tomu viz PATAKI, Zsolt. The Cost of Non- Europe in the
Single Market: An overview of the potential economic gains from further completion of the European
Single Market. European Parliamentary Research Service, 2014, s. 13 a 33.

54 MARKS, dilo cit. v pozn. 17, s. 199-204.

55V dusledku je tato interpretace blizko interpretaci kohezni politiky jako redistributivniho
nastroje (viz dile v textu), byt motiv je v tomto piipadé odlisny. Zatimco z pohledu
kompenzace je vyznamnd existence negativnich dopadd na zaostavajici oblasti, redis-
tribuce spociva predevsim na vzijemné solidarit¢ mezi clenskymi zemémi. Nebude-li
naplnén predpoklad negativnich dopadu integrace, Ize na fakticky vysledek pohliZzet také
jako na jinak odéivodnénou redistribuci bohatstvi. Tento redistribu¢ni motiv jako mozné
vysvétleni navyseni objemu strukturalnich fondt nabizi také Marks, viz tamtéz, s. 202.

56 BACHTLER, MENDEZ, WISHLADE, dilo cit. v pozn. 8, s. 12.
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investi¢n{ politika ovSem nenf realizovana plosné, nybrz odrazi pfedem sta-
novenou logiku sledujici urcité diléi cile a priority, specifikované pro pii-
slusna programova obdobi kohezni politiky.

Pifjemci kohezni podpory jsou zpravidla (zdaleka viak ne vyhradné) zao-
stavajici regiony a clenské staty, pficemz platci jsou v pfevazné mife ekono-
micky nejrozvinutéjsi zemé EU. Z toho pochopitelné miize pramenit urcité
napétl.”” Kohezni politika tak, jinak feceno, sestavd z rozpoctovych trans-
ferd od bohatsich ¢lenskych zemi smérem k chuds$im zemim EU. Z tohoto
divodu je kohezni politika oznac¢ovana za hlavni explicitné redistributivni
politiku EU.

V tomto kontextu byva na kohezni politiku pohlizeno také jako na poli-
tiku, jejimz primirnim ucelem je sniZeni rozdila v blahobytu napti¢ EU.*
To ovsem podle prevladajiciho pojeti kohezni politiky neznamena, ze by tce-
lem kohezni politiky byla pouha redistribuce ekonomického bohatstvi napiic
EU (jakozto dals$i moznd interpretace kohezni politiky). Ambice kohezni
politiky jsou totiz, jak jiz bylo naznaceno, zfetelné vyssi.”

Pokud pomineme interpretaci kohezni politiky jakozto ekonomic-
kého nastroje,”" za zminku stoji také pohled na kohezni politiku jako

57 Blize k nahledim jednotlivych ¢lenskych zemi na kohezni politiku viz napf. BAUN,
Michael J., MAREK, Dan (eds.). EU cobesion policy after enlargement. Houndmills: Palgrave
Macmillan, 2008.

58 ALLEN, dilo cit. v pozn. 9, s. 230.

59 Viz napt. EDERVEEN, Sjef, GORTER, Joeri, DE MOOIJ Ruud, NAHUIS, Richard.
Funds and Games: The economics of European Cohesion Policy. European Network
of Economic Policy Research Institutes, Occasional Paper no. 3, 2003, s. 1.

60 Pfedevsim, pokud bychom dospéli v zavéru, ze ucelem kohezni politiky je pouze redis-
tribuce bohatstvi mezi clenskymi staty EU, nebylo by se mozné vyhnout zavéru, ze ko-
hezni politika ve své dosavadni podobé je pro tento ucel konstruovana nevhodné. Jak
vystizné poznamenava Barca, pokud by mélo byt dosazeno pouze redistribuce, namisto
kohezni politiky by zcela postacoval jednoduchy ,,systém seka“; viz BARCA, dilo cit.
v pozn. 19, s. xiii a xiv. Podrobnéji viz napi. také BEGG, Iain. The Future of Cohesion
Policy in Richer Regions: Working paper. A series of short papers on regional research and
indicators produced by the Directorate-General for Regional Policy. 2009, ¢. 3.

61 Toto pojetf kohezni politiky je ponékud protichudné, jelikoz kohezni politika ma na jed-
nu stranu pfispivat k vytvateni podminek pro prohlubovani trznf liberalizace, na druhou
stranu ale zaroven svymi investicemi do trznfho prostfedi zasahuje (a to nejen pifmo
selektivni podporou néekterych podnikatelskych aktivit). Kohezni politika se tak pohy-
buje na urcitém rozhrani — lze na ni v zavislosti na volbé perspektivy pohliZet jako
na nastroj podpory trhu, ale stejn¢ tak jako na projev ekonomického intervencionismu.
Viz BACHTLER, MENDEZ, WISHLADE, dilo cit. v pozn. 8, s. 11.
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na prostor pro uplatiovani tzv. vicearoviiové spravy (multi-level governance).
Viceuroviiovou spravu lze chapat jako spravu zalozenou na ,,koordinované n-
nosti Unie, enskych stitii a mistnich a regiondlnich organd, kterd vychdazi e 3dsady

subsidiarity, proporcionality a g partnerstvi a realizuje se prostiednictvim funkéni a insti-

tucionalizované spoluprdce s cilem vypracovat a providét politiky Evropské nnie. “*

Vicedroviova sprava, jak je patrné, nesouvisi pouze s implementaci unijni
kohezni politiky, nybrz obecné s procesem oznacovanym jako exropeizace.
Nicméneé prave v kontextu kohezni politiky jde o aspekt ¢asto zminovany,
jelikoz také v piipadé této politiky jde o urcity integrovany pfistup, ktery
ma umoznit ucast Sirokého okruhu aktéri v ramci jeji konstrukce a reali-
zace.” % Vicetroviova sprava v kontextu kohezni politiky souvisi zejména
s principem partnerstvi jakozto jednim z obecnych principt kohezni poli-
tiky, resp. fungovani strukturalnich fondd, jde ale jeste dale, jelikoz neusi-
luje pouze o institucionalni partnerstvi, nybrz o rozdéleni vlivu nad kohezni
politikou.*

Dosavadni vysledky aplikace pfistupu viceuroviiové spravy v ramci kohezni
politiky jsou ovsem, jak se zdd, smiSené. Zatimco v nékterych vice decent-
ralizovanych clenskych statech dokazali regionalni aktéfi lépe vyuzit ptilezi-
tosti, které jim naskytl princip partnerstvi, ve statech vice centralizovanych

62 Usnesen{ Vyboru regioni ze 1006. plenirni zasedani ve dnech 2. a 3. 4. 2014,
RESOL-V-012, k Listin¢ viceuroviiové spravy v Evropé; obdobné srov. také stanovisko
Vyboru regiont z 80. plenarni zasedani 17. a 18. 6. 2009, CONST-IV-020, Bfla kniha
Vyboru regionti o vicetroviiové sprave véci vefejnych.

63 Podle Garyho Markse je piistup viceuroviiové spravy zaloZen na opac¢nych predpokla-
dech nezli piistup statné-centristicky ¢i mezivladni: ,,Nawisto toho, aby byl stit koncipovin
Jako jednotny aktér, pristup vicediroviové spravy stit rogkldda a gkoumd roghodovini jednotlivych
vnitrostitnich akléri, a to samoziejmé vietné vrcholnych predstavitelii statu; namisto predpokladu,
Se stdt usiluje o achovdni suverenity, predpoklidd, $e vnitrostatni aktéli maji vicero potencialné ne-
slucitelnych cilii; a konecné namisto 3dvérn, $e denské stdty diisledné ovlddaji vysledky politik, dospivi
k zdvéru, Fe vliv aktérii na rignych drovnich spravy se vyrazné lisi naprit a dokonce uvniti riznych
politik.“ MARKS, Gary. Exploring an Explaining Variations in EU Cohesion Policy. In:
HOOGHE, Liesbet (ed.). Cobesion policy and enropean integration: building multi-level governan-
ce. Oxford: Oxford University Press, 1996, s. 418.

64V souvislosti s uplatnénim vicedroviiové spravy v ramci kohezni politiky se nékdy hovo-
tf az o vlastnictvi (ownership) kohezni politiky jejimi aktéry v raznych strukturach a stadi-
ich (byt’ o vlastnictvi v pravnim smyslu pochopitelné nejde).

65 VAN DER BRANDE, Luc. Multilevel Governance and Partnership: The Van den Brande
Report. 2014, s. 11.
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zustala kohezni politika pod vétsi kontrolou narodnich vlad.® Nékteré poz-
dejsi studie pak konstatuji, Ze tento statné-centristicky piistup je vlastn{ také
mnohym novym ¢lenskym zemim stfedni a vjchodni Evropy véetné CR.
Regionaln{ aktéfi jsou sice v téchto zemich schopni na kohezni politice par-
ticipovat, nejsou vsak vybaveni vyznamnym vlivem.%’

Nastroji koheznf politiky jsou jiz dffve zminéné strukturilni fondy. V soucas-
nosti vyuziva kohezni politika (jak jiz bylo naznaceno v oddilu 1.3.1) tro-
jici strukturalnich fondd — EFRR, ESF a Fond soudrznosti.® Vsechny tyto
fondy jsou rimcoveé upraveny Smlouvou o fungovani EU.%

1.4 Lisabonizace kohezni politiky

Kohezni politika jakozto jedna z nejvyznamnéjsich unijnich politik neni izo-
lovana od obecného sméfovani EU. Vedle statického pohledu na kohezni
politiku a jeji vychodiska je kohezn{ politice vlastni také uréitd dynamika.
Jinak feceno, kohezni politika se mezi jednotlivimi programovymi obdo-
bimi promeénuje, coz plati jak pro jeji obsah, tak také pro jeji pravnf ramec.
Zdaleka pfitom nejde o kosmetické zmeny. Pfedevsim v souvislosti s piijetim

66 BACHE, GEORGE, BULMER, dilo cit. v pozn. 33, s. 444, a to s odkazem piedevsim
building multi-level governance. Oxford: Oxford University Press, 1996.

67 BACHE, GEORGE, BULMER, dilo cit. v pozn. 33, 5. 444—445 a literatura tam citovana.

68 Pro uplnost je tfeba dodat, Ze soucasné programové obdobi (2014-2020) vyuziva ozna-
Ceni evropské strukturdlni a investiéni fondy (zkracené fondy ESI), pficemz mezi fon-
dy ESI jsou fazeny mimo EFRR, ESF a Fondu soudrznosti také Evropsky zemedél-
sky fond pro rozvoj venkova (EZFRYV; European Agricultural Fund for Rural Development)
a Evropsky namoini a rybafsky fond (ENRF; Ewropean Maritime and Fisheries Fund). Dva
posledné uvedené fondy ovsem neposkytuji podporu v ramci kohezni politiky, nelze
je tedy v pravém smyslu podfadit pod jeji nastroje. Plati pro né také do zna¢né miry
odlisna pravidla. Z téchto divodu nejsou ani oznacovany jako strukturalni fondy v ramci
této monografie. Diivodem pro zaclenéni vsech vyse uvedenych fondu do skupiny fon-
da ESI pak je dle obecného nafizeni (viz odst. 2 preambule) snaha o dosazeni lepsi ko-
ordinace a harmonizace mezi vSemi vyse uvedenymi fondy. Soucasné lze zminit, ze ani
dfive okruh strukturalnich fonda nebyl stabilni. Zejm. Fond soudrznosti byl pavodné
zfizen jako docasny a zprvu fungoval na strukturalnich fondech nezavisle. Mezi struktu-
ralni fondy difve spadala také orientacni sekce Evropského zemédélského orientacniho
a zaruéniho fondu (EZOZF; European Agricultural Guidance and Guarantee Fund).

69 EFRR a Fond soudrznosti jsou upraveny v ramci zakotveni kohezni politiky. ESE, o kte-
rém dosud blizsi zminka nebyla, je pak upraven v ¢l. 162 az 164, pficemz podle ¢l. 162
Smlouvy o fungovani{ EU byl tento fond zalozen za celem ,,z/epsens monosti zaméstndvani
pracovnikii na vnitinin trhu, a tim pro vySovini $ivotnt sirovné.
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a realizaci Lisabonské strategie jakozto ramcové strategie EU pro roky 2000
az 2010 lze hovofit o zfetelném posunu ve sméfovani koheznf politiky. Tato
podkapitola se snazi alespon ve stru¢nosti naznacit nejzakladnéjsi aspekty
dosavadniho vyvoje a podstatu tohoto posunu.”

Jak jiz bylo uvedeno, regionalni problematika byla reflektovana jiz na samém
pocatku unijnf integrace. Za skutecny pocatek institucionalizovaného zajmu
o tuto oblast je povazovano az vytvofeni EFRR a nékterych doprovodnych
opatfeni v roce 1975."" Regionalni politika byla do této doby roztiisténa
a omezena.”” Vyznamnou roli pfi formovani kohezni politiky, jak jiz bylo
také konstatovano, sehralo rozsifovani EU.”?

70 Pro podrobny popis formovani a vjvoje kohezni politiky viz napf. BAUN, Michael .,
MAREK, Dan. Cobesion Policy in the European Union. Basingstoke: Palgrave Macmillan,
2014.

71 Na zformovani EFRR mély znaény vliv nové clenské zemé (Velkd Britanie, Irsko
a Dansko; 1973). V pitipade Velké Britdnie neslo pouze o existenci problematickych
regionu, ale také o snahu o zlepseni své financni pozice v ramci unijniho rozpoctu
(Velka Britinie byla vyznamnym platcem, zaroven ale nebyla s ohledem na strukturu
svého hospodafstvi viznamnym pifjemcem ze spolecné zemédélské politiky). Z ptvod-
nich ¢lenskych zemi méla na vzniku EFRR zijem Italie (a to skrze jiz zminénou oblast
Mezzagiornd). Podrobnéji viz FIALA, PITROVA, dilo cit. v pozn. 16, s. 511-512.

72 Jak uvadi Harwey Armstrong, prvotnim ucelem ekonomickych néstroju, kterymi EU do
té doby disponovala (ESF, EIB a EZOZF), nebyla v pravém slova smyslu regionalni
politika. Tyto nastroje totiz asistovaly zaostavajicim regionim pouze v rozsahu ucelu,
ke kterému byly puvodné vytvofeny. Zaostavajici regiony tak pfed zaloZzenim EFRR
byly odkazany takika vyhradné na regionaln{ politiku vlad jednotlivych ¢lenskych statd.
ARMSTRONG, dilo cit. v pozn. 7, s. 34.

73 Pristoupeni Velké Britanie v roce 1973 pfineslo strukturalni problém ekonomické pte-
mény difve pramyslovych regiont. Se vstupem Recka (1981), Spanélska a Portugalska
(1985) se rozsifilo mnozstvi nerozvinutych zemédélskych oblasti. Prohloubeni vyso-
kych ekonomickych rozdila pak nespocivalo jen na zaostavani vici unijnimu prameéru,
ale také na vyrazném zaostavan{ regiont novych clenskych zemi vici nerozvinutym re-
gionim puavodnich ¢lenskych zemi. Jak napf. uvadi Michael Keating, podle dat z roku
1987 dosahovaly nejchudsi regiony Recka a Portugalska, jakoZto novych &lenskych statd,
zhruba 40% praméru HDP na obyvatele EU. Kalabrie jakoZto nejchudsi region ptivod-
nich ¢lenskych stati pied pfistoupenim Recka pfitom podle dat z roku 1987 dosaho-
vala hodnoty 59% praméru. Podle Keatinga vedly tyto existujici disproporce ke dvojici
reakci na projekt ekonomické integrace. Prvni reakci bylo odmitani projektu a volan{
po obrané narodniho statu jakozto platformy pro ,,smifeni spole¢nosti a trhu. Druhou
reakci byl — v ramci budovani EU pfirozené atraktivni — pokus o vytvofeni spolecensky
a tzemne citlivého modelu ristu za pomoci unijnich instituci. Pfiklon k druhé z téchto
moznosti pfitom znamenal, Ze periferni zemé, jak jiz bylo diive uvedeno, spojily svij
souhlas s prohlubovanim eckonomické integrace s pozadavkem na zavedeni urcitého
dlouhodobého asistencniho mechanismu. KEATING, dilo cit. v pozn. 20, s. 5-6.
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Unijn{ regionalni, resp. kohezni politika byla mnohokrat reformovana.
Postupem casu dochazelo zejména k jejimu postupnému rozsitovani a zvy-
sovani vlivu EK na to, jakym zptsobem bude podpora alokovana. Predél
mezi unijni regionalni politikou a kohezni politikou pfedstavuje reforma
z roku 1988 spojend s Jednotnym evropskym aktem, v ramci které doslo
k zakotveni kohezni politiky jako politiky posilovani ekonomické a socialni
soudrznosti.”™ K zavéru o nutnosti hlubsi reformy dosavadni unijni regi-
onaln{ politiky vedl EK pfedevsim pfedpoklad, ze spolecné se zrusenim
co nejvétstho mnozstvi zbyvajicich bariér pro volny obchod (a tedy s pfe-
chodem na jednotny vnitini trh) bude mozné ocekavat urcitou restrukturali-
zaci napfi¢ EU a dodate¢né dopady na zaostivajici regiony.”
Reforma z roku 1988 byla v prvni fadé reformou tehdejsich strukturalnich
fondd (EFRR, ESF a EZOZF — orientacni sekce). Zejména byla vytvo-
fena soustava pctice prioritnich cilt (objectives), na jejichz dosazeni se mély
strukturdlni fondy raznou mérou podilet. Smysl tohoto kroku lze spatio-
vat zejména v posileni kooperace, a to jak mezi strukturalnimi fondy, tak
ve vztahu k jinym ndstrojim unijni regionalni politiky. Zaméfeni nynf jiz
kohezni politiky bylo dle pétice téchto prioritnich cilti nasledujici:

1. Podpora rogvoje a strukturdlnich zmeén hospodarsky aostivajicich regioni;
Konverze regionii vagné gasagenych sipadfkem primysiu;
Boj s dioubhodobou nezaméstnanosti;

ZLyySovani gaméstnanosti mladych lidi;

ARl I

(a) Urychlovdni strukturdlnich zmén v zemédélstvi a (b) Podpora rogvoje
gemédelskych oblasti.

Jak je patrné, ne vSechny uvedené cile jsou cili zaméfenymi regionalné.
Podpora v ramci kohezni politiky tedy byla sméfovana i na zemé unijntho

74 Podle ¢l. 130a odst. 1 Smlouvy o zalozeni EHS (ve znéni Jednotného evropského aktu)
WK| podpore celkovébo harmonickébo viveje Spolecenstvi roquiji a nskuteciinje aktivity vedonci & po-
Silovani své ekonomické a socialni soudrinosts.“ N odst. 2 byl také vyjadfen regionalni rozmér
kohezni politiky: ,,Spolecenstvi se zaméruje na zmensovdni nerovnomeérnosti mezi rignymi regiony
a zaostalosti regiond, jimg se dostava nejmens? podpory. “ Jak je patrné, soucasné vymezeni ko-
hezni politiky ve Smlouvé o fungovani EU je (pomineme-li chybéjici dzemni dimen-
zi soudrznosti) velmi podobné. Dalsi ustanoveni revidované Smlouvy o zalozeni EHS
upravila nékteré zdkladni podrobnosti kohezni politiky (¢l. 130 b az 130e), zejména pak
poprvé v primarnim pravu zakotvila EFRR.

75 ARMSTRONG, dilo cit. v pozn. 7, s 42.
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jadra, které byly s ohledem na svoji hospodatskou rozvinutost schopny
pfedmétné obtize fesit bez asistence strukturalnich fonda. Larry Neal k této
struktufe prioritnich cild uvadi, ze vysledek politickych jednani spiSe nez
snahu o efektivni koncentraci kohezni politiky odrazel rozliéné politické
zajmy, které vedly k formulaci takovych kritérif, ktera v urcitém rozsahu
poskytla pfistup ke strukturdlnim fondim kazdému z clenskych stata.’
Regionalni rozmér kohezni politiky z pohledu alokace finan¢nich prostedku
nicméné zfetelné prevladal, jelikoz celych 80 % zdroju EFRR mélo byt uzito
na dosazen( cile prvniho.

Mimo nov¢ konstruovanych prioritnich cilti stoji za pozornost také néko-
lik dalsich vyznamnych zmén. V rozmezi let 1987 az 1993 doslo ke zhruba
zdvojnasobeni dosavadnfho objemu strukturdlnich fondd. S reformou
z roku 1988 je spojen piiklon k vyuzivani opera¢nich programu (princip pro-
gramovani), pficemz programova obdobi kohezni politiky kopiruji viceleté
(nyni sedmileté) finanéni ramce zavedené spolecné s komplexni reformou
unijntho rozpoctu.” Za zminku také stoji, ze kohezni politika nové nevy-
chazi z regionud definovanych ¢lenskymi staty, nybrz z nomenklatury Gzem-
nich statistickych jednotek (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques,
NUTS), které byly zavedeny za tcelem pfeklenuti riznorodych vymezeni
celkti uzemni spravy v jednotlivych ¢lenskych statech.™

Ani dalsi vyvoj kohezni politiky se nevzdaloval pravidlu, ze kazdy dalsi
»stupen® ekonomické integrace byl doprovazen jejimi zménami. Nesla-li
se reforma z roku 1988 v duchu snah o pfechod k jednotnému vnitfnimu
trthu, reforma, ktera dala podobu kohezni politice pro nasledujici progra-
mové obdobi (1993-1999), souvisela s pifpravou evropské hospodafské
a ménové unie a v mensi mife také s tzv. severnim rozsifenim (o Svédsko
a Finsko; 1995).”

76 NEAL, Larry. The economics of Eurgpe and the Eurgpean Union. Cambridge: Cambridge
University Press, 2007, s. 175.

71 Tzv. Delorsiiv balicek I, podrobnéji viz napf. FIALA, PITROVA, dilo cit. v pozn. 16,
s. 717 an.

78 Podrobnéji viz nafizeni Evropského patlamentu a Rady (ES) ¢. 1059/2003 o zavedeni
spolec¢né klasifikace tizemnich statistickych jednotek (NUTS); piipadné SKOKAN, dilo
cit. v pozn. 15, s. 13-16.

79 NEAL, dilo cit. v pozn. 76, s. 175-176.
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Obavy z dopadii projektu hospodatské a ménové unie vedly, jak uvadi Ian
Bache a kol., ke dvoji reakci. Zaprvé, na zakladé pozadavka zaostavajicich
clenskych statt doslo k opétovnému zdvojnasobeni objemu strukturalnich
fondd. Druhou reakei bylo zt{zeni Fondu soudrznosti jakoZto nastroje urce-
ného k usnadnéni pfistoupeni tehdejsich koheznich zemi (Irska, Portugalska,
Spanélska a Recka) k hospodaiské a ménové unii.*’

V souvislosti se severnim rozsifenim EU doslo k rozsifeni pavodni pétice
prioritnich cili o cil $esty, zaméfeny na podporu neobydlenych arktickych
regiont Svédska a Finska, a to navzdory tomu, Ze tyto zemé jiz pied svym
vstupem mezi tzv. kohezni zemé nespadaly (a slo tedy opét o vysledek urci-
tého politického kompromisu®!).® Budouci vyvoj vSak s sebou nesl redukci
poctu prioritnich cild a docasné zpiisnéni podminek pro ziskani podpory.
Také nasledujici programové obdobi (2000-2006) predstavovalo zmény
kohezni politiky, a to zejména v souvislosti s ak¢nim programem Agenda
2000, ktery mimo jiné reagoval na pfipravované rozsiteni EU o fadu méné
rozvinutych stata stedni a vichodni Evropy véetné CR. Bylo pfitom ziejmé,
ze bude nutné kohezni politiku vyznamné modifikovat, jinak by stavajici
objem strukturdlnich fonda nepostacoval.*® V souvislosti s tzv. vichodnim
rozsifenim jiz ovsem nedoslo k dalsimu navyseni rozpoctu kohezni politiky,
reakce namisto toho spocivala v jeji konsolidaci. Podpora ze strukturalnich
fondt byla podle novych kritérif zpisobilosti zaméfena pouze na regiony,
které ji skutecné vyzadovaly. Doslo také ke slouceni ptuvodnich prioritnich
cilli na pouhé tii a také k jejich zobecnéni.™

80 BACHE, GEORGE, BULMER, dilo cit. v pozn. 33, s. 428.

81 Viz NEAL, dilo cit. v pozn. ¢. 76, s. 176.

82 Také Rakousko jakozto rozvinuta zemé pfistupujici k EU ve stejném roce ziskalo pro je-
den ze svych regiont asistenci ze strukturalnich fondi; BACHE, GEORGE, BULMER,
dilo cit. v pozn. 33, s. 428.

83 Jak uvadéji Bache a kol.,, reforma pro nadchazejici programové obdobi méla nalézt rov-
novahu mezi pozadavky stavajicich koheznich zemi na strané jedné a na druhé strane
novych clenskych statd, jejichz HDP na obyvatele byl zhruba na drovni pouhé jedné
tretiny praméru EU; tamtéz, s. 432.

84 Termto priotitnimi cily kohezai pohukv v obdobif let 2000-2006 byly:

Podpora rogveje a strukturdlnich zmén regiond, /e]zdjg rogvoj aostavdy

*  Podpora hospodirské a socidlni premény oblasti, jes leli strukturdlnim obtizing

*  Podpora  prizprisobovini a modernizace politik a  systémi  vidélvani, odborné pijpravy
a gameéstnanosti.
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K dosud nejvyznamnéjsimu posunu kohezni politiky ovSem doslo az o néco
pozdéji spolecné s Lisabonskou strategii (jakozto strategii hospoddrského riistn
a améstmanosti)® a nasledné se strategii Evropa 2020 (jakozto strategii pro inte-

ligentni, udrgitelny a zacleriujici riist).®

Jde o dvojici desetiletych ptrevazné eko-
nomicky zaméfenych strategickych dokumenta pfijatych EU v roce 2000,
resp. 2010, a to v reakci na tzv. nové vyzvy pro EU ve tfetim tisicileti. Za tyto
nové vyzvy lze oznacit pfedevsim globalizaci, probihajici demografickou
zmeénu, environmentalni rizika, energetickou zavislost, finanénf krizi z roku
2008 ¢i aktudlné napf. otazky spojené s migraci apod. Nikoli pfekvapivé
se kohezni politika stala jednim z klicovych nastroju napliovani téchto unij-
nich strategii.

Proces , lisabonizace kohezni politiky, jak je tato proména kohezni poli-
tiky oznacovana, lze velmi jednoduse charakterizovat jako prolinani novych
celounijnich horizontalnich témat a priorit do koheznf politiky. Na nejobec-
n¢j8i drovni se tyto strategie projevily na stanoven{ prioritnich cilt kohezni
politiky v predchazejicim a soucasném programovém obdobi.

V programovém obdobi let 2007-2013 byl k tradi¢nimu cili Konvergence
uréenému pro zaostavajici clenské staty pfipojen cil Konkurenceschopnost
a zaméstnanost, ktery byl zaméfeny na naplnovani Lisabonské strategie v roz-
vinutych clenskych statech. Tfetim prioritnim cilem pro toto obdobi pak
byla Evropskd rizemni spoluprice, uréend pro podporu mezistitnich projektt
v pohrani¢nich oblastech.

V programovém obdobi béZicim v soucasné dobé (2014-2020) doslo k dal-
$imu zjednodusent struktury prioritnich cili na pouhé dva — jednak prioritni
cil Investice pro riist a zaméstnanost, ktery v sobé integruje koncept soudrznosti
a naplnovani strategie Evropa 2020, a jednak (opét) cil Evrgpskd sigemmni spo-
Inprace, pficemz byl soucasné zcela vypusten prioritnf cil explicitné zaméfeny
na konvergenci.

85 Viz sdéleni Komise ze dne 20. 7. 2005, COM(2005) 330, o spole¢né akci pro rust a za-
meéstnanost: Lisabonsky program.

86 Viz sdeleni Komise ze dne 3. 3. 2010, COM(2010) 2020, o zahéjeni strategie Evropa
2020.
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Tak, aby bylo mozné prostiednictvim kohezni politiky reagovat na uvedené
nové vyzvy, dochazi opét k ,,rozvolnéni® kritérif zpusobilosti a zaméfeni
podpory ze strukturalnich fondu také na rozvinuté zemé EU (byt’ stale
zustava daraz na podpote nerozvinutych clenskych statd, resp. regiont).

Co je ovSem z pohledu prava pozoruhodné, tento posun v kohezni poli-
tice smérem k uskute¢niovani uvedenych strategii nebyl dosazen redefinici
konceptu soudrznosti, tedy alespon nikoli vyslovné. Koncept soudrznosti
zustava zachovan a v podstaté nezménén jak v primarnim, tak také v sekun-
darnim unijnim pravu. Namisto toho jsou na urovni sekundarniho prava
(ptislusnych provadécich nafizeni) nové vymezeny tematické cile a priority
kohezni politiky, které sleduji zaroven jak posilovani soudrznosti EU, tak
také uvedené nové vyzvy. V jedné unijni politice tak koexistuje dvojice nej-
obecnéjsich ucelt. Michael Baun a Dan Marek tento posun vystizné ozna-
cuji jako novou dveji misi kohezni politiky.”” Tim se pochopitelné dosavadni
uvahy o mozné interpretaci kohezni politiky vyznamné komplikuji.
Pozoruhodné je dale to, ze v sekundarnim pravu jakoby koncept soudrz-
nosti, a to navzdory svému puvodu v primarnim pravu, témto novym

vyzvam ustupoval.®®

»Lisabonizovana“ kohezni politika se tak zfetelné stava
nécim odlisnym, nez ¢im byla difve. SpiSe nez o pouhou dalsi reformu tak
jde o urcitou unijnim pravem nepfiznanou transformaci kohezni politiky
do podoby vieobecné evropské investi¢ni politiky.® V ramci unijniho prav-
nfho ramce kohezni politiky tento posun naznacuje zejména oznacovani
strukturalnich fondd jako fonda ESI — evropskych strukturdlnich a inves-

ticnich fondd.
1.5 Dilci zavéry

Kohezni politika ma, jakozto jedna z nejvyznamnéjsich unijnich politik, zfe-
telny pravni rozmér, a to jak v roviné primarniho prava, tak v roviné prava

87 BAUN, MAREK, dilo cit. v pozn. 70, s. 3; podrobnéji k ,,lisabonizaci kohezni politiky
tamtéz, s. 41 an.

88 K tomu podrobnéji v podkap. 2.2.

89 Jako o, hlavnim investicnim ndstroji EU " se o kohezni politice vyjadiuje Sesta (a dosud po-
sledni) kohezni zprava EK: EVROPSKA KOMISE. Insestice pro riist a zaméstnanost: Sestd
gprdva o hospoddrské, socidlni a sigemni sondrgnosti. Brusel: 2014, s. xvii.
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sekundarniho. Aniz by tato podkapitola usilovala o podrobnéjsi rekapitulaci
dosud uvedeného, domnivim se, ze z pohledu zaméfeni této monografie
stoji za pozornost zejména dva aspekty.

Zaprvé, v primarnim pravu (¢l. 174 odst. 1 Smlouvy o fungovani EU)
je kohezni politika zakotvena jakozto &unost vedouci & posilovini hospodarské,
socidlni a rizemmni sondrinosti (a icelem podpory barmonického vyvgje). Problematické
ovsem je, ze nenf zcela zfejmé, co 1ze pod soudrznosti (a jejimi tfemi dimen-
zemi) rozumét a co je tedy smyslem a dcelem kohezni politiky.

Unijni pravni ramec (¢l. 174 odst. 2 Smlouvy o fungovani EU) pouze odha-
luje interpretaci kohezni politiky jakozto nastroje konvergence, neboli sblizo-
van{ zaostavajicich regiont a ¢lenskych stata s tzv. unijnim jadrem. Nicméné
vzhledem k tomu, ze kohezni politika jiz od svych pocatkd disledné nesle-
duje pouze konvergencni cile, je patrné, ze tato interpretace konceptu
soudrznosti kohezni politiku zcela nevystihuje. Nekteré dalsi interpretace
kohezni politiky nabizi literatura. Néktetfi autofi pak povazuji soudrznost
za politicky cil souvisejici s usnadnénim dalsi politické integrace EU. V ptipadé
kohezni politiky ale muze jit také o redistribuci (kohezni politika jako néstroj
redistribuce bohatstvi napii¢c EU) ¢&i kompenzaci (kohezni politika jako, da se
fici, cena za politicky konsenzus na projektu ekonomické integrace). Tato
monografie pfitom mozné interpretace kohezni politiky ani zdaleka nevy-
cerpava, moznych nahledd je pochopitelné cela fada.”

Tato otazka pfitom mulze byt vyznamna z pohledu otazek efektivnosti
kohezni politiky, resp. efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondd (podrob-
néji v kapitole 2). Rizné interpretace kohezni politiky totiz ze své podstaty
determinujf, co ma byt jejim prostfednictvim dosazeno a co lze tedy povazo-
vat za ,,efektivni. Budeme-li o kohezni politice pfemyslet jakozto o urc¢itém
kompenza¢nim nastroji, ktery ma usnadnit nachazeni kompromisa na pudé
EU a jejich organd, neni uz z tohoto uhlu pohledu pochopitelné piilis
vyznamné, jak budou poskytované finan¢ni prosttedky dale vyuzity. Stejné

90 Kupiikladu Barca za hlavni ucel kohezni politiky oznacuje vyvolani institucionalni zmé-
ny a rozbit{ neefektivnosti a pasti socialniho vylouceni. BARCA, dilo cit. v pozn. 19,
s. xiil.
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tak pokud budeme na kohezni politiku pohlizet jako na nastroj pouhé redis-
tribuce mezi ,,bohatymi“ a ,,chudymi ¢lenskymi staty, jeji podstata bude
naplnéna jiz pfislusnymi finan¢nimi transfery.

Jednoduse feceno, z urcitych ndhledu na kohezni politiku muze byt efek-
tivnost vyuzivani strukturalnich fondd spise az druhotnym hlediskem.
Z pohledu prava muze byt uvedené pochopitelné problémem tehdy, pokud
efektivnost nenf hlediskem, které by pravn{ uprava disledné sledovala. Stejné
tak vnitrostatn{ pravni Gprava relevantn{ pro realizaci kohezni politiky muze
sledovat ponékud odlisna hlediska (o tom podrobnéji v kapitolach 3 a 5).

Zadruhé, za pozornost dle mého nazoru stoji to, ze lze sledovat vyznamny
posun kohezni politiky v disledku nového zaméfeni kohezni politiky spo-
le¢né s Lisabonskou strategii a pozdéji se strategii Evropa 2020. Spolecné
s tzv. lisabonizaci kohezn{ politiky lze hovofit az o urcité transformaci
kohezni politiky z politiky puvodné zaméfené na posilovani soudrznosti
do podoby vseobecné evropské investi¢ni politiky, ktera je zaméfena taktéz
na tzv. nové vyzvy.

Lze mit zejména za to, ze namisto zminéné nepfiznané transformace
kohezni politiky v roviné sekundarnitho prava (pifslusnych provadécich
nafizeni, pfedevsim obecného nafizeni) se bylo mozné vydat cestou redefi-
nice konceptu soudrznosti (oboji v roviné sekundarniho prava) v tom smy-
slu, ze tzv. nové vyzvy jsou také vyzvami pro unijnf soudrznost. Neurcité
vymezeni konceptu soudrznosti v primarnim pravu by uvedenému posunu
v cesté zjevne nestalo. Naopak soucasné legislativni feseni, kdy kohezni poli-
tika pfipomina uréity ,,podvozek® pro realizaci Lisabonské strategie a strate-
gie Evropa 2020, se jako piili§ ,,pravné ¢isté byt nezda. Byt’ vyznam téchto
teoretickych uvah je pro realizaci kohezni politiky pochopitelné velmi maly.
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2 EFEKTIVNOST A CILE KOHEZNi POLITIKY

W Politicti viddei Evropské unie stlalili do kobezni politiky tolik rikoli, ge mdme drivod

mit obavy o jeji vlastni soudrinost. "'

2.1 Uvod do kapitoly

Jak jiz bylo uvedeno v pfedchazejici kapitole, kohezni politika je ambicidzni
nejen co do svych cily, ale také co do objemu financ¢nich prostredkd, které
jsou na ni vynakladany z rozpoctu EU. Kohezni politika a spolecna zemédel-
ska politika jsou v soucasnosti dvéma nejnakladnéjsimi unijnimi politikami.
Od konce devadesatych let minulého stolet{ tvoif kohezni politika zhruba
jednu tfetinu unijniho rozpoctu. Pro programové obdobi let 2014-2020
je na kohezni politiku vyhrazeno 351,85 mld. eutr.”” Jaké vsak tyto vydaje
piinaseji praktické efekty?

EK ve svych koheznich zpravach pravidelné zdarazniuje dosazené uspéchy.
Kupiikladu v uvodu své posledni Sesté kohezni zpravy z roku 2014 konsta-
tuje, ze ,,|p|olitika sondrinosti pomohla v pribéhu casn vysit Zivotni sirovert a ekono-
mické prilegitosti v regionech EU, a to guySovanim dovednosti a zaméstnatelnostiy 3lep-
Sovdnim pristupn R regionsins; podporou budovani spravnich kapacit; vytvirenim vazeb
mei vyRumnymi institucenss, univeritami a podniky a poskytovdanin siugeb malym
a stiednim podnikiim. Podporou hlavnich hybmyjch sil hospoddrského ristu pomdha poli-
tika soudrnosti regionsim EU riist rychleji.

Dle skeptikii jsou vsak skutecné efekty kohezni politiky omezené, ¢i pii-
padné je sporné, do jaké miry je lze piipisovat pravé kohezni politice
(a nikoli napt. vnitrostatnim politikam clenskych statd). Bylo by vsak na dru-
hou stranu undhlené tvrdit, ze kohezni politika dosud zadné pozitivn{ efekty
nepfinesla.

Jak vystizne poznamenava Tarschys, konkrétni vysledky intervenci kohezni
politiky jsou viditelné kolem nas napi. v podobé riznych infrastrukturnich

91 TARSCHYS, dilo cit. v pozn. 11, s. 85.

92V pfedchozim programovém obdobi (2007-2013) slo o ¢astku 347,41 mld. eur (35,7 %
z rozpoctu EU pro toto obdobi).

95 Sestd kohezni zprava EK, cit. v pozn. 89, s. xviii.
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staveb. O skutecnych dopadech kohezni politiky na clenské staty a regiony
uz to ale plati mnohem méné.”* Ne zcela jasné tedy je, zda vysledky dosaho-
vané kohezni politikou ekonomicky odtvodnuji ve srovnani s jejimi nema-
lymi naklady jeji existenci (alespon v jejf stavajici podobé). Jinak feceno, zda
je kohezni politika ¢feksivni’® Tato zakladni otazka, kterd neni otizkou ani
zdaleka novou, se zda byt dosud nezodpovézena.

Tato kapitola se pokousi tuto a nékteré dalsi s efektivnosti kohezni poli-
tiky souvisejici otazky ve strucnosti piiblizit. Nejprve je vénovana pozot-
nost cilaim kohezni politiky v roviné sekundarniho unijniho prava (pod-
kapitola 2.2) a nasledné moznému vyznamu prava v ramci implementace
kohezni politiky (podkapitola 2.3).

2.2 Cile kohezni politiky

Predné, chceme-li hodnotit efektivnost kohezni politiky (a zfejmé jakékoli
jiné obdobné politiky), jako rozhodujici se jevi pfedevsim to, do jaké miry
se této politice daif napliovat své cile. Situaci ponékud komplikuje skutec-
nost, ze pojmy doprovazejici kohezni politiku, jako je zejména soudrinost,
konvergence, solidarita apod., jsou, jak také poukazuji mnoz{ autofi, znac¢né

mlhavé az vagni.”

Z pohledu prava lze cile kohezni politiky pfirozené hledat uvnitf jejtho
pravniho rimce, v tomto piipadé v primarnim a sekundarnim unijnim
pravu. Pravo ale pfili§ jasno do této otazky nevnadi, jelikoz nejenze zfetelné
nevymezuje, co je podstatou politiky soudrznosti (konceptu soudrznosti),
ale soucasné ani jednoznacné nevypovidd o tom, ¢cho ma byt jejim pro-
stfednictvim dosazeno.

Je-li podle jiz difve citovaného ¢l. 174 odst. 1 Smlouvy o fungovani
EU deklarovanym cilem EU ,,rozviet a prosazovat svon éinnost vedouci & posilovini

94 TARSCHYS, cit. dilo v pozn. 11, s. 53; pfic¢emz jak tento autor tamtéz poznamenava,
o8| bruuti viech téchto projektii a mérent jejich celkovych dopadii je mnobem obtignéjst sikol, gwlisté
pokud cheeme prejit od hrubych iisel k posonzent listého dopadu na mirn vistu a sizemni nerovnovy.
Tyto ambice nds nuti opustit sféru exakinich a ovéfitelnych pozorovini a vstoupit do mlbavé zemé
propletenych proménnych, hypotetickych predpokladi, jakos i velkych teorii ekonomického rogvoje.

95 K obsahu hlediska efektivnosti blize v podkap. 3.4.

9%  Srov. napi. ARMSTRONG, dilo cit. v pozn. 7, s. 51; EDERVEEN a kol, dilo cit.
v pozn. 59, s. 4, TARSCHYS, dilo cit. v pozn. 11, s. 32.
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hospoddrské, socidlni a sizemmni sondrinosti”, nevypovida to takfka nic o pfedpo-
kladanych vysledcich intervenci ze strukturalnich fonda v pfislusném pro-
gramovém obdobf.

Jak v této souvislosti uvadi Armstrong, hospodafskou a socialni soudrznost
nelze povazovat za cil kohezni politiky, ale spise za urcitou deklaraci zaméru
(statement of intent), byt’ majici svij nezanedbatelny vyznam.” Z regionalniho
rozmeéru kohezni politiky formulovaného v ¢l. 174 odst. 2 Smlouvy o fun-
govani EU plyne, jak jiz bylo uvedeno, ze dominantnim poslanim kohezni
politiky je snizovani regionalnich disparit, tedy jinak feceno dosahovani
regionalni konvergence. To, zda k regionalni konvergenci dochazi, sice lze
urcitymi zpusoby méfit a vyjadfit, nejsou vsak zcela jasné kontury tohoto
,,konvergenc¢nfho procesu®.

Zejména, jak uvadi Armstrong, neni jasné, jaké regionalni disparity maji
byt odstranény, v jakém rozsahu (z¢asti, ¢i zcela) anebo v jakém casovém
hotizontu.”® Pt{padné obdobné: Jaki minimélni mira ekonomické konver-
gence vyjadfeno sblizovanim HDP na osobu je zadouci? K jakému snizeni
nezameéstnanosti ma dojit v ramci posilovani socialni soudrznosti? Jak vibec
vyjadfit efektivnost v ptipadé uzemni soudrznosti?”

Situace se ovSem piili§ nezméni, ani pokud opustime prostor primarniho
prava, tedy prostor obecnych pravnich konstrukei v zakladajicich smlou-
vach, a pfejdeme do prostoru provadécich nafizeni. Zde je kohezni poli-
tika upravena, jak jiz bylo konstatovano v pfedchozi kapitole, prostfednic-
tvim urcitého pravnfho ramce sestavajictho z nafizeni obsahujictho obecna
ustanoveni a zvlastnich nafizenf upravujicich specifika ¢innosti jednotlivych
strukturalnich fondd.

Co do formulace cilti kohezni politiky tato nafizen{ pro jednotliva progra-
mova obdob{ upravuji jednak (nejobecnéjsi) prioritni cile, které jiz byly zmi-
nény difve (v podkapitole 1.4), a dale také urcité tematické cile a priority,
kterymi jsou prioritni cile uréitym zpusobem dale rozvedeny. Ani v téchto
piipadech ale nejde o konkrétni a méfitelné cile, nybrz opét spise o urcité
deklarace zaméru.

97 ARMSTRONG, dilo cit. v pozn. 7, s. 51.
98 Tamtéz, s. 51-52.
99 Srov. pozn. 38.
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Kupiikladu pfi pohledu na pfedchazejici programové obdobi let 2007-2013
plyne z prvniho a co do objemu alokovanych finanénich prostfedkd domi-
nantniho prioritniho cile Konvergence, ze prosttednictvim tohoto cile je posky-
tovana asistence regionim s pramérnym HDP na obyvatele niz$im nez 75 %

praméru EUM

Nicméné ani tehdejsi nafizeni o obecnych ustanovenich'” a ani tehdejsi
nafizeni upravujici podrobnosti fungovani EFRR pro toto programové
obdobi'"jiz jednoznacné neobsahuiji, ¢cho ma byt prostfednictvim financo-
vani tohoto cile dosazeno. Z povahy véci lze usuzovat, ze asistence by méla
slouzit pfinejmensim k tomu, aby podporované regiony mohly perspektivné
pasmo podpory opustit. Z téchto naffzeni ovSem explicitné neplyne ani
docasnost podpory zaostavajicich regiond, resp. ¢lenskych statd.

Naffzeni upravujici podrobnosti fungovani EFRR pro programové obdobi
let 2007-2013 pak obsahuje vycet priorit jakozto zpfesnéni jednotlivych pri-
oritnich cilt podporovanych z EFRR. Tyto priority jsou ale v zasadé pouze
popisem aktivit, které maji byt pfednostné podporovany, aniz by mnoho
vypovidaly o tom, ¢eho ma byt jejich prostfednictvim (a také obecnéji
v ramci kohezni politiky) dosazeno.

Jesté méné jasné se zdaji byt prioritni cile pro soucasné programové obdobi
let 2014-2020. Kohezni politika je pro toto programové obdobi zamérena
explicitng na dosabovdni vystedksi a vykonnost kohezni politiky, resp. struktural-
nich fondu. Toto zaméfen{ se projevuje v celé fadé¢ aspektu realizace kohezni

100 Presnéji pro financovani ze strukturalnich fonda v ramci tohoto cile byly zptsobilé regi-
ony odpovidajici urovni NUTS 2 (jakozto uzemni jednotky s nejméné 800 tis. a nejvice
3 mil. obyvateli; blize viz pozn. 78), jejichz HDP na obyvatele méfeny paritou kupni sily
a vypocteny na zakladé ddaja EU (za obdobi 2000-2002) je nizsi nez 75 % prameéru
HDP EU-25 na obyvatele za stejné referenéni obdobi. Obdobné tomu bylo u takto
zaméfeného prioritniho cile také v pfedchozich programovych obdobich.

101 Nafizeni Rady (ES) ¢. 1083/ 2006 o obecnych ustanovenich o Evropském fondu pro re-
gionalni rozvoj, Evropském socidlnim fondu a Fondu soudrznosti a o zruseni nafizeni
(ES) ¢.1260/1999.

102 Natizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 1080/2006 o Evropském fondu pro te-
glondlni rozvoj a o zru$eni nafizeni (ES) ¢. 1783/1999.

42



2 Efektivnost a cile kohezni politiky

politiky,'” nedotyka se v$ak obecnych prioritnich cilt na nejvyssi urovni

kohezni politiky, jejichz formulace jde spiSe opacnym smérem. Pro soucasné
programové obdobf let 2014—2020 dochazi k dal$imu zjednoduseni priorit-
nich cily, kdy jsou obecnym nafizenim, jak jiz bylo konstatovano v pfedcha-
zejicl kapitole, upraveny pouhé dva prioritni cile: Investice pro riist a zaméstna-
nost a Evropskd digemni spoluprace.

Nejenze jsou tyto cile samy o sobé obecnéjsi nezli prioritnf cile z difvéj-
sich obdobi, zaroven nejsou v piislusném nafizeni ani nijak dale definovany
¢i zpfesnény.'™ V ¢l. 89 odst. 2 obecného nafizeni jsou tyto prioritni cile uve-
deny pouze vyctem. Navazujici ¢lanky obecného naffzeni pak jiz upravuji
pouze urcité ,,technické podrobnosti, jako jsou limity pro podporu v ramci
prvaniho z uvedenych cild (¢l. 90) ¢ rozdéleni finané¢nich prostiedkd mezi
kategorie regiont (cl. 91 an.).

Na tyto prioritni cile navazuji v obecném naiizeni upravené tematické cile
a dale investi¢ni priority upravené v nafizenich upravujicich jednotlivé struk-
turalnf fondy. Nicméné také v piipadé téchto tematickych cilti a investi¢nich

103 Vyjmenovat lze napf. nastaveni systému pfedbéznych podminek (tzv. ex-ante kondici-
onalit), na jejichz splnéni je riznym zpusobem vazano vyuzivani strukturalnich fondd
(¢l. 19 obecného nafizeni); tzv. vikonnostn{ ramec, kterj podminuje vyplaceni ¢asti ob-
jemu podpory alokovaného pro clensky stat v zavislosti na dosahovanych vysledcich
(¢l. 20-22 obecného natizeni); ¢i posileni strategického fizeni (¢l. 10 an. obecného na-
fizeni). Obdobnych aspektu, jejichz prostfednictvim ma byt dosahovéino lepsiho napl-
fovani jednak narodnich strategickych cili a jednak strategickych cili kohezni politiky,
se v ramci obecného nafizeni nabizi vicero; pro piehled vyznamnych zmén pravniho
ramce kohezni politiky pro obdobi let 2014-2020 viz napf. Sesta kohezni zprava EK, cit.
v pozn. 89, s. 235 an.

104 Pro srovnani, v nafizeni obsahujicim obecnd ustanoveni pro obdobi let 2007-2013 (na-
fizeni Rady ¢& 1083/2006) byl prioritni cil Konvergence v ¢l. 3 odst. 2 pism. a) rozveden
nasledovné (byt” ani uvedené pochopitelné neni nikterak exaktni): ,,c/ Konvergence', ktery
Je uren na urychleni konvergence nejméné rozvinutych clenskych stdti a regiond tim, e lepsi podmin-
Ry pro rist a gaméstnanost prostiednictvim uysent kvality investic do hmotného a lidského kapitdln,
rogvoje inovaci a nalostni spolecnosti, Zlepseni schopnosti prizpisobovat se hospoddrskym a socidlnim
gméndm, ochrany a lepSovini Sivotniho prostiedi a vjkonnosti spravy. Tento cil predstavuje prioritu
Sondni.

43



EFEKTIVNOST VYUZIVANI STRUKTURALNICH FONDU EU — VYBRANE PRAVNI ASPEKTY

priorit plati, ze se jedna opét pouze o popis toho, co ma byt podpotfeno,
nikoli dosazeno.'”

Za pozornost pak stoji, ze tematické cile jsou v systematice obecného nafi-
zeni umistény mnohem dfive (¢l. 9) nezli samotné prioritni cile (¢l. 89), pii-
¢emz jsou také velmi podobé vymezeny (v prvaim uvedeném piipadé jsou
tematické cile strukturalnimi fondy ,,podporovany®, v druhém piipadé jsou
prioritni cile strukturalnimi fondy ,,sledovany®), jakoby tak prioritnimi cily
byly ve skute¢nosti spise ony cile tematické (byt’ ze systematiky obecného
nafizeni dale plyne, Ze tomu tak neni).

Za pozornost stoji také to, ze tyto tematické cile jsou dle dikce ¢l. 9 obec-
ného nafizeni formulovany s ohledem na napliiovani strategie Evropa 2020
na prvaim misté. Ostatné toto ,,pofadi je patrné jiz z ¢l. 4 obecného nafi-
zeni upravujictho obecné zasady kohezni politiky. Podle ¢l. 4 odst. 1 obec-
ného natizeni ,,Fondy ESI poskytuji prostiednictvim viceletjch programisi podporn,
kterd dopliinge celostatni, regiondlni a mistni asaly, za iicelem splnéni strategie Unie
pro inteligentni a udritelny rist podpornjici zaclenéni a wldstnich sikolni stanovenych
pro jednotlivé fondy v souladn s jejich cili vychazejicimi e Smlonvy, vietné hospoddr-
Sk, socidlni a dizemmni sondrinosti, pri goblednéni prislusmych integrovanych blavnich
smérii strategie Evropa 2020 [...]. “Leccos tim muze byt naznaceno o zaméfeni
kohezni politiky v letech 2014—2020.

105 Pro lepsi pfedstavu o zaméfeni kohezni politiky, podle ¢l. 9 obecného nafizeni se jedna

o tyto tematické cile:

* posileni vizkumu, technologického rozvoje a inovaci;

* zlepseni piistupu, vyuziti a kvality informac¢nich a komunikac¢nich technologif;

*  zvyseni konkurenceschopnosti malych a stfednich podniki, odvétvi zemédeélstvi |...]
a odvétvi rybatstvi a akvakultury [...];

* podpora pfechodu na nizkouhlikové hospodafstvi ve vsech odvetvich;

* podpora piizpusobeni se zmén¢ klimatu, predchazeni rizikim a fizen rizik;

* zachovani a ochrana zivotniho prostfed{ a podpora c¢inného vyuzivani zdroja;

* podpora udrzitelné dopravy a odstranovani piekizek v klicovych sitovych
infrastrukturach;

* podpora udtzitelné zaméstnanosti, kvalitnich pracovnich mist a mobility pracovnich
sil;

* podpora socidlntho zaclenovani a boj proti chudobé a diskriminaci;

* investice do vzdélavani, odborné pfipravy a odborného vycviku k ziskavan{ doved-
nosti a do celozivotniho uéent;

* posilovani institucionalni kapacity vefejnych organt a zicastnénych stran a pfispiva-
nf k ucinné vetejné sprave.
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Postupné snizovani poctu prioritnich cili a jejich zobecfiovani je patrny
trend poslednich tif programovych obdobf (v souhrnu 2000-2020). Za timto
posunem lze spatfovat urcité davody.

Jak byva uvadéno, kohezni politika je politikou, ve které se odrazi cela fada
ruznych, mnohdy protichudnych motivu, které usti v fadu kompromist mezi
koheznimi efekty na strané jedné a ekonomickym rastem na strané druhé.'®
Je namitano, ze ,,zahlcenost cili* (goa/ congestion) v takto konstruované politice
nevede k jeji efektivnosti, ale spiSe k izolovanému ¢i duplicitnimu uzivani
jejich nastroji; resp. ze ,,zahlceni cili“ ohrozuje vlastni vnitini soudrznost
kohezni politiky.'”’

Na neefektivné nastaveny vztah cilii a nastroju kohezni politiky upozormio-
vala také tzv. Sapirova zprdva. Jako jeden z mnoha zaveéra akcentovala, ze alo-
kace financnich prostiedkt v ramci kohezni politiky by méla respektovat
princip ,,jeden fond pro jeden cil®, tak tomu ovSem v mnoha pfipadech
nebylo.'” Dokumenty EK davaji snizeni poctu priotitnich cilt do souvislosti
pfedevsim se zvySenim koncentrace a flexibility kohezni politiky. Ptipadné
je ve prospéch obecnéji formulovanych cilt argumentovano vyssi moznosti
adaptace kohezni politiky potfebam jednotlivych clenskych stata.'”

V podstaté doslo k naplnéni feseni problému ,,zahlcenosti cili*, které jako
jedno z moznych navrhoval Tarschys, a to , podstoupit radikdlni vnitini reformy
kobezni politiky prostiednictvim snigeni vyznamu nebo dokonce opusténi konvergence
Jakogto cile této politiky a uiinit primdrnim sicelem této politiky soudrgnost. To by znadilo

106 BACHTLER, MENDEZ, WISHLADE, dilo cit. v pozn. 8, s. 134.

107 ' TARSCHYS, dilo cit. v pozn. 11, s. 85.

108 Tato zprava napi. dale konstatovala, Ze ,,[c|# ristu a solidarity by mély byt jasné rozdéleny napric
riiznymi fondy. Riist by mél byt alokovdn sontéinim prisobem’ bez retelné implicitniho nebo expli-
citniho pociteini alokace financnich prostiedkii napric Zemémi a bez jinyeh omezeni ne maximalizace
Pidané hodnoty investice. Nagpak konvergenin fond by mél byt alokovin podmnoginé zemi na dkla-
dé jejich relativnibo prijmn. To neni vidy pripad alokace finaninich prostiedkii v soucasnosti, napr: pro
sicely R & D [research and development, pozn. T.S.] wii alokace zdroveii jak na rist, tak
na solidaritn.“ SAPIR a kol., dilo cit. v pozn. 25, s. 163, piipadné s. 124-125 a poraznu.

109V tomto sméru se vyjadfil také Vybor regiond, ktery se jakozto poradni organ ziizeny
Smlouvou o EU (Maastrichtskou smlouvou; 1992) ucastni unijniho legislativaiho pro-
cesu. Viz stanovisko Vyboru regiona ze dne 3. a 4. 5. 2012, COTER-V-017, k navrhu
obecného nafizeni o fondech spole¢ného strategického ramce, dle kterého Vybor regiona
podpofil strukturu kohezni politiky sestavajici z pouze dvojice prioritnich cila, pficemz
se na fade mist stanoviska vyslovuje pro jeste vétsi posilen flexibility, zejm. , pogaduje véts7
Slexcibilitu pri rozdélovini prostredkii ge strukturdlnich fondi s realistictéjsim oblediiovinim potieb
Jednotlivych regiondi, a to prostiednictvim primého apojent mistnich a regiondlnich organi |...].
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opusténi nékteryeh souldsti soucasné politiky, ale také pokracovani a rozvej jinyeh.
Predevsim, gnadilo by to ditlum podpory mivené na uspokgjovini vyhradné mistnich potreb
ve prospéch projeketsi a programidi mayicich jasny nadndrodni a evropsky rozmér. “''° Tedy
jinak feceno k pfechodu od kohezni politiky ve smyslu (zejména) hospodat-
ské konvergence perifernich clenskych zemi a regiontt smérem ke kohezni
politice jako unijnimu strategickému investicnimu nastroji, ktery bude reago-
vat na jiz zminéné nové vyzvy, kterym EU ¢eli a v budoucnosti nepochybné
také Celit bude.

Avsak pomyslnou odvricenou stranou flexibilntho vymezeni cild kohezni
politiky, které pro jednotlivda programova obdobi nepracuje s jasné vymeze-
nymi dlouhodobymi cily, je pfirozené nemoznost hodnoceni kohezni politiky

s ohledem na dosahovan{ téchto cilt, coz miize predstavovat urcity problém.'"!

Kupiikladu Armstrong oznacuje absenci cili kohezni politiky za jeden
ze dvou jejich hlavnich nedostatkti v programovém obdob{ let 1989-1993,
pficemz dokud nebudou tyto cile stanoveny, nebude mozné ani pfesné
odhadovat efektivnost kohezni politiky a jejich reforem."* ' Hodnoceni
kohezni politiky za této situace pochopitelné neni vylouceno, jelikoz ,,vykon*
kohezni politiky lze urcitymi zpasoby méfit (byt” to mize byt v praxi znaéné
obtizné). Pii absenci jasnych cilt muaze byt ale sporné, jak vysledky téchto
meéteni interpretovat. Tedy zda povazovat urcité efekty pfipisované kohezni
politice s ohledem na vynalozené naklady za odpovidajici (a kohezni politiku
tedy za efektivni), ¢i zda nikoli.

Zda se proto, ze pii absenci jasnych cilt sehrava rozhodujici roli pfedevsim

nase oc¢ekavani v to, jakych efektt ma byt dosazeno. Budou-li nase ocekavani

nizka, tim spise mizeme shledat unijni kohezni politiku efektivni. Budou-li

110 TARSCHYS, dilo cit. v pozn. 11, s. 91.

111 Jak napf. obdobné poznamenava Jiff Blazek, pfeotientovani kohezni politiky smérem
k novym vyzvam nepiinasi pouze ,problémy sméiujici k samotnému jadru identity této poli-
tiRy, navic se vynotuji i problémy tikajici se ndrgitelnosti a hodnocent piinosu této politiy |...].“
BLAZEK, Jiif. Navrh nové architektury politiky soudrznosti pro obdobi 2014-2020.
Regiondlni studia, 2008, ¢. 2, s. 30.

12 ARMSTRONG, dilo cit. v pozn. 7, s. 51-52. Jak v8ak tento autor tamtéz dodava, nedefi-
novanost cili neni problémem pouze kohezni politiky, nybrz se nevyhybd ani regionalne
zamefenym narodnim politikim.

13 Za druhy hlavni nedostatek tehdejsi kohezni politiky Armstrong povazuje to, jakym
zptsobem byl vykon této politiky rozdélen mezi EU a dalsi urovné vefejné moci, zejm.
¢lenské staty. Tento autor povazuje za nezadouci extrémni pozice, kdy je regionalni po-
litika v EU svéfena bud’ pouze clenskym statim, anebo pouze EK (tamtéz, s. 52-53).
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nase ocekavani vysokd, bude platit opak. Uz proto lze zfejmé i nadale oce-
kavat rozpory mezi hodnocenimi efektivnosti kohezni politiky obsazenymi
v koheznich zpravach EK a nazory skeptiku.

Obecnou otazkou pak muze byt to, zda se kohezni politika viibec mohla
timto novym smérem nevydat. Jak totiz konstatuje Jifi Blazek, ,[n]aopak
v pripadé ponechani soucasného status quno brozi, e souiasné vyzvy budou resit jiné
politiky EU (nebo dokonce geela novd politika) a politice soudrgnosti tak ‘ujede viak "
Pokud se totig nové vyzuy nebudon tesit v ramci kobezni politiky, ale v rimei néjaké
eela nové politiky zameévené na ‘gobdlni vyzwy', je evidentni, e staré tenské stdty budon
ustlovat o ragantni omezent finaninich zdroji na traditni politiku soudrinosti a budon
argumentovat, at’ si LiRladni infrastrukturn apod. 1esi kagdy stat sdam, " pficemz,
jak tento autor dodava, neménici se kohezni politika by definitivné ziskala

4e¢ 114

nalepku ,,politika pro chudé®.

Navrat ,,predlisabonské kohezni politiky jiz tedy z tohoto pohledu zfejmé
ocekavat nelze. Vyvstava ovSem otazka, kterd bude nepochybneé aktudlni také
v ramci pifpravy pfisttho programového obdobi (2021-2027), a to v jakém
pomeéru by mela kohezni politika sledovat své tradicni cile (reprezento-
vané zejména hospodaiskou konvergenci) na strané jedné a tzv. nové vyzvy

na strané druhé. Tyto dvé roviny pfitom nemuseji byt vzdy slucitelné.'

2.3 Efektivnost vyuZivani strukturalnich fondu

Otazka efekt kohezni politiky a jejich interpretace se té$f pomérné velkému
z4jmu autord napf¢ rizonymi védnimi obory. Vznikla fada studi, jejichz
zakladni pfehled pfinasi napt. John Bachtler a kol."'® Navzdory tomuto zvy-
senému zajmu ovsem neexistuje shoda na efektech, které kohezni politika
piinasi v praxi. Jak jiz bylo naznaceno v uvodu k této kapitole, interpretace
moznych efektd kohezni politiky se razni.

114 BLAZEK, dilo cit. v pozn. 111, s. 30.

115 Poukazovano byva napf. na tzv. inovac¢ni paradox jakozto situaci, kdy na podporu ino-
vacnich aktivit v praxi dosahuji spiSe jiz rozvinuté regiony, ¢imz tato podpora muze
pusobit fakticky proti podpofe regionalni konvergence. Inovacni paradox se pfitom ne-
vyhyba ani CR, viz KLIMOVA, Viktorie, ZITEK, Vladimir. Inovaéni paradox v Cesku:
ekonomickd teorie a politicka realita. Po/itickd ekonomie, Praha: Vysoka skola ekonomicka
v Praze, 2015, ¢. 2, s. 147-166.

116 BACHTLER, MENDEZ, WISHLADE, dilo cit. v pozn. 8, s. 134.
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Zda se, ze uplna shoda nepanuje dokonce ani na efektech koheznf politiky
v oblasti hospodafské konvergence jakozto tradiéni interpretace kohezni
politiky. Jak nepfili§ povzbudivé konstatuji Andrés Rodriguez-Pose a Ugo
Fratesi, ,,[...| navzdory velkému mnogstvi praci na toto téma, badatelé se dosud zcela
neshodli na tom, 3da jsme napiic Evropou svédky vyssi konvergence, vyssi divergence, nebo

«117

niceho g toho.

Problematika ,,globalnich® efektd, kterych kohezni politika dosahuje,
je tedy problematikou slozZitou, s rozsifovanim ptsobnosti , lisabonizované*
kohezni politiky jesté vice nezli difve. Tato monografie se nicméné zaméfuje
ponckud odlisSnym smérem, a to na otazku efektivnosti vyugivani struktural-
nich fondid ve smyslu efektivnosti vyuzivan{ finanénich prostiedkt posky-
tovanych zpravidla ve formé grant (dotaci) pfijemcim podpory na Grovni
jednotlivych clenskych statd. Tato rovina efektivnosti pfitom nepochybné
urcitym zpusobem ovliviiuje také ,,globalni* efektivnost kohezni politiky.

Ziejmée lze konstatovat, ze pro efektivnost vyuzivani strukturalnich fondd
musi existovat urcité pfedpoklady. Vzhledem k tomu, ze kohezni politika
je jako tzv. sdilena unijni politika realizovana z rozhodujici ¢asti na trovni
clenskych statd EU, na které pfipadd zejména piiprava a provadéni ope-
racnich programi, ze kterych je nasledné poskytovana podpora,'™® zda
se byt z tohoto pohledu klicovy proces implementace kohezni politiky, ktery
ma umoznit realizaci koheznf politiky na vnitrostatni drovni.

117 RODRIGUEZ-POSE, FRATES], cit. v pozn. 23, s. 342. Jak pfitom tito autofi tamtéz
(s. 342 a 343) déle konstatuji, $irs shoda v otazce vysledkii kohezni politiky se omezuje
pouze na dvojici zakladnich vychodisek. Prvnim z téchto vychodisek je konstatovani,
ze napti¢ Evropou existuji vyznamné hospodatské disparity. Druhym z téchto vycho-
disek je konstatovani, ze od konce druhé svétové valky az do konce osmdesatych let
minulého stoleti probihala pomald samovolna regiondlni konvergence, v rimci které
se nejchudsi regiony EU stabilné pfiblizovaly bohat$im regiontim. Vyvoj od poloviny
osmdesatych let, ktery, jak tito autofi dodavaji, casové takika odpovida reformé unijnich
strukturalnich fondd a formulaci obecného cile kohezni politiky v podobé posilovani
ckonomické a socidlni soudrznosti (1988), je ale diskutabilni. Na jednu stranu lze podle
citovanych autord sledovat vyznamnou hospodaiskou konvergenci mezi jednotlivymi
clenskymi staty EU (cross-border convergence), tedy jinak feceno ekonomické pfiblizova-
nf perifernich stata jadru EU (¢asto uvadénym pifkladem této ,,narodni konvergence*
je Irsko, kterému se podafilo v pozoruhodné kratkém obdobi necelych dvaceti let dostat
z pozice tieti nejchudsi zemé¢ EU na pozici druhé nejbohatsi zemé¢ po Lucembursku,
meéfeno v HDP na obyvatele). Avsak dosavadni vysledky ,,regiondlni konvergence® jsou
jiz ptesvédéivé mnohem méne.

118 K rozdéleni ,,roli v ramci realizace kohezni politiky blize v kap. 4 (oddilu 4.3.2).
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Kvalita této implementace muze pochopitelné vyznamné ovlivnit kvalitu
realizace kohezni politiky jak ve vztahu k napliovani cild kohezni politiky,
tak, coz je z pohledu clenskych statd v praxi nepochybné jesté dualezitéjst,
ve vztahu k vnitrostaitnim uzitkim plynoucim z vyuzivani strukturalnich
fondd. Davodt selhani procesu implementace mize byt fada, mize jimi
byt napft. ,,nepiipravenost cerpat prostiedy 3 evropskych droja, dale laxni & naopak

nenvdsené horlivy pristup jednotlivych vidd a nevyvisgend sektorova alokace. '

Ziejmé lze uvazovat o urcitych obecnych podminkach pro kvalitnf imple-
mentaci kohezni politiky. Takovymi podminkami muze byt kupiikladu
vyuzivani odpovidajictho poctu operacnich programu, pfiméfena alokaci
finanénich prostfedkt mezi tyto programy ¢i vytvofeni ué¢inného a adminis-
trativné nendrocného systému poskytovani podpory.'

Co je tfeba zduraznit, cilem implementace kohezni politiky na vnitro-
statni drovni by pochopitelné méla byt maximalizace uzitku pro clensky
stat. To ovSem nelze ztotoznovat s pouhym vycerpanim piislusné alokace
financnich prostfedka ze strukturalnich fondu. I pro soucasné programové
obdobi ztstava v platnosti dfivéjsi konstatovani Vita Dockala, ze ,,[v] 0bdobi
20072013 md CR jedinecnon mosnost nastartovat hospoddarsky rist regionsi, kery
bude ndritelny beg 2dvislosti na dotacich. Je proto nexbytné volit primdrné takové inves-
tice a Cerpat dotace takovym piisobem, aby vysledny efekt sam stimmloval rist, nikoli
aby se jeho pridand hodnota v lepsim pripadé vyrovnala celkové sumé podporenych sub-
Jektii®, pricems ,vysokd mira vyjednané finanini alokace pro CR jesté neznamend,
3¢ i CR dokdze vstiehat. Pokud ano, pak ovsem ‘Cerpat’ tyto dotace zdaleka neznamend
‘efektivné Gerpar’. !

Implementace kohezni politiky na vnitrostatni trovni je tedy narocny pro-

ces,'” pficemz clensky stit muze zplsobem implementace kohezni poli-

119 DOCKAL, dilo cit. v pozn. 2, s. 27.

120 BLAZEK, Jif. Vyzvy noveho finanéniho obdobi. In: DOCKAL, Vit (ed.). Sest et re-
Giondlni politiky v CR = Sance a limity. Brno: TIPS, 2006, s. 45, citovano prostiednictvim
DOCKAL, dilo cit. v pozn. 2, 5. 28-29.

121 Tamtéz, s. 27 a 31.

122 Do jaké miry si CR v tomto sméru vede uspokojivé, je slozitou otizkou, ktera pfesa-
huje zaméfeni této monografie. Faktem ovSem je, Ze implementace kohezni politiky
v programovém obdobi let 2007—2013 se bez urcitych obtizi neobesla. Vytykan byva
zejména nepfiméfené vysoky pocet opera¢nich programi. Jako problematické se proje-
vilo také instituciondlni zabezpeceni vyuzivani strukturilnich fondd na Grovni CR, srov.
pozn. 217.
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tiky vyznamnym zptisobem determinovat realizaci kohezni politiky na vni-
trostatni urovni a tim také efektivnost vyuzivan{ strukturalnich fondda.
Implementace kohezn{ politiky pfitom nema pouze ,,politickou® rovinu,
ale je do nezanedbatelné miry determinovana také pravem, a to jak pravem
unijnim, tak také praivem vnitrostatnim. Souhrnné pak lze hovofit o uréitém
pravnim ramei vyugivani strukturdlnich fondi.

V roviné unijnfho prava jsou relevantni zejména urcité (pfimo aplikova-

telné'®)

obecné pozadavky na vyuzivani finan¢nich prostfedki EU (tedy
urcita obecna ,,ochranna“ ustanoveni) a dale vice ¢i méné konkrétni poza-
davky na podobu implementace kohezni politiky na drovni ¢lenskych statt
(vCetné zejména urcitych kontrolnich a sankénich mechanismu).

V roviné vnitrostatntho (Ceského) prava muze jit typicky o pravn{ upravu
poskytovani podpory (grantt, v ¢eské terminologii pak dotaci) z operac-
nich programt koneénym pifjemcim. Mize se jednat ale také o jiné pra-
vem determinované ¢innosti jako zejména uplatiiovani urcitych kontrolnich
a sank¢nich mechanismu (obecnych ¢i specifickych), které jsou aplikovany
v souvislosti s poskytovanim podpory ze strukturalnich fondi. Zcela speci-
ficky vyznam pro vyuzivani strukturalnich fondd ma zejména pravn{ Uprava
zadavani vetejnych zakazek.'**

Pravni ramec vyuzivani strukturalnich fondt mize byt ale jesté vyznamné
$irsi, jelikoz do néj mohou spadat nekteré obecné (vnitrostatni) majetko-
pravni povinnosti subjektd vefejné spravy (o kterjch bude jest¢ zminka)
¢i dale rizné pravni normy, jejichz ucelem je celit moznému zneuzitf posky-
tovanych financnich prostredki (véetné zakotveni skutkovych podstat
vefejnopravnich deliktd). Prakticky velmi vyznamnou podminkou imple-
mentace kohezni politiky mize byt nepochybneé také kvalita vefejné spravy
a jejtho vykonu na vnitrostatni urovni, kterd muze byt pozitivne ovlivnéna
riznymi pravnimi pozadavky napf. na depolitizaci a odbornost vefejné
(statni) spravy apod. Pravo tedy muze byt s vyuzivanim strukturalnich fondi

125 K pravni povaze provadécich nafizeni blize napf. v oddilu 4.4.2.

124 A to také co do rizik zadavani vefejnych zakazek, viz podkap. 3.5. Nicméné¢ jak jiz bylo
uvedeno v uvodu k této monografii, tato samostatna oblast je ponechana stranou (pro
zadavan{ vefejnych zakdzek v kontextu vyuzivani strukturdlnich fonda pak zpravidla
plati obdobné co pro zadavani vefejnych zakazek obecné).
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spojeno ve zcela nejsirsim smyslu jako prostfedek utvareni obecného prav-
ntho prostfedi a instituci, které jsou pro (efektivni) vyuzivani strukturalnich
fondt nezbytné. Muze jit tedy o celou fadu pravnich souvislosti.

Pravo tedy, jak je patrné, sehrava urcitou roli v ramci implementace kohezni
politiky a tim muze byt také jednim z faktort vyznamnych pro efektivnost
vyuzivani strukturalnich fondd. Téchto faktort (dalsich, mimopravnich)
je pochopitelné mnoho a vyznam prava tedy zfejmé nelze pfecenovat.'”
Na druhou stranu se ale, jak jiz bylo naznaceno v Gvodu k této monografii,
ma zfejmy smysl ptat na to, jakou roli pfi vyuzivani strukturalnich fonda
hraje prdvé pravo, resp. zda je piislusna pravni uprava faktorem, ktery k efek-
tivnosti pfispiva, anebo zda lze shledat urcité rezervy a piipadne také formu-
lovat urcité navrhy de lege ferenda.

Nasledujici kapitoly si kladou za cil pfiblizit nékteré vybrané aspekty
pravniho raimce vyuzivani strukturalnich fondd v tomto smyslu, pficemz
je v zasad¢é sledovana vyse naznacena struktura, kdy je nejprve vénovana
pozornost pravu unijnimu (kapitola 4) a posléze také pravu vnitrostatnimu
z Ceské perspektivy (kapitola 5). Jest¢ pfedtim je ovSem vénovana pozot-
nost hledisku efektivnosti vyuzivani (vynakladani) vefejnych financnich pro-
stfedkd a nékterym obecnéj$im souvislostem (kapitola 3).

Jak jiz vSak bylo uvedeno v uvodu k této monografii, jejim cilem nenf zcela
vycerpavajici rozbor pravniho rimce vyuzivan{ strukturdlnich fondd. Jak
totiz bylo naznaceno, moznych Sirsich souvislosti se nabizi nepfeberné
mnozstvi. Text se namisto toho zaméfuje na urcité vybrané aspekty, které
jsou alespon dle mého nazoru vyznamné a kterym nebyva vénovana samo-
statna pozornost.

2.4 Dildi zavéry

Kohezni politika neni jednou z nejambiciéznéjsich unijnich politik pouze
z pohledu svych cilt, ale také z pohledu podilu této politiky na rozpoctu
EU. V souvislosti s vysokymi finanénimi ndklady (pfinejmensim relativné
v poméru k unijnimu rozpoctu) souvisi pfirozené také otazka efektivnosti
125 Zminit lze zejména aktivitu (a ,,aktivizaci®) pifjemct podpory, bez kterych o vyuzivani

strukturalnich fondu z povahy véci uvazovat nelze. Z pohledu prava je pak pochopitelne
klicové také to, do jaké miry je pfedmétnd pravni uprava naplfiovana v praxi.
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kohezni politiky. Zatimco jednotlivé vysledky kohezni politiky jsou zfe-
telné, jeji skute¢né dopady na regiony a clenské staty byvaji interpretovany
razné. Hodnoceni efektivnosti kohezni politiky pfitom ponékud komplikuje
absence jejich jasnych dlouhodobych cild. Pravni zakotveni koheznf politiky
v sekundarnim unijnim pravu namisto toho pracuje spise s urcitymi zaméry
podpory.'*

Na druhou stranu, jsme-li postaveni pfed volbu, zda zvolit politiku jasné
definovanou, ale nedostacujici, ¢i definovanou zna¢né flexibilné, avsak
odpovidajici potfebam EU v novém tisicileti, ddva v tomto srovnani pocho-
pitelné smysl moznost druhd. Zda se ovsem tyto predpokladané vyhody fle-
xibilniho ramce cila kohezni politiky potvrzuji v praxi, je uz ale pochopitelné
specifickou a nesmirné slozitou otazkou.'”’

Dalsi rovinou, ve které lze o efektivnosti kohezni politiky uvazovat, je efek-
tivnost jeji realizace, tedy efektivhost vyuzivani strukturalnich fondu
na urovni jednotlivych ¢lenskych statd (v pfipadé zameéfeni této monogra-
fie CR), resp. jinak feceno efektivnost jednotlivych intervenci ze struktu-
ralnich fondu. Tato rovina je vyznamna jak z pohledu celkové efektivnosti
kohezni politiky, tak pfedevsim z pohledu clenskych stath a maximalizace
piinost realizace kohezni politiky z jejich perspektivy.

V této souvislosti lze hovofit o urcitych faktorech ovliviiujicich efektivnost
vyuzivani strukturalnich fonda. Takovych faktora je pochopitelne cela fada,
jelikoz implementace kohezn{ politiky na urovni clenského statu je narocny
proces. Lze mit nicméné za to, ze jednim z téchto faktort je také pravo, resp.
resp. pravol Gprava relevantni pro vyuzivani strukturalnich fondt. V této
souvislosti se pak lze ptat, jakym zptisobem pravo vyuzivani strukturalnich
fondd a jeho efektivnost ovliviiuje. Této problematice se pak vénuji nasle-
dujici kapitoly — at’ jiz obecné ¢i konkrétnéji na vybranych aspektech piislus-
ného pravnfho ramce.

126 Viz ARMSTRONG, dilo cit. v pozn. €. 7, s. 51.

127 Kuptikladu Baun a Marek poukazuji na to, Ze k ,,zahlcen{ cili maze dochazet také spo-
le¢né se snahou vtésnat do kohezni politiky jak koncept soudrznosti, tak také napliovani
unijnich strategii (BAUN, MAREK, dilo cit. v pozn. 70, s. 69). Unijni kohezni politika
tak mize nyni, stejné¢ jako difve, délat ,,vSe a nic“ a zjednodusen{ struktury prioritnich
cild kohezni politiky se tedy miiZe (alespon z tohoto pohledu) mijet svym ucinkem.
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wINeni ddnym prekvapenim, e by politika EU, kterd je zaméiena na podporn sondrs-

nosti, méla finanéni transfery spojit s urcitymi avazky. “'**

3.1 Uvod do kapitoly

Mame-li se zabyvat efektivnost! vyuzivani strukturalnich fondt z pohledu
ceského prava, ma urcity smysl pozastavit se nejprve u pojmu doface. Jak jiz
bylo uvedeno difve, kohezni politika je v prvai fadé specifickou investi¢ni
politikou. Jejimi primarnimi nastroji jsou strukturalni fondy, jejimi sekun-
darnimi nastroji, da-li se to tak fici, jsou finanéni transfery, resp. investicni
platby, které sleduji urcité ucely (at’ jiz ucely zcela bezprostiedni, napf. rea-
lizaci urcité vefejné prospésné stavby, tak dcely obecné, spojené se s cily
kohezni politiky). Ne vzdy sice jde o platby nenavratné, zpravidla tomu tak
ale je.'*

Tyto investicni platby (intervence) jsou oznacovany razné, napf. jako sub-
vence, granty, podpory, finan¢ni pomoci apod. V ¢eském kontextu se pro
v zasadé nenarokové a nenavratné ucelové platby poskytované z vetejnych
rozpoctu tradiéné uziva oznaceni dotace.” V souvislosti s vyuzivanim struk-
turalnich fondu se pak casto hovoif o ,,evropskych dotacich®. S pojmem
dotace pracuje také soucasna Ceskd pravni Uprava poskytovani dotaci.
Nicméné z tohoto pravidla se vyskytuji také urcité vyjimky (napf. v podobé

pojmu piispévek' ¢&i dffve vice uzivaného pojmu subvence'?).

128 SAPIR a kol,, dilo cit. v pozn. 25, s. 58.

129 Na navratném principu upravuje obecné nafizeni tzv. financni nastroje (¢l. 37 an.), které
jsou vs$ak v soucasnosti koncipovany pouze jako doplnék ke grantim poskytovanym
na nendvratném principu Pro pfisti programové obdobi (2021-2027) se nicméné pied-
poklada jejich vyraznéjsi vyuziti (k tomu blize v oddilu 5.2.2).

130 KARFIKOVA, Marie. Dotace. In: HENDRYCH, Dusan a kol. Prévnicky slovnik. 3. pod-
statné rozs. vyd. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 176-177.

131 Srov. napt. piispévek na plnéni ukold v pfenesené pusobnosti, ktery je dle § 62 obecntho
ztizeni [zakon ¢. 128/2000 Sb., zdkon o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdéjsich
ptedpisu] poskytovan obcim stitem (béZné jako tzv. piispévek na vykon statni spravy).

132 Srov. § 3 odst. 2 zdkona & 388/1991 Sb., o Stitnim fondu Zivotniho prostiedi Ceské
republiky, ve znéni pozdéjsich predpisa.
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V nejobecnéjsim kontextu pojmu dotace stoji za pozornost dvojice aspektt,
kterymi se tato kapitola zabyva podrobnéji. Prvnim z téchto aspektd muze
byt to, jak jsou tzv. evropské dotace (¢i dotace obecné) reflektovany ve spo-
le¢nosti a v politickém diskursu (podkapitola 3.2 a 3.3).

Druhym z téchto aspektid mize byt blizsi pohled na urcity obecny pozada-
vek efektivnosti vyuzivani strukturdlnich fondd ¢i jesté obecnéji vyuzivani
vefejnych (financnich) prosttedki. Tento pozadavek pak nachazi svij urcity
strukturovany odraz také v pravu (jak v unijnim, tak v ceském). Za urcité
teoretické vychodisko tohoto pozadavku lze pokladat problematiku tzv. verg/-
ného viastnictvi. Za jeho vyjadfeni uzivané praxi pak lze povazovat zejména

tzv. principy 3E (podkapitola 3.4 a 3.5).

3.2 Soucasna reflexe dotaéniho financovani

Nezda se sice, ze by problematika ,,evropskych dotaci® v soucasné dobé
pfitahovala Sirokou pozornost, relativiim nezajmem o tuto problematiku
nicméné prosvitaji pfinejmensim dva rozchazejici se pohledy na vyuzivani
strukturilnich fondt na arovni CR.

Prvnim z nich je jiz v dvodu k této monografii zminéna obecna piedstava,
7e zdjmem CR v ramci vyuzivani strukturilnich fondd je ziskat a vyéerpat
co nejvétsi objem finanénich prostfedkd.'” Tomuto pohledu v zasadé (tedy
s urcitymi vyjimkami) odpovida také piistup celnich politickych piedstavi-
teld. Zfejmé lze tvrdit, Ze na politické urovni je na Gplné vyuziti alokace
financnich prostfedku ze strukturalnich fondd pohlizeno jako na urcity poli-
ticky cil. Naopak s ,,nedocerpanim® je v politickém diskursu spojovana poli-
ticka odpovédnost. Uvedené schéma bylo dobfe patrné v zavéru predchaze-
jictho programového obdob{ let 2007—2013, kdy byl objem dosud nevyuzi-
tych finanénich prostredki zfetelnym politickym tématem a konecné nalezl

svij odraz také v aktivitich tehdejsi (nové) vlady."**

133 Viz DOCKAL, dilo cit. v pozn. 2, s. 27.

134 Viz zejm. MINISTERSTVO PRO MISTNI ROZVO]. Anabiza éerpini evropskych fondsi
a krizové plany 2015 (plnéni usneseni viddy CR & 144/2014) [online]. 2014. Dostupné z:
http:/ /www.dotaceeu.cz/getmedia/ f3b13af7-4fd1-4e07-ac7b-bcfce0aal3dd/ Analyza_
cerpani_a_krizove_plany_2015_final.pdf?ext=.pdf
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Tim nema byt feceno, ze ,,kvantitativni* hledisko pfi vyuzivani struktural-
nich fond nema své misto. Tak tomu jisté nenf. Jsou-li CR dany k dispozici
urcité financni prostredky, je jistym rozmérem efektivnosti také to, ze byl
nastaven takovy systém jejich ¢erpani, ktery je dokaze absorbovat. Soucasné
je ale vice nez zfejmé, ze ,kvantitativni hledisko nemutize byt hlediskem,
kterému by se mohlo vyuzivani strukturalnich fondu bez dalstho podridit.
Kam az muze vést politika orientovana na prosté cerpani podpory (¢i zjed-
nodusen¢ ,,politika ¢erpani®) dobfe ilustruji napf. vjrocni zpravy Nejvysstho
kontrolntho tfadu (NKU) ¢i Bezpecénostni informaéni sluzby (BIS).

Ve vyroéni zpravé NKU za rok 2015 se kupiikladu uvadi, Ze ,[...] saha
0 maximalni vylerpani alokovanych prostredkii vedla v nékterych pripadech my. k tomn,
Ze Fidici orgdny pri vybéru projektii nebledély na jejich efektivitn a pravidla pro posky-
tovdni dotaci nastavovaly tak, e bylo moné financovat i projekty, které nebyly icelné
a smyslupiné nebo u kterych nebyla zajisténa ndritelnost jejich vystupii po celon stano-

venou dobu. “'3

Obdobné se pak konstatuje ve Vyroéni zprave BIS za rok 2013: ,,Dals? oblasti
zdjmu BLS byly nelegitimni aktivity pri cerpani evropskych dotaci v programovém obdobi
2007-2013. Jednalo se predevsim o silici tlaky na jejich sipiné vylerpani v ramci jed-
notlivyeh operalnich programii v podobé rychleného schvalovani projektii (i presunn
[finaninich prostredkii megi jednotlivymi operainimi programy, které byly provdzgeny
porusovdnim zdkona, schvalovinim neefektivnich & neitelnych projektsi a v neposledni
radé rovné% obchazenim predbégmyjch podminek Evropské komise (EK), tzu. ex ante

kondicionalit. “13°

Rizikem ,,politiky ¢erpani“je pfedevsim zkresleni toho, co je Gcelem realizace
unijni kohezni politiky na Grovni CR. Jejim téelem pochopitelné nemize byt
jakasi vnitrostatné-politicka hra s ¢isly, nybrz efektivni vynakladani a vyuzi-
vani poskytovanych financ¢nich prostfedku tak, aby byly napliovany jednak
narodni strategické cile (které pochopitelné museji byt racionalné nastaveny)
a také pifslusné cile kohezni politiky.

135 NEJVYSST KONTROLNI URAD. Vjrodni gpriva 2015 [online]. 2016, s. 41-42.
Dostupné z: http:/ /www.nku.cz/assets/publikace/vyrocni-zprava-nku-2015.pdf

13 BEZPECNOSTNI INFORMACNI SLUZBA. Ijirodni zpriva Bezpeinostni informaini stus-
by za rok 2013 [online]. 2014, s. 8. Dostupné z: http:/ /www.bis.cz/pdf/2013-vz-cz.pdf
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Byt’ v soucasné dobe¢ je na predikce jesté brzy, jako ponckud varujici pisobi
dosavadni stav ¢erpani CR ze strukturalnich fonda v sou¢asném programo-
vém obdobi (2014-2020). Z dosavadniho tempa ptiprav'’’ totiz plyne, ze by
se mohly opakovat obtize jako v pfedchazejicim programovém obdobi.
Rizika spojend se snahou docerpat pro CR alokované finanéni prosttedky
»za kazdou cenu® tak mohou byt aktudln{ také v blizké budoucnosti.

Protipdlem uvedeného piistupu k vyuzivani strukturdlnich fondd mize byt
urcita (vice ¢i méne patrni) skepse k ,evropskym dotacim®, ktera mutze
vést az k pausilnimu odmitini dota¢niho financovani jako takového."® Tato

skepse muze pramenit pfedevsim ze Spatné povésti, kterou v pribéhu let

139

tzv. evropské dotace ziskaly'™ a kterou lze davat do souvislosti zejména

s medialn{ reflexi neuspésnych dotacnich projektd. Muze jit v prvai fadé
o medializaci raznych forem zneuzivani dotac¢nich prostiedkd. V této sou-
vislosti opakované neblaze prosluly pfedevs$im nékteré z dnes jiz nevyu-
zivanych Regionalnich operacnich programt (ROP), zejména Regionalni

Jak napf. uvadi NKU: ,,Programové dokumenty, které piedlogila CR, Komise postupné sohvilila
v obdobi od prosince 2014 do Cervna 2015. Z éasovébo biediska se CR zaradila do u’z/eé skupiny
denskych stitii EU, které nexbytné predpoklady splnily nejdiive. Pres tuto skutecnost je v porovndni
s programovim obdobim 2007-2013 pripravenost k cerpani prostrediesn EU alokovanych pro CR pis-
bliné o piil rokn posdéna.“ NEJVYSST KONTROLNI URAD. EU report 2016: Zpriva
0 finanénim #zni prostiedkii Fvropské unie v CR [online]. 2016, s. 17 & obdobné na s. 2.
Dostupné z: http:/ /www.nku.cz/assets/publikace/cu-report-2016-cz_1.pdf

138 Nemusi pfitom jit pouze o nedavéru k dota¢nimu financovani, pozorovat lze také ur-
¢itou nedaveru k neziskovému sektoru (jehoz jsou dotace jednim z pfirozenych zdroja
financovani). Tato nedivéra by ostatné nebyla ni¢im zcela novym. Jak totiz upozortiuje
Jan Hurdik ke vztahu statu a neziskovym pravnickym osobam: ,, 1e/mi casto se tu uplatrin-

Je logicky paradex: zatimeo moderni stdt pravidla ochotné akceptuje obchodni spolecnosti zamérené
na dosahovdni Zisku, pricems zpravidla preblédne, Se pravé tyto spolecnosti svym piisobenim postupné
vyfazuji jednotlivé ndrodni stdty a jejich mechanismy e systému regulace moderniho svéta a stavéji je na
vedlejsi kole v konfrontaci s mocensko-ekonomickon dominanci nadndrodnich spolecnosts, na drubon
stranu stat v podstaté vidy byl a v soudobé spoleiiosti neprestal byt xnacné nedivéfivim vidi aktivitim,
Fkteré nejson oteviené améreny na dosagent isku. Diisledkem tohoto pristupu stitu, ktery by mél byt
zdrojem rovnovdlhy ve ngo/ef’ﬂosz‘z', Je, eména v zemich ovlddanych politikon ekonomického liberalisnmu,

Jeho mimorddnd anjatost viici institucim obianského sektorn, ergo jejich pravnim ndstrofiim, ftedy
neziskovym pravnickym osobim.“ HURDIK, Jan. Pravnické osoby a jejich typologie. 2. dopl. vyd.
Praha: C. H. Beck, 2009, s. 66.

139 Coz nedavno dokonce pfiznalo samo Ministerstvo pro mistn{ rozvoj jakozto centralni
koordinator vyuzivani strukturalnich fondt v CR; viz Evrpské fondy se téko zbhavuji negativ-
ni ndlepky. Spolecna tiskova zprava Transparency international a Ministerstva pro mistni
rozvoj [online]. 2016. Dostupné z: https:/ /www.transparency.cz/wp-content/uploads/
Spole%0C4%8Dn%C3%A1-tiskov/eC3%A1-zpt%C3%Alva-MMR-a-T1-30.-11.-2016.
docx
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operacni program Severozapad, fungujici ve stejnojmenném regionu soudrz-
nosti. Ze problém zneuZivani ,,evropskych dotaci nelze brat zcela na leh-
kou vahu, pak naznacuje napf. to, si tato problematika opakované vyslouzila
prostor ve vjrocnich zpravach BIS, a to mnohdy v kontextu pusoben{ ,,regi-
ondlnich klientelistickych struktur®.'*

Nemusi ale nutné jit pfimo o zneuzivani dota¢nich prostiedkd. Muze jit jen
o ,,prostou‘ neefektivnost dota¢nich projekti financovanych ze struktural-
nich fondt bez pfimého deliktntho ¢i obdobného pravniho podtextu. V pru-
béhu roku vzniku této monografie bylo mozné sledovat zvysujici se medi-
alnf zajem o vysledky dosahované prostfednictvim ,,evropskych dotaci®.
Mnohai zjisténi pozitivai nebyla."*"'** V pfipadé nékterych medializovanych
projektd pfitom s$lo o naprosta selhani konecné realizace kohezni politiky
napf. v podobé nedokoncenych projekta.

I kdyz je zfejmé, Ze tento pohled na praxi ,,evropskych dotaci” je znacné
selektivni a o efektivnosti vyuzivani strukturdlnich fondd na urovni
CR (& obecnéji efektivnosti ¢eské dotaéni politiky) vypovida jen velmi malo,
své praktické dopady mit mize. V této souvislosti je zejména otizkou, zda
nektera vyznamna pochybeni vefejné spravy pii realizaci kohezni politiky
neznehodnocuji celkové vaimani pfinost podpory ze strukturalnich fondu.
Pokud pomineme financ¢ni prostfedky vynakladané na tzv. publicitu pod-
pory ze strukturilnich fonda,'” v §ir§im smyslu mohou tato pochybeni vést
az k protievropskym postojim a tim narusovat unijni soudrznost jako nejo-
becnéjsi cil kohezni politiky.

V kazdém pifpade se ale zda, Zze vysSe nastinénd paradigmata neposkytuji
velky prostor pro zadouci spolecenskou diskuzi o efektivnosti vyuzivani
strukturalnich fonda v CR. Zatimco postoj skeptikit byva k institutu dotace

140 K tomu srov. vyro¢ni zpravy BIS z let 2011 az 2014. Dostupné z: https://www.bis.cz/
vyrocni-zpravy.html

141 Srov. napf. Zmafené dotace: Seridl o zbyte¢nych projektech z dotaci EU. IDNES.¢3.
2016 [online]. Dostupné z: http://zpravy.idnes.cz/zmatene-dotace-Opv-/domaci.
aspxrklic=320027

142 Urcitym symbolem takovychto neefektivnich dotacnich projekta poslednich let, finan-
covanych ze strukturdlnich fondd v rimci rozvoje turistického ruchu, se kupifkladu staly
stavby rozhleden, ze kterych vsak dle kritika neni mnoho vidét.

143 Z unijniho prava plyne povinnost urcitym zpasobem informovat o tom, ze byl piislusny
dotacni projekt podpofen strukturalnimi fondy; srov. zejm. ¢l. 115 odst. 1 pism. d) obec-
ného nafizeni.
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programové kriticky, postoj ,,politiky cerpani® byva zase naopak az progra-
move nekriticky. Vysledna diskuze vzesla ze stietu téchto krajnich pozic pak
zfejmé bude spiSe diskuz{ o smyslu dotaci, resp. dota¢niho financovani, nezli
o jejich skute¢né efektivnosti v praxi. Takovato diskuze se ale zda byt spise
diskuzi politickou nezli pravni.

3.3 Dotace jako rozpoctovépravni institut

V rovin¢ prava lze dotace povazovat za roxpoctovépravni institut.'** Jejich
pravni Gprava je v ceském pravu situovana ve dvojici pravnich pfedpisi:
jednak v rogpoctovyeh pravidlech (zakon ¢. 218/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich
ptedpist) a jednak v gdkoné o rogpoctovych pravidlech dizemnich rozpocti (zikon
¢. 250/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich pfedpist). Dotace jsou v téchto prav-
nich pfedpisech pojimany jako nenavratné poskytované penézni (finanéni)
prostredky, které nejsou vazany na jakékoli ,,protiplnéni®. Je-li ovsem
poskytnuti dotace spojeno s urcitymi podminkami, nenavratnost dotace je
podminéna jejich splnénim.'* Za zdkladni charakteristiku dotace lze pova-
zovat také to, ze nestanovi-li tak zvlastni pravni predpis, neni na jeji poskyt-
nuti pravni narok.

Ve znaku nendvratnosti spociva zakladni rozdil mezi dotacemi a navratnymi
finanénimi vypomocemi, které jsou konstruovany, jak plyne jiz z jejich ozna-
¢eni, na navratném principu, avsak za zvyhodnénych podminek (podle vyse
uvedenych pravnich pfedpist jsou navratné financni vypomoci poskytovany
bezirocne).

Navzdory zna¢nému praktickému vyznamu poskytovani dotaci se ceskd
pravni doktrina timto tématem dosud piili§ nezabyva. Urcita teoreticka
vymezeni pfesto v Ceské literatufe nalézt lze. Hana Markova upozoriuje
na to, ze ,wechny dotace nemayi stejny charakter, Ize je lenit 3 riiznyeh hledisek,

f‘ 146

kterd Ize kombinova Tato autorka pak nabizi celou fadu moznych déleni

(a to zejména ve vztahu k financovani tzemnich samospravnych celkd).

144 Viz MARKOVA, Hana, BOHAC, Radim. Rogpoioré prive. Praha: C.H.Beck, 2007,
s. 110.

145 MARKOVA, Hana. Finance obci, mést a Fkraji. Praha: Orac, 2000, s. 102.

146 Tamté.
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Predn¢ dotace nemuseji mit pouze podobu prostych financ¢nich transferu,
ale mize jit napt. o dotované pujcky ¢i poskytovani kupéni pro nakup sluzeb.
Rozlisovat Ize také to, zda vyzaduji spoluticast pifjemce dotace, ¢i podle toho,
zda smeéfuji na konkrétni dcel (investiéni akci ¢i okruh potfeb) nebo nikoli.
Z ucelovych dotaci 1ze dale rozliSovat bégné iicelové dotace, které smétuji k zajis-
t'ovani oblasti tzv. pfenesené pusobnosti tzemnich samospravnych celkd'",
a kapitdlové sicelové dotace, které na nepravidelné bazi sméfuji k realizaci urcitych
investicnich akci nebo statnich programi. Dalsi skupinou mohou byt useobecié
(globalni) dotace, které jsou zpravidla nepodminéné (a piijemce je tedy mize uzit

dle svého uvazeni) a mezi které spadaji rtizné dotace vyrovnavaci."** 1%

Navazeme-li na zavér predchazejici podkapitoly a zde naznacenou tvahu,
bylo by myslitelné se bez pravniho institutu dotace obejit? V roviné prava
si tento zavér prilis pfedstavit nelze, a to pfinejmensim z nasledujicich obec-
nych davodu.

V rovine prava se v prvai fadé nabizi vyuziti dotaci jakozto jednoho z eko-
nomickych nastroji pravn{ regulace jako urcité alternativy ke klasické vrch-
nostenské (administrativnépravni) regulaci. Prostfednictvim poskytovani
dotaci pak mohou byt uskuteciiovany ¢i napliovany nékteré z cila zvlastnich
pravnich prav ¢i pravnich zavazkua statu. Typicky mohou byt dotace takto
,»zapojovany“ v oblasti ochrany Zivotntho prostfedi.™ V tomto smyslu lze
zfejmé uvazovat také o ,,evropskych dotacich®. V jejich ptipade sice nejde
o alternativni nastroj pravni regulace, nicméné urcité pravem formulované
cile jsou kohezni politikou, jak jiz bylo zminéno v pfedchazejicich kapito-
lach, sledovany taktéz.

Druhym moznym opodstatnénim dotaci jako pravntho institutu je pfede-
v$im problematika organizace vefejné spravy jakozto spravy vefejnych zale-
zitosti ve vefejném zajmu." Mnohé jiz bylo naznaceno v ramci vyse uvedené

147 K pojmu pfenesena ptsobnost viz § 7 obecniho zfizeni.

148 MARKOVA, dilo cit. v pozn. 145, s. 102-103.

149 Pro dalsi mozna délen{ dotaci viz napf. PEKOVA, Jitka. Finance sizemni samospravy: teorie
a praxe v CR. Praha: Wolters Kluwer Ceské republika, 2011, s. 136.

150 Podrobnéji viz napt. DIENSTBIER, Filip. Ekonomické ﬂa’ﬂ‘mje ochrany Fivotniho prostiedi —
ata’z/é)/ pravni. 2006. Dostupné také z: http://is.muni.cz/th/6045/pravf_d/. Disertacni
prace. Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta. Vedouci prace Milan Pekarek.

151 Jak Ize také vefejnou spravu charakterizovat, viz PRUCHA, Petr. Sprivni pravo: obecnd ést.

8., dopl. a aktualiz. vyd. Brno: Doplnek, 2012, s. 53 a 54.
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teoretické kategorizace dotaci. Pokud bychom eliminovali dotace, doslo
by ke zfetelnému omezeni moznost financovani vykonu vefejné spravy.'*

Uvedené nepfedstavuje problém z pohledu vykonu vefejné spravy stitem,
vefejna sprava je ovSem vykonavana také mnohymi jinymi subjekty. Obce
a kraje jako dal${ takové subjekty sice maji ,,stabilni* zdroje financovani
pfedevsim v podobé podilu na dafiovych vynosech ¢i v podobé mistnich
poplatkt,' avsak také v piipadé rozpoctl tzemnich samospravanych celka
jsou nezanedbatelnym pifjmem pravé dotace.'*

Uvazovat lze ale také o dalsich subjektech vefejné spravy.’® Ne vsechny tyto

156

subjekty sice jsou financovany prostfednictvim dotaci,™ pro nékteré oviem

152 Obsahem vefejné spravy lze kromé , klasického pojeti vetejné spravy jako spravy vrch-
nostenské, ve kterém V}konavatelé vefejné spravy disponujf uréitou vefejnou moci, ro-
zumét také spravu fiskalni, jejiz podstatou je zabezpecovani urcitych verenych y/ﬁt{eb (¢
jesté obecnéji produkei urcltych vefejnych statkd). Poskytovateli téchto sluzeb pfitom
nemusi byt pouze stat a jiné vefejnopravni korporace (pfedevsim obce a kraje) jakozto
tradi¢ni nositelé vefejné spravy, ale také jiné subjekty vefejné spravy, které byvaji dok-
trinou spravnifho prava tradicné fazeny pfedevsim pod kategorie veiejného ustavu, ve-
fejného podniku a vefejného fondu. Tyto dalsi subjekty vefejné spravy pfitom nemusi
byt pouze subjekty vefejnopravnimi (k tomu viz tamtéz, s. 59—60 a 137-142). S timto
zajist’ ovanim vefejnych sluzeb pochopitelné nutné souvisi jejich financovani ¢i ponékud
zjednodusen¢ feceno jejich ,,nakup®.

153 A to podle zikona ¢. 243/2000 Sb., o rozpoctovém urceni dani, ve znéni pozdéjsich
ptedpisd; resp. zdkona ¢. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich
pfedpisa. . .. .

154 MARKOVA, BOHAC, dilo cit. v pozn. 144, s. 121; obdobné viz PARIZKOVA, Ivana.
Aktualni otazky ﬁnancovam uzemnich samo%pravnych celk a municipalniho financ-
niho systému. In: BOHAC, Radim (ed.). Aktudlni otizky financi a finanéniho priva 3 hle-
diska fiskdini a monetdrni podpwj/ hospodarského riistn v gemich stredni a vychodni Evropy po roce
2010: soubor odbornych stati 3 IX. mezindrodni monetarni védecké konference. Praha: Leges, 2010,
s. 514-515.

155 Prirozenym pfedpokladem je, Ze tyto ,,dalsi* subjekty vefejné spravy mohou jednak plnit
ukoly, které nedokazou plnit stat ¢i tzemni samospravné celky (anebo pravnické osoby
témito subjekty zfizované ¢i zakladané, typicky piispévkové organizace nebo statni, resp.
komunalni podniky), nebo mohou tyto tkoly plnit Iépe, resp. efektivnéji. Tyto ocekavané
vyhody realizace nékterych ukola vefejné spravy prostiednictvim dotacniho financovani
pochopitelné nemusi byt naplnény vzdy, na druhou stranu je ale otdzkou, zda nenf undh-
lenym zaver predpokladajici naprosty opak, tedy ze dotacni financovani na zakladé urcité
dotac¢ni strategie (reprezentované urcitymi dotacnimi programy) nemd z pohledu realizace
vefejné spravy smysl jako celek. Uvedené nepochybne souvisi také s obecnymi predstava-
mi o tom, co vée ma vefejna sprava jesté zajist’ovat, a co jiz je jen pouhym plytvanim ve-
fejnymi prostredky, resp. jesté obecnéji s napétim mezi ,,socializacni* a ,individualizac¢ni®
tendenci ve spole¢nosti a pravu (viz HAVLAN, dilo cit. v pozn. 29, s. 56 a poriznu).

156 Zejména piispévkové organizace jakozto v soucasnosti dominantni vefejnopravni for-
my vefejného tstavu jsou financovany, jak ostatné napovidd jiZ jejich nazev, prostfednic-
tvim piispévka, které dotacemi nejsou — alespon nikoli ve formalnim smyslu; viz § 10a
odst. 1 pism. b) zdkona o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocta.
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dotac¢ni financovani ¢i spolufinancovani vyznamné je. Okruh téchto subjektt
(co do pravnich forem) a nékteré mozné ucely vyuziti dotaci lze z¢asti ilust-
rovat napf. jiz na znénf rozpoctovych pravidel, v ramci kterych (§ 7 odst. 1)
mohou byt ze statntho rozpoctu hrazeny kuptikladu: ,,dotace pravnickym osobdm,
které fsou alogeny nebo rizeny k poskytovdani dravotnich, kulturnich, vzdéldvacich a soci-
dlnich sluzeb a k poskytovani socidlné-pravni ochrany déti, a fyzickym osobdm, které takové
slugthy nebo socidglné-pravni ochrann déti poskytuji |. ..\, dotace nadacim, nadainim fondrim,
dstaviinm a obecné prospésmym spolecnostem; dotace spolkiin (i stdtnim fondiim. "

Podrobnéjsi ,,strategicky* pohled na vyuziti statnfho dota¢niho financovani
pak skytd zejména statni dotacn{ politika vici nestatnim neziskovym orga-
nizacim.”” Moznosti dota¢niho financovani ze strany obci a kraja obsahuje
(byt’ nikoli konkrétnéji vyjadiené) také pravni uprava v zakoné o rozpocto-
vych pravidlech tzemnich rozpocti.

I kdybychom ale dospéli k zavéru, ze zajist'ovani nekterych kol vefejné
spravy prostfednictvim dotacnich programli opodstatnéni nema, stale
tu existuji dal${ pravem pfedvidané dtivody pro poskytnuti dotace (k tomu
zejména viz § 10a odst. 2 zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich
rozpoctl). Mimo tzv. programovych dotaci pfichazeji v dvahu také dotace
na individualn{ dcel urceny zadatelem v zadosti o dotaci — tzv. individualni
dotace. Tyto dotace mohou slouzit jako néstroj ad hoc financovani v situa-
cich, kdy standardni financovani vefejné spravy nepostacuje.””® Bez urcitého
flexibilniho nastroje tcelového nenarokového financovani vefejné spravy
se zfejme obejit nelze, a i kdybychom jej oznadili jinak nez ,,dotace®, na jeho
podstaté se mnoho nezmeén.

Lze tedy uzaviit, ze dotace jakozto pravni institut jsou pfedevsim uréitym
pravné-ekonomickym nastrojem, ktery, jak se zda, ma v pravu své | systé-
mové® misto. Vel odlisnou pochopitelneé je, jak bude tento nastroj v praxi
uzivan, zejména jak efektivné, k ¢emuz by také méla sméfovat pozornost
soucasného (nejen) politického diskursu.

157 Blize viz zejm. pifloha usneseni vlady ze dne 27. 6. 2016, ¢. 593, hlavni oblasti statn{
dotac¢ni politiky vici nestatnim neziskovym organizacim pro rok 2017.

158 Prikladem mohou byt stitem ad hoc poskytované dotace tizemnim samospravnym cel-
kiim na jinou neZ podnikatelskou ¢innost podle § 7 odst. 1 pism. ¢) rozpoctovych pra-
videl ¢i ad hoc dotace kraju do rozpocti obci nachazejicich se v kraji podle § 10 odst. 1
pism. e) zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocta.
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3.4 Pozadavek efektivnosti dotaéniho financovani

Jak jiz bylo uvedeno dfive, dotace (alesponi ty ve smyslu pravnim'”) jsou
poskytovany z vefejnych rozpoctd, ,,evropské dotace® z toho pfirozené
nevyjimaje. V pfipadé vyuzivani unijnich strukturalnich fondd lze v ¢eském
kontextu hovofit o zapojeni hned nékolika urovni vefejnych rozpocti. Prvni
urovni je rozpocet EU, ze kterého je kohezn{ politika financovana. Druhou
Grovni je rozpocet CR, resp. piesnéji feceno Narodni fond jakozto, podle
§ 31 odst. 1 pism. a) rozpoctovych pravidel, ,,soubrn penégnich prostiedki, které
svéiuje Bvropska nnie Ceské republice k realizaci programii nebo projektii spolufinanco-
vanych 3 roxpoctn Evropské unie prostiednictvim strukturdlnich fondsi |...] """ Ttet
urovni mohou byt vefejné rozpocty jakozto zdroje dodate¢ného vetejného
financovani jednotlivich podpofenych dotacnich projektd (typicky pujde
o spolufinancovani projektl z rozpoctu statu, dzemnich samospravnych
celku ¢i jinych vefejnopravnich subjektd).

Pro vSechny tyto rozpoctové urovné by mélo nepochybné platit, ze vynakla-
dani téchto financ¢nich prosttedka by mélo byt efeksivni, a to v nejsirsim slova
smyslu. Tento pozadavek se nabizi intuitivné jiz se samotnym vefejnym
puvodem pifslusnych financnich prostfedkd, ma vsak také jista teoretickd
zdtvodneni. Takové zdivodnéni pozadavku efektivnosti poskytovani dotaci
(vcetné téch ,,evropskych®) lze hledat napf. v problematice tzv. vergného
vlastnictvi (¢1 v obdobném smyslu tzv. vefejného majetku) jakozto urcitého
pravné-teoretického vychodiska.'®!

159 Ekonomické vaimani pojmu dotace muze byt $irsi, resp. piekracujici oblast vefejnych fi-
nanci, srov. napi. PEARCE, David W. Macmillaniiv stovnik moderni ekonomie. 4. vyd. Praha:
Victoria Publishing, 1992, s. 69-70.

160 Narodni fond slouzi k pferozdélovani finanénich prostiedka ze strukturalnich fondd.
Prostredk; poskytnuté Narodnimu fondu z unijniho rozpocru sptavu]e a koordinu-
je Mmsterstvo ﬁnancl ato ]ako cemﬁkacm (platebm} organ v1z oddil 43 2 Ukoly
nanci Ceské republiky: organizalni struktura [onhne] Dostupné z: http // Wwwmfcr cz/cs/o-
-ministerstvu/zakladni-informace/organizacni-struktura/verejne-rozpocty-sekce-06/
odbor-55-narodni-fond

161 Dal$i moznosti pak mohou byt urcité obecné rozpoctové zasady, resp. konkrétné-
ji zasady uplatiované pfi hospodafeni s rozpoctovymi prostiedky; viz MARKOVA,
Hana. RopoCtOVV proces. In: BAKES, Milan a kol. Finanini privo, G. upr. vyd. Praha:
C.H.Beck, 2012, s. 131-132. Zde uvedené zasady pak odpovidaji principam 3E, o kte-
rych bude zminka zahy.
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Vefejné vlastnictvi je v teorii vymezovano prostfednictvim dvojice znaku.
Témito znaky jsou jednak vefejna véc jako predmeét tzv. vefejného vlastnictvi
a dale subjekt vefejné povahy nebo také ,,vefejny subjekt* jakozto vlastnik.'*
V tradi¢ni distinkci vefejnych véci bude dotaci, resp. ptislusné finan¢ni pro-
stiedky urcitého vefejného subjektu, které ji predstavuji, mozné zpravidla
povazovat za fiskdlni majetek jakozto vefejnou véc v $irsim smyslu.'*> 1%

Jako oviem ponékud slozitéjsi se mize jevit druhy ze znakt vefejného vlast-
nictvi, tedy jeho subjekt. Ne tak v piipadé statu ¢i uzemnich samospravnych
celkd, které se mohou na poskytovan{ dotaci finanéné podilet, nybrz v pfi-
pad¢ EU, ktera jesté donedavna subjektem prava nebyla (tedy alespon nikoli
vyslovné!®). Teprve ¢l. 47 Smlouvy o EU (ve znéni Lisabonské smlouvy)
explicitné stanovi, ze EU ma pravni subjektivitu. Cl. 335 Smlouvy o fungo-
vani EU pak mimo jiné dodava, ze EU muze zejména nabyvat a zcizovat
movity i nemovity majetek a také vystupovat pfed soudem. Dnes by tedy
ziejmé pro vefejné vlastnictvi EU jiz mélo platit v zasadé totéz co pro

vefejné vlastnictvi obecné.'%

162 HAVLAN, dilo cit. v pozn. 29, s. 68 a poraznu.

163 K vefejnym vécem podrobné viz tamtéz na s. 56-61; k pojmu tzv. fiskdlniho majetku
jakozto majetku, ktery slouzi vefejnym tcelim svou kapitalovou hodnotou nebo hospo-
dafskym vynosem, blize tamtéZ na s. 59—60.

164V piipadé dotaci pfitom nejde o pouhé finanéni prostfedky, kterymi vefejny subjekt dis-
ponuje, nybrz také o urcita majetkova prava (a povinnosti) plynouci z poskytnuti dotace
(to ovSem jest¢ nemusi vyluc¢ovat zakonné duvody pro jeji nevyplaceni, k tomu srow.
§ 14e rozpoctovych pravidel).

165 Jak totiz poukazuje Jindfiska Syllova, jesté nez Lisabonska smlouva upravila pravni sub-
jektivitu EU vyslovné, uzavirala EU svym jménem mezinarodni smlouvy na zakladé¢ pra-
vomoci svéfenych ve Smlouvé o EU a pravni subjektivita ji tedy byla pfiznana implicit-
né; SYLLOVA, Jindfiska. Clanek 47. In: SYLLOVA, Jindiiska a kol. Lisabonskd smlonva:
fomentdr- Praha: C. H. Beck, 2010, s. 169.

166 Ve srovnan{ se statem, jakozto typickym vlastnikem vefejného majetku, vsak jist¢ vyznam-
né rozdily pretrvavaji. V pifpadé unijniho vefejného majetku zpravidla nelze pfedpokladat,
ze by EU byla vlastnikem vée/ v obecném nivdni (tzv. vetejnych statkd; lze vsak upozornit,
ze jde o vyznamove uzsi pojem nezli vefejny statek jakozto statek kolektivni spotieby,
viz pozn. 151). Stejné tak bude ve srovnani se stity nutn¢ omezeny pifpadny tzv. spravni
majetek EU Eitajici véci slouzici k vikonu ufedni ¢innost, jako jsou spravni budovy, auto-
mobily apod. (blize k pojmim véc v obecném uzivani a spravni majetek viz HAVLAN,
dilo cit. v pozn. 29, s. 60-61). Jiz ne tak vyrazné, ale ve srovnani se staty je svym objemem
omezeny také finanéni majetek EU. V souvislosti s disproporci mezi jejimi regulatornimi
pravomocemi a relativné nevelkym rozpoc¢tem byva EU nékdy oznacovana jako ,,regula-
torn{ obr a rozpoctovy trpaslik®. Tato specifika EU ale ve své podstaté zcela piekvapiva
nejsou, jak totiz konstatuje Havlan, tzv. vefejné vlastnictvi je heterogennim strukturova-
nym jevem, pticemz ,mejen predmét vergjného viastnictvi, ale i (a gména) jeho subjekt vyjadinje
v predmétné kategorii rozmanitost a retelny dynamicky proek* tamtéz, s. 252.
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To, ze lze o dotacich (pfislusném tzv. fiskalnim, resp. finanénim majetku)
hovofit jako o vefejném majetku, ma své urcité dasledky pro hospodafeni

a nakladan{ s nim. V prvni fad¢, jak uvadi Petr Havlan, vefejnou véci je tieba
rozumét véc urcenou vefejnym ucelim.'s” S vefejnym tcelem (¢i ucely)
se prirozené poji také urcity vefejny zdjem, ktery by mél tyto vefejné ucely
determinovat.'® Havlan v této souvislosti zdurazfiuje pfedevsim socidini
funkci vefejného vlastnictvi, resp. vefejného subjektu. Dle tohoto autora
Wl ze mit dokonce za to, e v jejim [zminéné socialni funkce — pozn. T.S.] prin-

cipidiné dokonalejsim napliovini je gdhodno spatiovat vlastni smysl existence verejného
(zejména statniho, ale i obecniho. . .) vlastnictvi jako takového. “'

V souvislosti s vefejnym vlastnictvim lze hovofit také o jeho urcité povin-
nostni strance. Tzv. vefejné vlastnictvi je tedy oproti vlastnictvi soukromému

v fad¢ aspektt vlastnictvim specifickym (byt’ lze zaroven najit i mnoho spo-

170

le¢ného).'” Efektivnost, s jakou vefejné vlastnictvi napliuje svij ucel, tak

lze v tomto smyslu chapat jako urcity pfedpoklad, pro¢ vibec o vefejném
vlastnictvi uvazovat. Jinak feceno, vefejné vlastnictvi, které by svtj urcity
ucel nenapliiovalo, by nemélo valny smysl, coz jisté plati také pro financni
majetek akumulovany strukturalnimi fondy.

V kontextu kohezni politiky se s uvedenymi zavéry nicméné pojf také urcita

uskall. Prvnim timto dskalim muze byt otdzka, co povazovat za vefejny

zdjem, ktery ma byt napfi¢ kohezni politikou sledovan.'” Druhym tskalim

167 Tamtéz, s. 68.

168 Tamtéz, s. 252-255.

169 Tamtéz, s. 69.

170 Tamtéz, s. 69 a portiznu.

171 Je totiz zjevné, Ze ani zdaleka nejde o zdjem jednotny, homogenni. Spie lze hovofit o urcité
Lhierarchii* vefejnych zajmu. Jak v této souvislosti poznamenava Havlan: .8 negbytou divkon
ednodusent e konstatovat, ge Evropskd unie je nositelen ‘nejvyssiho’ zdjmn, kiery je vsak drover 3djment
nejméné integrovanym. Odstedivé desintegracni sily, kierych je begpocet, jsou pritom trvale velmi silné. Kagdy
integracni krok | ..] pak vyvoldvd témeér okamite silny opacny pohyb* (tamtéz, s. 253-254). Pro kohez-
nf politiku tento zavér ve své obdobé nepochybné plati také. Prosttednictvim kohezni politiky
a strukturdlnich fonda jsou totiz v prvni fadé sledovany zajmy ,,evropské® (viz citace uvozu-
jici tuto kapitolu). Zejména jde o jiz zminované horizontaln{ cile ¢i témata kohezni politiky,
jejichz napliiovani je sledovano bez ohledu na troven regionalnich disparit ¢i hospodafskou
uroven té které ¢lenské zemé, a které prolinaji naptic kohezni politikou. Odtud ovsem mohou
pramenit urcita nedorozuméni z toho, ze EU poskytuje financnf prostfedky na néco, co neni
pﬁ'emci podporv na urovni jednotlivych ¢lenskych statd pocit’ovano jako potiebneé. Ci jinak
feceno, zajmy clenskych stata (pn]emcu podpory) se se zajmy prosazova.nyrm EU prosttednic-
tvim kohezni politiky mohou mijet a ostatné také mnohdy miji. P#kladem mohou byt v CR
zfetelné obecné preference podpory vystavby dopravni infrastruktury, které vsak z pohledu
cilét kohezni politiky nemohou byt beze zbytku uspokojeny (k problematice takto zaméfenych
investic viz RODRIGUEZ-POSE, FRATESI, dilo cit. v pozn. 23, s. 346 an.).
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pak muze byt to, Ze ,,evropské dotace” nesméfuji pouze k napliovani vetej-
ného zajmu (alespon nikoli vyhradng).'™

Co vse si vSak pod obecnym pozadavkem efektivnosti dotaéniho financo-
van{ pfedstavit? Pifstupy k vymezeni tohoto pojmu byvaji rizné. Vzhledem
k tomu, ze v ptipadé poskytovani dotaci jde o vynakladani vefejnych financ-
nich prostredkd, jako prvofady se zda byt ekonomicky, resp. ,,vykonnostni*
pohled na efektivnost jako na vztah mezi vynalozenymi dotacnimi pro-
sttedky na stran¢ jedné a pozadovanymi vysledky dota¢niho financovani
na strané druhé.'”

Tyto vysledky ale maji urcitd specifika. Zejména zpravidla nelze hovofit
o finan¢ni navratnosti vlozenych financnich prostfedki. Nedavalo by ostatné
ani velky smysl, aby byly prostifednictvim vefejnych rozpocti financovany
projekty, které mohou byt financovany béznou (4. trzni) cestou.'™ Vetejné
financovan{ ze své podstaty mifi na projekty, které takovéto financovani
ziskat nemohou. Tedy zpravidla na projekty, jejichz finanéni navratnost
je velmi mala anebo dokonce zadnd.'” Tyto projekty by ov§em mély pfinaset
Jiné etekty, které odpovidajf zajmu poskytovatele vefejnych prostiedka, resp.
zajmu vefejnému, ktery lze za vynakladanim vefejnych prosttedki spatfovat
v nejobecnéjsi roviné.
Pro podporu ze strukturalnich fondt plati tento vztah dvojnasob, jelikoz
ze strukturalnich fondu by mély byt financovany pouze aktivity, které nelze
financovat z vnitrostatnich zdroju. Tento vztah unijnich a narodnich finan¢-
nich prosttedki byva oznacovan jako urcitd pfidana hodnota (added value)
172 7 pohledu vefejného vlastnictvi je principidlné problematické, je-li vefejny majetek
uzivan nikoli k naplfiovani vefejného zajmu, nybrz k napliovani zajmu soukromého.
V ramci kohezni politiky se tomu tak déje zejména v raimci podpory malého a stfedniho
podnikani. Tuto podporu lze sice davat do souvislosti s vefejnym zajmem na zajistén{
zaméstnanosti a konkurenceschopnosti, otdzkou ovsem je, zda jde z pohledu vefejného
zajmu o zduvodnéni pfesvédcivé, a v druhé fadé, zda tato podpora podnikatelskych
aktivit k témto efektim také skutecné vede. Pochopitelné lze nalézt urcité vyjimky, které
lze z pozic vefejného vlastnictvi zduvodnit, jako je napf. podpora socialniho podnikani,
ktera ze své podstaty zminénou socidlnf funkci vefejného vlastnictvi napliiovat muze.
173 Obdobne¢ viz SKULOVA, Sonia. Hodnocen{ vefejné spravy. In: SKULOVA, Sofia a kol.
Ziklady spravni védy. 2., dopl. a rozs. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 169-170;
tamtéz na s. 165-175 také podrobnéji k problematice hodnoceni efektivnosti v prostred{
vefejné spravy.
174 Srov. HRDY, Milan. Hodnoceni ekonomické efektivnosti investicnich projektsi EU. Praha: ASPI,

2000, s. 11-12.
175 Tamtéz.
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strukturalnich fondu, pfi¢emz z povahy véci plyne, Ze by jednotlivé vysledky,

kterych bylo financovanim ze strukturalnich fonda dosazeno, mély pfinaset

také pfidanou hodnotu z pohledu cilti kohezni politiky.'”

Efektivnost dota¢nfho financovani tedy spoc¢iva v dosahovani vysledkd,
které financne vyjadfitelné nejsou, nebo jsou takto vyjadfitelné jen velmi

vevs

obtizné."”” To ovsem na druhou stranu ¢inf slozitéjsi otazku hodnoceni pro-
jektd, a to jak ve fazi vybéru projektt, které maji byt podpoteny, tak ve fazi
o 178

hodnoceni dosazenych vysledku.

Konkrétnéjsi podobu tohoto ,,vykonnostniho® pohledu na vynakladani
vefejnych prostiedkt predstavuji zejména Siroce uzivané principy 3E: eco-
nomy (hospodarnost), ¢fficiency (efektivnost ¢i Gcinnost) a ¢ffectiveness (Gcel-
nost). Tato hlediska jsou vymezovana nasledovné:

*  Princip hospoddrnosti predstavuje minimalizaci nakladi na zdroje. Pouzité pro-
stiedky by meély byt k dispozici véas, v dostateiném mnogstvi a primeévené kvalité
a za nejyyhodnéisi cenn.

*  Princip efektivnosti gnamend ziskat co nejvice 3 dostupnych zdroji. Lo se tykd
vztabu mezi pouzitymi prostiedky a dosagenymi vystupy s obledem na mnogstvi
vyistupi, jejich kvalitn a nacasovdni.

179,180

*  Princip sicelnosti se tjkd splnéni cilii a dosageni zamyslenych vysledf.

Frantisek Ochrana a Milan Picek zjednodusené popisuji podstatu téchto

principﬁ (kritériﬁ jako ,,délani véci levné*, |, déldani véci spravnou ceston“ a ,,délani sprav-
nych véei, pricemz soucasné tito autofi zejména konstatuji, ze ,[d|odrdovdini

176 K problematice ,,pfidané hodnoty* kohezni politiky podrobnéji viz napt. BACHTLER,
MENDEZ, WISHLADE, dilo cit. v pozn. 8, s. 129 an.

177 HRDY, dilo cit. v pozn. 174, s. 12.

178 Coz, jak jiz bylo naznaceno v podkap. 2.2, pfedstavuje urcitj obecny problém kohezni
politiky jako celku.

179 Viz Mezinarodni organizace nejvyssich auditnich instituci (Infernational Organisation
of Supreme Andit Institutions; INTOSAL). 1S5 AL 300 — Fundamental Principles of Performance
Aunditing [online]. 2013, s. 2 a portiznu. Dostupné z: http:/ /wwwi.issai.org/media/69911/
issai-300- eng]ish pdf

180 Podrobne]l vcetné prehledu obecnych rizik z pohledu dodrzovani principt 3E,
viz EVROPSKY UCETINI DVUR. Manuil pro andit vikonnosti [online]. 2015,
s.7 a poriznu. Dostupné z: http://www.eca.curopa.cu/Lists/ ECADocuments/
PERF_AUDIT_MANUAL/ PERF_AUDIT_MANUAL_CS.PDF
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obsabhu principii 3B je roghodujici podminkou a predpokladen pro bledani a realizace
dspor ve verginé spravé. “'*!

Ziejmé nebude nijak prekvapivé tvrzeni, ze dota¢ni projekty financované
ze strukturalnich fondd mohou v praxi selhavat ve vSech rovinach prin-
cipu 3E. Muze jit o projekty nehospodarné, tedy sice potfebné, avsak reali-
zované ekonomicky nevyhodné, resp. draze (pficemz za vyznamny rozmér
hospodarnosti Ize mimo pofizovacich nakladt povazovat také nasledné pro-
vozni naklady zrealizovanych investic). Muze jit o projekty zcela ¢i z casti
neucelné, tedy jinak feceno (zcela ¢i z ¢asti) fakticky nepotiebné. A konecné
muze jit také o projekty neefektivni (v uzsim smyslu), tedy projekty zdanlivé
potfebné a hospodarné, jejichz vysledkl vsak mohlo byt dosazeno efek-
tivnéji jinym zptusobem (tedy s ohledem na vynalozené vefejné prostiedky
levnéji anebo ve vétsim rozsahu).

K témto nezadoucim disledkiim pak vedou rizné dil¢i nedostatky, a to jak

182

ve fazi vybéru a hodnoceni projektd,' tak ve fazi jejich realizace.'®® Tato

selhani realizace kohezni politiky ale pochopitelné nemusi byt pouze dasled-

kem nedbalosti, nybrz tmyslu.'®*

181 OCHRANA, Frantisek, PUCEK, Milan. Dosabovini sispor a omezovini plitvini ve veiginém
sektorn. Praha: Wolters Kluwer Ceska republika, 2012, s. 20-22.

182 Podle Transparency international CR se mize jednat napf. o nedplné vécné hodno-
cenf; pfili§ obecné stanoveni cilli; neuchovani informaci nezbytnych pro ucely hod-
nocenf; nestanoven{ minimalntho poctu bodt pro podporu projektu ¢i udélent vyji-
mek a] viz DUFKOVA, Tvana, NOVAKOVA, Markéta. Hodnoceni rizik podwdﬂ a jejich
mognd prevence: Se zamérenim na projeRty spolufinancované 3 prostiedkii Evropské unie [online].
Transparency International — Ceska republika, 2016, s. 18. Dostupné z: https://www.
transparency.cz/wp-content/uploads/Hodnoceni-tizik-a-podvodu-a-jejich-mozna-
prevence-2016.pdf

183V této fazi muze jit pfedevsim o nedostatky ve fazi zadavani vefejnych zakdzek, jako
napf. vibér dodavatele bez realizace vybérového fizeni; nejednoznacna, neporovnatelna
a nekontrolovatelna kritéria hodnoceni; hodnoceni nabidek nikoli podle stanovenych
kritérif; vibér uchazece v rozporu s obsahem hodnoceni ¢i stfet zajmu aj.; viz tamtéz,
s. 25.

184 Jak se napf. uvadi ve vyrocni zprave BIS za rok 2011: ,, Znengivani dotaci ve prospéch soukro-
mého subjektn je casto zalogeno na iicelovém navyseni ceny projektn, ktery je odiivodnény vereinym 3d-
Jmem. Spolecnosts, kieré proje/ét rm/z'zﬁy‘z} pak 3 nepriméiené vysokého Zisku mobon nbradit ndklady
na pmw{e Jinon varianton mige byt preddni vergjného objektn, ktery byl vybudovdn nebo rekonstru-
ovdn s pomoci dotact, do spravy soukromeé spolenosti, popr: ho privatizovat. BEZPECNOSTNI
INFORMACNI SLUZBA. Vyroini zprdva Bezpecnostni informaini shuihy za rok 2011 [on-
line]. 2012, s. 8. Dostupné z: https:/ /www.bis.cz/pdf/2011-vz-cz.pdf
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3.5 Pravni reflexe poZadavku efektivnosti

Na problematiku neefektivnosti vynakladani vefejnych prostiedkd urcitymi
zpusoby reaguje také pravo. Pro dalsi dvahy pak mize byt praktické rozli-
sovat nasledujici formy (podoby) neefektivnosti pfi vyuzivani strukturalnich
fondu:

*  obecnou neefektivnost vynakladani vefejnych prostfedkdy;

* neefektivnost spojenou se gnengivinim vetejnych prostedka.
V navaznosti na prvni z uvedenych forem neefektivnosti lze hovofit o urcité
majetkopravni roviné spojené s jiz dffve zminénou problematikou tzv. vefej-
ného vlastnictvi (vefejného majetku), ktera muze spocivat zejména na pravni
uprave béznych ,,fazi* nabyvani, hospodafeni a nakladani s vefejnym majet-
kem.'"™ Jejim odrazem muze byt zejména stanoveni urditych zakladnich
(majetko)pravnich povinnosti ¢i zakotveni uréitych specifickych pozadavka
a omezeni, kontrolnich mechanismu ¢i pravni odpovédnosti za nerespekto-
vani téchto povinnosti.
V této pravni roviné nachazeji své uplatnéni také principy 3E, a to jak pfimo,
kdy jsou do prava vyslovné prevzaty (at’ jiz vcelku ¢i jen z casti) a jejich
dodrzovan{ je tedy pravné zavazné, ale také nepfimo, a to prostfednictvim
dalsich ustanoveni, ktera sméfuji k jejich naplnovani. Tato problematika pak
do urcité miry prolina nasledujicimi dvéma kapitolami.
Prejdeme-li k druhé vyse naznacené roviné, pod zneuzivanim financnich
prostiedki ze strukturalnich fondd, resp. zneuzivanim dotac¢niho financo-
vani obecné, si lze zpravidla piedstavit pfedev§im dmyslné neopravnéné
ziskani anebo neopravnéné uziti dotace, které lze pravné kvalifikovat jako
dotacni podvod."® Pouze s touto skutkovou podstatou si viak vystacit nelze.
Podoby zneuzivani podpory ze strukturdlnich fondd mohou byt vyrazné
sofistikovanéjsi.
,Beneficienty” zneuzivani dotac! nemusi byt pouze sami pifjemci pod-
pory jako napf. v ptipadé zminéného dotacniho podvodu. Mimo pifjemcii
dotaci jimi mohou byt jednak osoby podilejici se na poskytovani dotaci
(napt. ve fazi hodnoceni pfedlozenych zadosti ¢i kontroly podpofenych

185 Podrobnéji viz napi. HAVLAN, dilo cit. v pozn. 29, s. 129 an.
186 Viz § 212 trestniho zakoniku (zdkon ¢&. 40/2009 Sb., ve znéni pozdéjsich piedpist).
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dotacnich projektt) a jednak osoby, které se nachdzeji mimo (pravni) vztah
poskytovatel — pifjemce. Takovymi osobami mohou byt zejména osoby
realizujici vefejné zakazky (tedy dodavatel jakoZzto osoba, ktera nabizi
poskytnuti dodavek, sluzeb nebo stavebnich praci), které jsou financovany
ze strukturalnich fondd. Prave zadavani vefejnych zakazek byva oznacovano
za oblast pfedstavujici z pohledu zneuzivani ,,evropskych dotaci vyznamna
rizika.'"" Urcité vihody z realizace kohezni politiky mohou potencialné ply-
nout napf. také z raznych podob stfetu zajmu.

Se zneuzivanim vefejnych (dotacnich) prostiedku lze tedy obecnéji spojo-
vat spiSe jev korupce.'®™ V navaznosti na tuto formu neefektivnosti lze hovo-
fit o urCité protikorupcni roviné pravol Gpravy. Odrazem této pravni roviny
mohou byt zejména rizné mechanismy prevence zneuzivani vefejnych pro-
stfedkil ¢i korupéniho jednani a zakotveni odpovidajicich spravnépravnich
di trestnépravnich postiht takového jednani. ' '

Obdobné jako pfedchazejici majetkopravni rovina, také protikorupcni
rovina pravn{ Gpravy muize mit vice ¢i méné ucelenou podobu. Je otazkou,
do jaké miry lze hovofit o ucelené protikorupéni politice CR, byt’ uréité
protikorupéni snahy v ¢eském pravu pfitomny jsou, a to 1 v kontextu vyu-
zivan{ strukturalnich fondua (k tomu bliZze v kapitole 5). V unijnim kontextu

187 Srov. DUFKOVA, NOVAKOVA, dilo cit. v pozn. 182, s. 24 an.

188 Korupci lze vymezit napt. jako ,jedndni, pri néms se vzdjenné projevuje viile dvon stran (mobon
to byt jednotliver, skupiny lidi, instituce, predstavitelé stitn), podle nig jedna strana (korumpujici) po-
skytuje odménn hmotného & nemateridlnibo charaktern 3a to, Ze ji drubd strana (korumpovand) ajisti
negprdavnéné a ji pogadované vyhody. “ DAVID, Vladislav, NETT, Alexander. Korupce v pravu
mezindrodnim, evropském a leském. Praha: C. H. Beck, 2007, s. 16.

189 Ke skutkové podstaté dotaéniho podvodu tak Ize v ¢eském pravu pfidat zejména skut-
kové podstaty uplatkafstvi (§ 331 az 334 trestnfho zakoniku), pletich pii zadani vefejné
zakazky a pii vefejné soutezi (§ 257 trestnfho zakoniku) ¢i specifickou skutkovou pod-
statu poskozeni financ¢nich zdjma Evropské unie (§ 260 trestnfho zakoniku).

190 Trestni odpoveédnost ale pochopitelné nemusi byt spojena jen s umyslnym zneuziva-
nim vefejnych prostfedki, muaze byt zaloZena jiz neimyslnym porusovanim zakladnich
majetkopravnich povinnosti, viz skutkova podstata poruseni povinnosti pfi spraveé ci-
ziho majetku z nedbalosti upravena v § 221 trestniho zdkoniku, ktera v posledni dobé
pfitahuje pozornost v zejména kontextu vykonu funkce ¢lena organu tzemniho samo-
spravného celku; k tomu viz napf. ZARIVNI], Petr. Trestni odpovédnost osob ¢innych
ve volenych orginech tzemnich samospravnych celka. Casopis pro pravni védu a praxi,
Brno: Masarykova univerzita, 2016, & 4, s. 661-674. DOL http://dx.doi.org/10.5817/
CPVP2016-4-12
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nicméné lze vysledovat urcity soubor pravnich nastroji a iniciativ, které
byvaji v souhrnu oznacovany jako protikorupini politika EU.""!

Za posledni zietelny posun této politiky lze oznacit protikorupéni ,,bali-
¢ek® z ¢ervna roku 2011."* Jeho obsahem je pfedevsim sdeleni EK o boji
proti korupci v EU'™ a rozhodnuti EK o zfizeni protikorupéniho infor-
maéniho mechanismu.” V uvedeném sdéleni EK zejména uvadi, Zze v uply-
nulém desetileti sice bylo dosazeno urcitych uspécht, avsak implementaci
a vynucovani protikorupéniho pravniho rimce na urovni clenskych stata
nelze povazovat za celkové uspokojivé. Obdobna konstatovani obsahuje
také dosud jedina ,,protikorupéni zprava® EK vydana v ramci zminéného
protikorupéniho informacniho mechanismu.'” Je tedy zfejmé, Ze boj proti
korupci na unijni drovni nenf ani zdaleka u konce.

191 Obdobné jako v pifpadé unijni regionalni politiky nepatfila problematika korupce
po dlouhou dobu mezi priority EU. Patrycja Szarek-Masonova rozd¢luje dosavadni vy-
voj protikorupéni politiky EU na tii faze. I prond fizi, sahajici az do sedmdesatych let
minulého stoletd, byla pozornost vénovana ochrané financnich zajma EU. Cestu k uce-
lenému, koncepénimu piistupu oteviela az Smlouva o EU, na jejimz zdkladé byla pii-
jata Umluva o ochrané finan¢nich zajmia Evropskych spolecenstvi (1995). Tato dmluva
v prvni fadé definuje, co se rozumi podvodem poskozujicim nebo ohrozujicim finanéni
zajmy EU a stanovi zavazek ¢lenského statu piijmout nezbytnd a vhodna opatfeni k pro-
vedeni této definice do vnitrostatniho trestntho prava v podobé¢ skutkovych podstat
trestnych ¢ind. K této umluve byla vypracovana dvojice protokola. Druhon fizi unijni
protikorupéni politiky 1ze podle citované autorky charakterizovat tak, ze EU pfechdzi
od ochrany svych finanénich z4jmua k pravni kvalifikaci korupce, a to jak v roviné vefej-
nopravni, tak v roviné soukromopravni. Tento posun piedstavuje Umluva o boji proti
korupci ufednika Evropskych spolecenstvi nebo clenskych stata (1997). Tato umluva
zejména rozsifuje korupci na jednani, kterd prekracuji ochranu finanénich zajma EU,
a roz8ifuje okruh osob, které se téchto jednani mohou dopustit. Obdobné jiz dfive uve-
dené imluve obsahuje zavazek pfijmout nezbytna opatfeni, aby byla jednin{ definovana
umluvou jako korupce v clenskych statech kvalifikovana jako trestné ciny, za které bu-
dou stanoveny ucinné, pfiméfené a odrazujici sankce. Koneéné #%# fiz/ unijni protiko-
rupéni politiky je dle Szarek-Masonové obdobf od roku 1997, od kterého lze pozorovat
shodu na pottebe | siroké protikorupéni politiky na sirovni EU" viz SZAREK-MASON,
Patrycja. The European Union’s fight against corruption: the evolving policy towards member states
and candidate conntries. Cambridge: Cambridge University Press, 2010, s. 69-73 a poraznu.

192 Podrobnéji k obsahu celého ,,balicku‘ viz Fighting corruption: a stronger commitment for
greatet results. European Commission: Migration and Home Affairs [online]. Dostupné z: http://
ec.curopa.cu/dgs/home-affairs/what-is-new/news/news/2011/20110606_en.htm

193 Sdéleni Komise Radé, Evropskému patlamentu a Evropskému hospodaiskému a social-
nimu vyboru zde dne 6. 6. 2011, COM(2011) 308, o boji proti korupci v EU.

194 Rozhodnut{ Komise ze dne 6. 6. 2011, COM(2011) 3673, o zfizeni protikorupcniho
informac¢niho mechanismu pro pravidelné hodnoceni.

195 Zprava Komise Rad¢ a Evropskému parlamentu ze dne 3. 2. 2014, COM(2014) 38,
,»Zprava o boji proti korupci v EU*.
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EK piitom odhaduje, Ze celkové ztraty zpusobené korupci dosahuji zhruba
1% unijniho HDP." Unijni protikorupéni politika sice mifi na problematiku
korupce obecné, soucasné je ale zfejmé, ze kohezni politika je s ohledem
na svoji distributivni povahy rizikovou oblastl. V této souvislosti pak stoji
za zminku pfedevsim Evropsky tfad pro boj proti podvodam (Office enropéen
de lutte antifraude; OLAF), jakoZto agentura specificky zaméfena na boj proti
zneuzivan{ unijnich finanénich prostfedku, kterd mize také predstavovat
jeden z do zna¢né miry samostatnych pravnich aspektd efektivnosti vyuzi-

vani strukturalnich fonda."’

Obe¢ vyse zminéné pravni roviny (tedy rovina majetkopravni a rovina proti-
korupéni) se v ramci problematicky vyuzivan{ strukturalnich fondu urcitym
zpusobem projevuji a prolinaji. Obé smétuji k zajisténi efektivnosti vyuzivani
strukturalnich fondu. S jistym zjednodusenim by bylo mozné fici, Zze v jed-
nom piipadé se jedna o snahu urcité zadouci jednani prosadit a v druhém
ptipadé o snahu uréité nezadouci jedndni potlacit. Prakticky problém muze
ovsem piedstavovat, pokud se zijem (jak zakonodarce, tak odborné vefej-
nosti ¢i obecné zajem celospolecensky) zaméif na otazku efektivnosti vyuzi-
van{ strukturdlnich fondt pouze z jedné z téchto rovin.

V soucasnosti se pfitom zda, ze pozornost ceské odborné vefejnosti je véno-
vana pfedevsim problematice zneuzivani ,,evropskych dotaci“.'”® Domnivam

196 Viz sdéleni Komise cit. v pozn. 193.

197 Vyznamnou roli pfi zformovani OLAF (a ostatné také otevieni tématu korupce na unij-
ni drovni jako takového) sehrala kolektivni rezignace EK pod vedenim Jacquesa Santera
na jafe roku 1999 na zikladé obvinéni z korupce a klientelismu. Vysetfovani iniciované
Evropskym parlamentem odhalilo nejen zavazna zjisténi ve vztahu k realizaci nékte-
r}'lch uni'nich (distribur_ivnich) programﬁ a_lc také ve Vztahu k internimu fungovém' EK
feného koordina¢niho orginu EK. Jak vsak konstatuje Zarivnij, ,,OLAF neni vyskedkem
promysleného, dlouhodobého a podrobného planu, ale nastalé krize. Kdyby nebylo politické krize v roce
1999, OLAF by bud neexistoval vithee, nebo (spise pmwdipadabneﬁ) by nevznikl v tom samém
okamiku a v dané podobé.“ Tento autor déle poukazuje na to, Ze vysetfovaci pravomoci
OLAF zustavaji ,,administrativai povahy“ a nejde tedy o pravomoci trestnépravniho
charakteru, a to navzdory urcitému posunu, ke kterému doslo v primarnim pravu spo-
le¢né s pozdéjsi harmonizaci v oblasti trestniho prava procesniho a hmotného. Na tyto
zmény jiz ale v ptipadé¢ OLAF nebylo dodatecné reagovano. Zpochybnovana je také
konzistentnost skladby pravomoci OLAF ¢i absence jeho plné nezavislosti; podrobnéji
viz ZARIVNIJ, Petr. Evropsky ufad pro boj proti podvodim — okolnosti vzniku a vy-
hlidky do budoucna. Stitni zastupitelstvi, 2015, ¢. 1, s. 33-37.

198 Srov. napt. DUFKOVA, NOVAKOVA, dilo cit. v pozn. 182, s. 24 an.; &i nékteré dalsi
obdobné zaméfené materidly Transparency international CR.
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se vSak, ze pouze v této roviné celd podstata problému (ne)efektivnosti
vyuzivani strukturalnich fondd nespociva, resp. podstata tohoto problému
je hlubsi, pficemz vyrazné zasahuje také do nastinéné obecnéjsi majetko-
pravn{ roviny. Zejména k této otazce pak smetfujf nasledujici kapitoly.

3.6 Dilci zaveéry

Lze konstatovat, ze dotace jakoZto specificky rozpoctovépravni institut maji
v ¢eském pravu (a pochopitelné nejen zde) jisté ,,systémové™ opodstatnéni.
Spise nez tim, zda jsou dotace ,,dobré, nebo $patné“ se zda byt smyslu-
plné zabyvat se efektivnost! jejich vyuzivani, a to zejména v kontextu dotaci
»evropskych®. Lze pfitom hovofit o uréitém obecném pozadavku na efek-
tivnost vynaklddani vefejnych prostfedku, ktery mize plynout kupifkladu
z problematiky tzv. vefejného vlastnictvi (¢i tzv. vefejného majetku) jakozto
urcitého pravné-teoretického vychodiska.

Na samotnou efektivnost dota¢niho financovani Ize pohlizet pfedevsim jako
na vztah vstupt (poskytnutych financ¢nich prostredktl) a vystupt (vysledkt
dosazenych prostiednictvim dota¢niho financovani, resp. pfislusnymi dotac-
nfmi projekty). Toto ,,vykonnostni pojeti efektivnosti mtze byt reprezen-
tovano zejména principy 3E (economy, efficiency, effectiveness), které nachazeji
urcity odraz také v pravu.

Soucasné lze ale upozornit na urcité problematické body. Zaprvé, domni-
vam se, ze efektivnost dota¢niho financovani, resp. vyuzivani strukturalnich
fondd, lze z pohledu prava vnimat ve dvou zakladnich rovinach: majetko-
pravol (sméfujici k zajisténi obecné efektivnosti vyuzivan{ vefejnych pro-
stiedkt) a protikorupéni (sméfujici k predchazeni zneuzivani téchto pro-
sttedku). Tyto dvé roviny sice v kone¢ném disledku smeéfuji k témuz, jejich
rozliSovani ale mtze mit urcity prakticky vyznam. Pokud totiz problematiku
efektivnosti vyuzivani strukturalnich fonda zredukujeme pouze na pro-
blematiku zneuzivani ,,evropskych dotaci®, ani minimalizace tohoto jevu
nemusi vést k pozadovanému stavu (a naopak). Reflektovany by tedy mély
byt obé tyto roviny.

O problematice efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondu lze samozfejmeé
pfemyslet také odlisné (prostfednictvim jinych schémat), podstatnym
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se ovéem jevi to, ze by k vyuzivan{ strukturalnich fondd melo byt piistu-
povano koncepiné (a to nikoli pouze co do konstrukce piislusného pravatho
ramce). To pfirozené neni nikterak pfekvapivé tvrzeni. Stézejni otiazkou
ovsem je, jaka je jeho praktickd realizace. Urcité zavery jsou v tomto sméru
¢inény v nasledujicich kapitolach.

A zadruhé, pokud se jesté vratime k vyuzivani strukturalnich fondd v dosa-
vadnim ceském politickém diskursu, zdd se byt patrny duraz na vyuziti
celého objemu finanéni podpory, ktery byl pro CR alokovan. To by oviem
mohlo znadit potencidlni upfednostnéni hlediska absorpce pfed hlediskem
(pozadavkem) efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondd. V této souvis-
losti pak mohou vyvstavat dvé vyznamné otazky.

V pravaim smyslu se nabizi otizka, do jaké miry se tento piistup promita
do pfislusné narodni pravni Gpravy, zejména pravni upravy poskytovani
dotaci. Je-li totiz jejim primarnim tcelem maximalizace absorpce podpory
ze strukturalnich fondd, budou na ni pochopitelné kladeny jiné pozadavky
nez v ptipadé, kdy je jejim ucelem efektivnost vynakladanych financ¢nich
prostredki (obdobné jiz pfitom bylo konstatovano ve vztahu k moznym

interpretacim kohezni politiky, viz podkap 1.5). To ostatné plati pro imple-
mentaci kohezni politiky na arovni CR obecné.'””

V obecnéjsim smyslu se pak prirozené nabizi otazka, do jaké miry je duraz

na absorpci neboli ,docerpani pro CR v kone¢ném disledku také
200

vyhodny.

199 Akcent na hledisko absorpce muze mit nepochybné vliv na cely proces implementace
kohezni{ politiky. Kupfikladu Ivana Dufkova a Markéta Novakova poukazuji na pou-
ze formalistické zohlednovani rizik v ramci takto zaméfené 1mplementacn1 struktury;
DUFKOVA, NOVAKOVA, dilo cit. v pozn. 182, s. 32. Citované autorky se sice zabyva~
ji problematikou zneuzivani ,,evropskych dotaci®, lze mit nicméné za to, ze tento zavér
Ize bez vétsich obtizi zobecnit.

200 Jak napf. v této souvislosti vystizné upozortiuje NKU: ,,CR v novém programovém obdobi
[2014-2020, pozn. T.S.] vyusije opét (odhadovanych) 85—-90 % evropskych programovych prostred-
ki a budou-li pouity na iicelné a efektivni programy, bude to smyslupinéjsi, nez kdyg bude primdrnim
kritériem fspéchu stoprocentni vycerpani fondi EU bex obledn na socioekonomicky efekt paay)wmy[b
projektil. ”NEJVYSSI KONTROLN{ URAD. EU report 2015: Zprdva o finaninim rizni pro-
stredfkesi Evropské unie v CR [online]. 2015, s. 37. Dostupné z: http://www.nku.cz/assets/
publikace/eu-report-2015-cz.pdf

73






4 VYBRANE ASPEKTY UNIJNi
PRAVNI UPRAVY

oV roce 2014 gaved] pravni ramec fondi ESI novd pravidla, kterd maji zajistit vhodné
regulacni a makroekonomické prostiedi zarulujici co nejvétsi dopad politiky sondrinosts.
Vétsi objem prostredks 3 ESIE bude navic investovan do posilovani administrativnich
kapacit, nebot’ se stale jasnéji ukazuje, e bez tddné spravy véci vereinych nelze vyragného

riistu a hospoddrské konvergence regionsi dosabnout. “*"

4.1 Uvod do kapitoly

Jak jiz bylo uvedeno v podkapitole 1.3, unijni pravn{ ramec kohezn{ politiky
tvoif jednak ustanoveni Smlouvy o fungovani EU, zde v$ak z povahy primar-
ntho prava mnoho konkrétniho o podobé kohezni politiky stanoveno nen,
a dale urcita provadéci nafizeni sestavajici pro soucasné programové obdobi
jednak z obecného narizeni (resp. uréitého nafizeni obsahujiciho obecna usta-
noveni o strukturalnich fondech) a jednak z nafizenf upravujicich specifické
aspekty cinnosti jednotlivych strukturalnich fondu. Relevantni jsou viak také
nekteré dalsi unijni pravni pfedpisy. Zejména jde o nafizeni Evropského
patlamentu a Rady (EU, EURATOM) ¢. 966/2012, kterym se stanovi
financn{ pravidla o souhrnném rozpoctu Unie a o zruSeni naffzeni Rady
(ES, Euratom) ¢. 1605/2002, dile jako finanini naiizent, které v obecné roviné
upravuje zejména pravidla pro sestavovani a plnéni souhrnného rozpoctu
EU (a tim tedy otazky finan¢niho majetku EU).

V souladu s tim, co jiz bylo feceno v uvodu k této monografii, ambici této
kapitoly neni ¢tenafi podrobné pfedstavit unijni pravni rimec kohezni poli-
tiky. Jiz pfi zbézném pohledu na rozsah obecného nafizeni je totiz zfejmé,
ze se jednd o ukol pomérné naro¢ny.*” Zatimceo si totiz kohezni politika jeste
ve svych pocatcich vystacila s pouze velmi strucnou upravou v sekundarnim

201 Sesta kohezni zprava EK, cit. v pozn. 89, . iii.

202 Pro nckteré dalsi podrobnosti vSak lze odkazat na jiz existujici literaturu,
viz napt. BOHACKOVA, Ivana, HRABANKOVA, Magdalena. Strukturilni politi-
ka Evropské nnie. Praha: C.H.Beck, 2009; piipadné HAJEK, NOVOSAK, dilo cit.
v pozn. 38.
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4 203
pravu,

v soucasnosti tvoif obecné nafizeni velmi rozsahly a da se fici také
znacné komplexni pravni rimec fungovani strukturalnich fondd. To muze
mit jak své vyhody, tak pochopitelné také urcité nevyhody.

Cilem této kapitoly je ve vztahu k otazce efektivnosti vyuzivani struktu-
ralnich fondl piiblizit neékteré zakladni aspekty unijniho sekundarniho
prava obsazené zejména v obecném nafizeni. Na unijnim pravnim ramci lze
za ponékud problematické povazovat to, Ze na jednu stranu vénuje pomérné
rozsahly prostor zakotveni pozadavki na pfipravu a provadéni operacnich
programt (k tomu blize v podkapitole 4.3), ponékud diskutabilni ovSem je,
do jaké miry vénuje obecné nafizeni pozornost zainteresovanosti kone¢nych
pifjemct podpory ze strukturalnich fondd (k tomu blize v podkapitolach 4.4
a 4.5). Urcita ,,nevyvazenost™ téchto aspektt pfitom muze z pohledu efek-
tivnosti vyuzivani strukturalnich fondu predstavovat jista rizika.

Nejprve je vsak (v podkapitole 4.2) ve stru¢nosti vénovana pozornost prin-
cipum kohezni politiky, a to jednak pro jejich vztah s otizkou efektivnosti
vyuzivani strukturalnich fondu, ale také pro praktické pfiblizeni podstaty
fungovani kohezn{ politiky.

4.2 Zakladni principy kohezni politiky

Kohezni politika je od svého pocatku zaloZzena na urcitych principech, které
se odrazeji v zakotveni kohezni politiky v sekundarnim pravu (at’ jiz fakticky
¢i vyslovné). Spolecné s prabéznymi zménami pravniho ramce kohezni poli-
tiky jsou tyto principy vymezovany rizné, resp. difvejsi z téchto principt
jiz nebyvaji identifikovany v unijnim pravaim ramci vyslovné jako urcité

204

zakladni zasady kohezni politiky,** stile ale tvoif samotné jadro unijnfho

pravnfho ramce a ilustruji, na jakych zakladnich idejich je realizace kohezni

203 Srov. natizeni Rady (EHS) ¢. 2052/1988 o ukolech Strukturalnich fondu a jejich ucin-
nosti a koordinaci jejich aktivit navzdjem a s ¢innosti Evropské investién{ banky a dalsi-
mi existujicimi finanénimi nastroji.

204 K tomu viz napf. srovnani provedené CIORA, Cristina Alina. Reloading the principles
of good governance within the new cohesion policy of the European Union. Research
and Science Today, 2015, ¢. 2, s. 25.
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politiky vystavéna. Za tyto principy lze oznacit pfedevsim principy progra-

movani, koncentrace, adicionality a partnerstvi.*”

Princip programovini spociva v alokaci finanénich prostiedkd kohezni poli-
tiky prostfednictvim viceletych operac¢nich programu dojednavanych mezi
EK a clenskymi staty zvlast’ pro kazdé financ¢ni (programové) obdobi
kohezni politiky. Administraci opera¢nich programi jsou povéfeny pfimo
jednotlivé clenské staty za podminek stanovenych unijnim pravaim rimcem.
Podstata tohoto principu spociva ve strategickém a koncepénim piistupu
k intervencim ze strukturalnich fondu, ktery by se mél odrazit na vyssim
napliovani cilit kohezni politiky. Tento princip je zastoupen zejména v hlavé
tiet! (programovani) obecného nafizeni.

Princip koncentrace predstavuje zaméfeni intervenci ze strukturalnich fonda
pouze do vybranych oblasti, které odpovidaji cilim kohezni politiky pro pii-
slusné programové obdobi. Podstatou principu koncentrace je také dosazeni
urc¢itého minimalniho objemu intervenci tak, aby byly vyvolany ocekavané
efekty kohezni politiky. V obecném nafizen{ tento princip reprezentuje
zejména cl. 9, dle kterého strukturalni fondy podporuji stanovené tematické
cile (o kterych jiz byla zminka v podkapitole 2.2).

Princip adicionality neboli doplikovosti spoc¢iva na charakteristice podpory
ze strukturalnich fondu jakozto dopliku k narodnim zdrojim. Adicionalitu
lze vanimat ve dvou rovinach. Jednak z pohledu finan¢niho a jednak z pohledu
obsahového.” Adicionalita z finan¢niho hlediska se projevuje nastavenim
limitu finanéni podpory na uréitém podilu z uznatelnych nakladt projektu.
Adicionalité z pohledu obsahového lze rozumét jako pravidlu, ze intervence
ze strukturalnich fondd by mély pfichdzet az tehdy, pokud nelze vystacit
s intervencemi na trovni clenskych statt (intervence ze strukturalnich fonda
by mély mit jiz difve zminénou ,,pfidanou hodnotu®), pficemz by nemély
vyuzivani narodnich zdrojd v piislusnych oblastech ani ,,vytlacovat™.
V obecném nafizeni je tento princip vyjadien zejména v ¢l. 4 odst. 1.

205 Dalsf z principi kohezni politiky jsou jiz spiSe urcitou ,,nadstavbou*’; mezi takové prin-
cipy vyplyvajici v souc¢asném programovém obdobi z obecného nafizeni lze zafadit prin-
cip souladu s pravem EU a nékter;’vmi zakladnimi hodnotami (¢l. 6) princip rovnosti Zen
a muzt a nediskriminace (¢l. 7) ¢i princip udrzitelného rozvoje (Cl. 8).

206 BOHACKOVA, HRABANKOVA, dilo cit. v pozn. 202, s. 52.
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Princip parterstvi1ze chapat jako pozadavek na implementaci a realizaci kohezni
politiky formou spoluprace oznacovanou jako partnerstvi, a to jak mezi
EK a clenskymi staty,™” tak v podobé zapojeni vjznamnych socioekonomic-
kych aktérti do tohoto procesu. Princip partnerstvi tzce souvisi s jiz zmine-
nou problematikou viceuroviiové spravy, coz také v soucasném programovém
obdobi vyslovné plyne z ¢l. 5 obecného nafizeni. Podle tohoto clanku (odst. 2)
clenské staty tyto vyznamné aktéry kohezni politiky zapoji do ptipravy dohody
o partnerstvi, piipravy a provadén{ programu, véetné tcasti v monitorovacich
vyborech, které jsou taktéz upraveny obecnym naffzenim.

Dohoda o partnerstvi (¢l. 1417 obecného nafizeni) je na pocatku progra-
mového obdobi vypracovana clenskymi staty v dialogu s EK a nasledné
tvofi urcity strategicky zaklad pro podporu poskytovanou ze strukturalnich

fondu v raimci jednotlivych ¢lenskych statu.*”

Za pozornost stojf skute¢nost, ze mezi principy kohezni politiky nebyva lite-
raturou uvadén princip efektivnosti. Budeme-li viak tyto principy odvozovat
z pravni apravy strukturalnich fondd, je zjevné, Ze v soucasném programo-
vém obdobf{ let 2014-2020 se jiz o jeden z principt kohezni politiky jedn4,
a to v souvislosti s dffve zminénym zamétenim kohezni politiky #a dosabovini
vysledkii a vykonnost®, a to z toho divodu, ze spolecné se zamétenim kohezni
politiky timto smérem doslo v obecném nafizen{ k razantnimu nardstu
vyskytu slov efektivnost a efektivni.

Christina A. Cioraova uvadi, ze zatimco dfivéjsi nafizeni o obecnych usta-
novenich o strukturdlnich fondech [nafizeni Rady (ES) ¢. 1083/ 2006] obsa-
hovalo slovo efektivnost devétkrat a slovo efektivni jedenactkrat, obecné
nafizen{ oproti tomu obsahuje slovo efektivnost dvacet devétkrat a slovo
efektivni dokonce osmdesatkrat. Zvysil se také vyskyt jinych, obdobné
zameéfenych vyrazu, jako je Gcinnost (z péti na tficet osm vyskytt) ¢i vykon-
nost (z osmi na celych devadesat vyskyt).”" Tato autorka dava tento

207 Tato spoluprace souvisi se zasadou subsidiarity, jak je také zdaraznéno obecnym nafize-
nim v ramci obecnych zasad (viz ¢l. 4 odst. 3).

208 K tomu srov. Doboda o partnerstvi pro programové obdobi 2014—2020 [online]. Dostupné
z  http://www.mmr.cz/getmedia/40d6¢c28a-df6£-411d-99c4-efbc0b9a07a8 /Dohoda_o_
partnerstvi.pdf

209 Viz pozn. 103.

210 CIORA, dilo cit. v pozn. 204, s. 27.
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terminologicky posun do souvislosti s vyraznym pronikanim principu dobré

spravy do pravniho rimce kohezni politiky.*'"?'2

Nicméneé i pokud efektivnost za jeden z obecnych principt kohezni politiky
neoznacime, je patrné, ze vyse uvedené obecné principy v sobé tento aspekt
zahrnuji. Na druhou stranu se v$ak jedna spiSe o efektivnost kohezni poli-
tiky jako celku (princip programovani a koncentrace, pifpadné také princip
adicionality ve smyslu ,,pfidané hodnoty kohezni politiky), pficemz pfed-
métem zajmu této kapitoly je efektivnost vyuzivani strukturalnich fondd
(tedy v praxi efektivnost jednotlivych intervenci, resp. dota¢nich projektt).

Z pohledu efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondd stojf za skutec¢nou
pozornost prvai z uvedenych rovin principu adicionality, tedy financovani
pouze utcitého podilu z celkovych nakladd intervence, kterou lze vykladat
jako urcity pozadavek ekonomické gainteresovanosti ptijemct podpory, ktery,
alespon jak se domnivam, mtze byt z pohledu efektivnosti vyuzivani struk-
turdlnich fondd velmi vyznamny. Mimo ekonomické zainteresovanosti
lze ztejme rozliSovat také priavni gainteresovanost piijemct podpory, ktera jiz
z uvedenych zakladnich principt piimo neplyne, je vSak zfejmé neméné
vyznamna. Oba tyto aspekty jsou dile v textu rozebrany podrobnéji. Jakkoli
v$ak uvedené principy mohou byt urc¢itymi vychodisky efektivnosti, v praxi
je podstatné, jakym zpusobem sekundarn{ pravo formuluje své pozadavky
na realizaci kohezni politiky, na coz se zamétuji nasledujici podkapitoly.

4.3 Obecné pozadavky kladené unijnim pravem

Jak jiz bylo konstatovano v tvodu k této kapitole, zdrojem obecnych poza-
davkd, které unijni pravo klade v souvislosti s vyuzivanim strukturalnich
fonda, nemusi byt pouze urcitd soustava nafizeni upravujici ¢innost struk-
turalnich fondt. Vzhledem k distributivnimu charakteru kohezni politiky
a jejimu rozpoctovému rozmeéru se uplatni také uréité obecné pozadavky
na plnéni unijntho rozpoctu obsazené ve finanénim nafizeni. V urcitém
sméru tak jde o pozadavky jesté obecnéjsi, nez které jsou pro programové
obdobi upraveny v obecném nafizeni.

211 Tamtéz, s. 31 a portznu.

212 Pavod tohoto principu v unijnim pravu lze pak hledat v soft-law EK, viz zejm. sd¢le-

nf Komise ze dne 25. 7. 2001, COM(2001) 428, “Evropska sprava — Bila kniha”; zde
je efektivnost identifikovana jako jedna z ,,komponent principu dobré spravy.
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Zejména je zde definovana gdsada iadnébo financnibo rizent, ktera nasledné pro-
lind pozadavky obecného nafizeni. Tato zasada ale souvisi také s tim, jak jiz
byla vymezovana efektivnost v predchazejici kapitole a ostatné svym zptiso-
bem souvisi s ceskou pravni Upravou, ktera zakotvuje jeji obdoby. Zda se byt
proto vhodné zacit prave zde, u urcitych obecnych rozpoctovych pozadavki
unijnfho prava.

4.3.1 Obecné rozpoctové pozadavky

Diive jiz bylo uvedeno, ze EU je v souladu s ¢l. 335 Smlouvy o fungovani
EU (ve znéni Lisabonské smlouvy) vyslovné zptisobild nabyvat a zcizovat
movity i nemovity majetek. Co zatim uvedeno nebylo, je, ze dle ¢l. 331 téze
smlouvy disponuje EU prostfedky nezbytnymi pro dosazeni svych cili a pro
uspesné provadeéni svych politik, pocitaje v to také finanéni majetek tvoiici
unijn{ rozpocet. Smlouva o fungovani EU je zdkladem také pro jiz zminé-
nou zasadu fadného financniho fizeni. Podle ¢l. 310 odst. 5 této smlouvy
je rozpocet EU plnén s touto zasadou, pficemz ,,dlenské staty a Unie spolupra-
cuji, aby ajistily vyugivani prostredkii zapsanych v rozpoctn v sonladn s touto dsadon.
Co ov$em pod touto vyznamnou zasadou rozumét?

Zasada fadného finanéniho fizeni je jakozto jedna z rozpoctovych zasad
upravena a rozvedena v jiz zminéném finan¢nim nafizeni. To ve svém ¢l. 30
jednak konstruuje obecnou povinnost pouzivani prostfedkd unijnfho roz-
poctu v souladu s touto zasadou (v odst. 1) a jednak vymezuje tuto zdsadu
jakozto zasadu (zasady) hospodarnosti, ac¢innosti (efektivnosti) a ucelnosti,
tedy jako principy 3E (v odst. 2). Tyto dil¢i zasady jsou v pfedmétném
clanku finan¢niho nafizenf také odpovidajicim zpisobem podrobnéji vyme-
zeny. Jinak feceno, uvedend ustanoveni finanéniho natizeni jsou piikladem
piimého (pravné zavazného) zakotveni principt 3E v unijnim pravu.

S povinnosti respektovat zasadu fadného financniho fizeni jsou dale spojeny
nckteré dalsi pozadavky. V kontextu kohezni politiky je vyznamny zejména
pozadavek formulovany v ¢l. 30 odst. 3 finanéniho naffzeni, ze kterého plyne
povinnost stanoveni konkrémich, méritelnych, dosagitelnych, relevantnich a casové
vymezenych cilii pro vSechny oblasti linnosts, na které se vtabuje unijni rogpocet. Tento
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pozadavek logicky souvisi s obsahem zisady fidného finanéniho fizeni.*”
Jeho napliiovani kohezni politikou vsak mize byt ponékud diskutabilni, jeli-
koz cile kohezni politiky pfipominaji spiSe urcité zaméry podpory.**

Mezi dalsi obecné pozadavky upravené finan¢nim nafizenim, které jsou spo-
jené se zasadou fadného financ¢niho fizeni, lze uvést napt. provadéni hod-
noceni ex ante a ex post u vsech programu a cinnosti, které jsou spojeny
se znacnymi vydaji (¢l. 30 odst. 4), ¢i uplatnéni ucinné a ucelné vnitfni kont-
roly (¢l. 32).

Finanéni nafizen{ upravuje také fadu dalsich pozadavky, tesp. povinnosti
souvisejicich s vyuzivanim unijniho finanénfho majetku. Vzhledem k tomu,
ze koheznf politika je jednou z unijnich politik, v ramci kterych EU sdili
pravomoc s ¢lenskymi staty,””® vyznamna jsou zejména ustanoveni upravu-
jict sdilené finanini vigeni jakozto postup, jehoz prostrednictvim je realizovana

216

drtiva vétsina vydaji unijnfho rozpoctu.*'® Ve vztahu k ¢innosti struktural-

nich fondu se sdilené fizeni uplatni pfi ptiprave a fizeni operacnich pro-
gramu, které, jak plyne z jiz zminéného principu partnerstvi, zajist'uji jed-
notlivé ¢lenské staty. Mimo znovu upravené povinnosti EK a ¢lenskych statt
dodrzovat zasadu fadného finanéntho fizeni (Cl. 59 odst. 1), ktera je posléze
zakotvena také v obecném nafizeni (¢l. 4 odst. 8 — obecnych zasadach),
jsou v ramci sdileného finan¢niho fizeni zakotveny nékteré dalsi vyznamné
povinnosti (viz ¢l. 59 finanénfho nafizeni):

* povinnost EK a clenskych statd dodrzovat zasady #ransparentnosti
a gdkazn diskriminace, resp. zasady zajiSt'uji viditelnost Gnnosti EU pii
sprave jejich financnich prostedku;

213 Bez dostate¢ného stanoveni pifslusnych cilti 1ze totiz s principy 3E pracovat jen obtizné,
jelikoz principy (kritéria) ucelnosti a u¢innosti (efektivnosti) ze své podstaty predpokla-
dajf existenci urcitého cile, jehoz sledovani je hodnoceno.

214 Viz podkap. 2.2. Je sice pravdou, ze tyto zaméry podpory jsou na nizsich arovnich ko-
hezni politiky vice ¢i méné konkretizovany do podoby dil¢ich cilt obsazenych zejména
v dohod¢ o partnerstvi, opera¢nich programech ¢i jednotlivich financovanych projek-
tech, zaroven je otizkou, kam vyse uvedenou formulaci ,,oblast ¢innosti“ miif piislusné
ustanoveni finanéniho nafizeni. Bez stanoveni obecnych konkrétnich cild se na nejvyssi
urovni kohezni politiky, jak se ukazuje na dosavadnim vyvoji, I1ze obejit. Ponékud sporné
muze nicméné byt to, do jaké miry vyhovuje tento stav obecnym pozadavkam unijniho
prava.

215 Viz ¢l. 4 odst. 2 pism. ¢) Smlouvy o fungovani EU.

216 CASTEK, Michal. Komentat k ¢l. 310 Smlouvy o fungovani EU. In: SYLLOVA
Jindfiska a kol. Lisabonskd smlonva: komentdr. Praha: C. H. Beck, 2010, s. 927.
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* povinnost ¢lenskych statd pfijmout veskera opatieni (véetné opatteni
pravnich) nezbytnd pro ochranu finanénich zajma EU;*7

* povinnost ¢lenskych stath provadét kontroly ex ante a ex post, je-li
to vhodné, véetné kontrol na misté na urcitém vzorku;

* povinnost clenskych statd zpétné ziskdvat neopravnéné vyplacené
financni prostiedky, a je-li to za timto ucelem nezbytné, zahajovat
ptislusna spravni a soudni fizeni;*'*

* povinnost EK v rimci posouzen( rizik a v souladu se zvlastnimi pra-
vidly sledovat systémy f{zeni a kontroly zavedené v ¢clenskych statech
(jimz jesté bude vénovana samostatna pozornost).

4.3.2 Pozadavky na pfipravu a provadéni operacnich programu

Presuneme-li se k obecnému nafizeni, za urcité pomyslné jadro realizace
kohezni politiky lze povazovat piipravu a provadéni opera¢nich programu.
Zatimco finanén{ nafizeni mifilo spiSe do obecné majetkopravni roviny,
v obecném nafizeni jsou zfetelnéji zastoupeny také mechanismy ochrany
pfed zneuzitim unijnich finan¢nich prostiedkd. Jak bylo pravé uvedeno,
na clenské staty pripada v ramci realizace kohezni politiky pfiprava a pro-
vadén{ operacnich programu. Obecné nafizeni urcitym zpisobem upravuje
ob¢ tyto faze, tedy jak fazi pfipravy, tak fazi provadéni.
Faze pripravy je upravena velmi strucné. Jeji podstatou je sestaveni operacnich
programu clenskymi staty (nebo pifpadné jinymi organy v raimci uplatnéni
principu partnerstvi) a jejich nasledné posouzeni EK. Obecné nafizeni klade
urcité pozadavky jak na obsah programu, tak na jejich nasledné posouzeni.

Jde-li o obsah operac¢nich programt, obecné nafizeni (v ¢l. 27 odst. 1) poza-
duje formulaci urcité strategie, ktera bude pfispivat k napliovani Agendy
2020.%" Tamtéz upravuje obecné nafizeni také obecné zaméteny pozadavek,

217 Zejm. zajistit, aby byly ¢innosti financované z rozpoctu EU provadény spravng, ucinné
a v souladu s unijnim pravem, a piedchdzet nesrovnalostem a podvodum, odhalovat
je a napravovat.

218 Pricemz clenské staty ukladaji pifjemctm finanénich prostfedka uc¢inné, odrazujici a pfi-
mefené sankce, pokud tak stanovi unijni pravo ¢i zvlastni ustanoveni vnitrostatnich
pravnich pfedpist.

219 Ptekvapivé hospodafska, socialni a izemni soudrznost tentokrat neni zminéna, obecné
nafizeni tedy opét zduraznuje svoji orientaci na tzv. nové vyzvy; viz podkap. 1.4 a 2.2.
S ohledem na znéni ¢l. 4 obecného nafizeni (upravujici obecné zasady kohezni politiky)
nicméné nelze dospét k zaveru, ze by koncept soudrznosti nebyl ve fazi ptipravy ope-
racnich programu pfitomen.
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aby kazdy opera¢ni program zahrnoval opatfeni k zajistén{ efektivntho, ucin-
ného a koordinovaného provadéni strukturdlnich fondu a nové také, coz
ma z pohledu efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondd svij vyznam, opa-
tfenf ke snizeni administrativni zatéze pro piijemce.*”

V ramci posuzovani operacnich programt se EK podle ¢l. 29 odst. 1 obec-
ného nafizeni zameéf? zemeéna na primérenost strategie programu, na odpovidajici cile,
ukazatele, dilii cile a na pridélovani rozpoctovych droji.

Pro efektivnost kohezni politiky je sestavovani a posuzovan{ operacnich pro-
grami pochopitelné zcela klicové. Uprava téchto aspekti je v obecném naii-
zen{ pojata velmi flexibilné, velky prakticky vyznam tedy ma, jak peclivé a zod-
poveédné budou jednotlivi aktéfi (a to zejména EK) k této fazi pfistupovat.
Vyrazné podrobnéji je v obecném nafizen{ upraveno providéni operacnich
programu, resp. jejich fizeni a kontrola. Za timto dcelem je obecnym nafize-
nim konstruovan utéity systém 15zent a kontroly?*' Z. éeho tento systém sestava,
popisuji v ¢l. 72 obecného naftizen{ obecné zasady systému fizeni a kontroly.
Za pozornost stoji zejména pozadavky na institucionalni zabezpeceni pro-
vadéni operac¢nich programi, které predpokladaji zavedeni trojice organti —
fidiciho, certifika¢niho a auditniho.

Ridici orgin podle &l. 125 obecného nafizeni zodpovida za fizeni operaéniho
programu v souladu se zasadou fadného financ¢niho fizeni. Obecné nafi-
zen{ dale rozd¢luje dkoly fidictho organu v oblastech fizeni opera¢niho pro-

gramu, vybéru operaci**

¢l financ¢niho fizenf a kontroly. Zejména posledni

220 Oproti pfedchozimu programovému obdobi sméfuje obecné natizeni v fad¢ ustanoveni
explicitné ke sniZzeni administrativni zdtéze, a to jak na strané pifjemct podpory (stov.
napf. odst. 43 preambule), tak na stran¢ clenskych stata (srov. napf. odst. 29 preambule).

221 Dle ¢l. 74 a 75 obecného nafizeni je rozlozeni zakladnich povinnosti souvisejicich s fize-
nim a kontrolou operacnich programu zejm. nasledujict:

* Clenské staty plni povinnosti v oblasti fizeni, kontroly a auditu, pfic¢emz musi zajistit,
aby systémy fizeni a kontroly operac¢nich programi byly zavedeny v souladu s pravi-
dly pro dany fond a aby tyto systémy ucinné¢ fungovaly. Zajisti také to, aby existovala
ucinna opatfeni na prezkum stiznosti tykajicich se strukturalnich fonda.

* EK ovétfuje, ze clenské staty zavedly systémy fizeni a kontroly, které jsou v souladu
s timto nafizenim a s pravidly pro dany fond, a Ze tyto systémy b¢hem provadént
programt uc¢inné funguji. EK pfitom muze provadét audity nebo kontroly na misté.
Mimo ovéfeni systému fizenf a kontroly mutze jit taktéz o posouzeni fadného financ-
niho fizen{ operaci nebo programui. EK muze pozadat ¢lensky stat, aby pfijal urcita
opatfeni nezbytnd k odstranéni nedostatk.

222 Pojmem operace se pro ucely obecného natizeni rozumi ,projekt, smlouva, opatreni nebo
skupina projekti, které byly vybrany 1idicimi orgdany dotyénych programii nebo 3 jejich povérent a které
prispivaji k dosazgent cilii priority nebo priorit [...].“
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dve uvedené oblasti majf ze své podstaty pro zajistén{ efektivnosti rozho-
dujici vyznam. Nekteré ¢innosti fidictho organu (a v nckterych piipadech
také certifikacniho organu) Ize delegovat na uréité zprosttedkujici subjekty
(cl. 123 odst. 6 a 7 obecného nafizeni), za jejich ¢cinnost nicméneé fidici organ
odpovida.

Certifikacni organ ma podle ¢l. 126 obecného nafizeni za ukol piebirat infor-
mace o postupech a ovéfenich fidictho organu a nasledné vypracovava
a predklada EK zadosti o platby ze strukturalnich fondu (odtud je tento
organ oznacovan také jako platebni).

Auditni organ ma podle ¢l. 127 obecného nafizen{ dva hlavni tkoly. Primarnim
ukolem je zajisténi audith fadného fungovani systému fizeni a kontroly
operacnich programt. Sekundarnim dkolem je zajistén{ auditd ,,vhodného
vzorku operaci®, tedy jinak feceno auditu urcitého minimalntho mnozstvi
vybranych dota¢nich projektd.?*

Mimo této institucionalni drovné zahrnuje systém fizeni a kontroly také
celou fadu dalsich aspektd. Pro pifpady zjisténi existence zavazného nedo-
statku v ucinném fungovani systému fizenf a kontroly opera¢nfho programu
a jeho neodstranéni{ umozfiuje obecné naffzeni EK pfistoupit k pozasta-
veni plateb. Obecné nafizeni upravuje (¢l. 142) také nckteré dalsi davody

pro tento postup (napf. také z divodu zavaznych selhani v oblasti vykon-

nosti realizace kohezni politiky, a to na zékladé urcitych ukazatela).”*

223 Obecné natizenf upravuje také pravidla pro uréenf téchto tif organa (¢l. 123 a 124), pfi-
¢emz pii zachovani vzajemné funkéni nezavislosti zpravidla umoznuje jejich kumulaci
uvnitf jednoho organu Vei‘ejné spravy anebo vefejného subjektu.

224V této souvislosti lze zminit, ze pozastaveni plateb se v prab¢hu pfedchazejictho pro-
gramového obdobi nevyhnulo ani CR, kdyz v roce 2012 doslo k docasnému uplatnéni
tohoto nastroje vi¢i ¢asti tehdejsich ceskych operac¢nich programi. Divodem pro tento
krok ze strany EK bylo mj. nevyhovujici fungovani auditnfho a kontrolniho systému
prcdmemych operacmch programt (tedy v podstaté nediisledné uplatiiovani systému
fizeni a kontroly); viz EICHLEROVA, Simona, MACHALEK, Petr. Provadéni audita,
nalezy Auditniho organu MF u dotaci z fondt EU a problematika jejich vymahatelnosti.
In: MRKYVKA, Petr, PARILKOVA Ivana, VALDHANS, Ji (eds) DNY PRAVA
2014 — DAYS OF LAW 2014: Cést VIIL Zneuiti prava a svévole prs verejné finanni &nnost.
Brno: Masarykova univerzita, 2015, s. 36. Obnovent plateb bylo ze strany EK podminé-
no urcitymi kroky, mezi které podle citovanych autort spadalo zejména pfevedeni au-
ditniho organu pod Ministerstvo financi, a dale také piislibem pfijeti sluzebniho zdkona
(ktery byl pozdéji pfijat jako zakon €. 234/2014 Sb., o stitni sluzb¢). K dalsim souvislos-
tem a aspektim reakce CR viz tamté?.
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Dalsim obdobnym nastrojem upravenym obecnym nafizenim, ktery sméfuje
k ochrané unijnich finanénich prosttedki v ptipadé vyskytu nedostatkd v sys-
tému fizen{ a kontroly operacnich programu ¢i jinych zavaznych nedostatkd,
jsou finan¢ni opravy. Podstata finan¢nich oprav spociva ve zruseni celého
piispévku z vefejnych zdroji na operaci nebo operacni program nebo jeho
c¢astl. Finanénf opravy provadéjf jednak ¢lenské staty samy (¢l. 143) a jednak
EK (cl. 144 an.).

Usttednim pojmem, ktery souvisi jak s finanénimi opravami, tak obecnéji
s pozadavky na systém fizenf a kontroly, je pojem nesrovnalosti. Takto jsou
obecnym nafizenim oznacena poruseni unijnfho nebo vnitrostatniho prava
pii fizeni strukturalnich fondd, a to zejména ze strany pifjemct podpory,
v dusledku kterych by mohl byt z rozpoctu EU uhrazen neopravnény vydaj.
Obecné nafizeni rozlisuje také systémovou nesrovnalost jakozto nesrovna-
lost, ktera je dusledkem zavazného nedostatku v Gc¢inném fungovani sys-
tému fizeni a kontroly a ktera se muze s vysokou pravdépodobnosti opako-
vat. Obecné nafizen{ upravuje (cl. 122 odst. 2) obecnou povinnost ¢lenskych
stati pfedchazet nesrovnalostem, odhalovat je a zajist’'ovat jejich napravu,
vymahat neopravnéné vyplacené ¢astky a informovat EK o jejich existenci
a postupu pfi jejich vySetfovani.

Obecné nafizeni na mnoha mistech hovoii o odpovédnosti ¢lenskych sta-
t0.** Tato odpovédnost sice neni explicitné upravena, jak vsak plyne z jiz
uvedeného, porusovani pozadavki kladenych na clenské staty muze ustit
v pozastaven{ plateb ze strukturalnich fondu ¢i az ve faktickou redukei alo-
kace financnich prostfedku ze strukturdlnich fondd, coz zfejmé lze povazo-
vat za sankci svého druhu.

Pii obecnéjsim pohledu na nastinény™ systém fizeni a kontroly a dalsi

»doprovodné® pravni pozadavky, resp. instituty, zfejme lze dospet k zaveru,
ze unijni pravai ramec utvafi urcity komplexni a nikoli nepromysleny celek.
Z pohledu efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondu jej vsak na druhou
stranu nelze ani pfecenovat, jelikoz vyznamné je, jak disledné budou pfedvi-
dané pravni mechanismy uplatilovany v praxi, a to jak ze strany jednotlivych
225 Napt. podle ¢l. 73 obecného nafizeni jsou clenské staty odpoveédné za fizenf a kontrolu

programi v souladu se zasadou sdileného fizeni a se svymi povinnostmi stanovenymi

v obecném nafizeni a v pravidlech pro piislusny strukturalni fond.
226 Tento strucny text tuto rozsahlou konstrukei pochopitelné vystihuje jen velmi omezené.
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clenskych statu, tak ze strany EK. Zfejmé lze fici, Ze fungujici systém fizeni
a kontroly je spise jen nutnou podminkou pro zachovani efektivnosti vyuzi-
van{ strukturalnich fondt, nikoli podminku jedinou (a tedy také dostatecnou).
Patrné nelze fici, ze by ve strucnosti popsany pravni rimec byl a priori
problematicky. Pokud ov§em zaméfime pozornost blize na jeho jednotlivé
aspekty, jisté otdzky mohou vyvstat. Domnivam se, ze takovymito diskuta-
bilnimi aspekty jsou pfedevsim pozadavek trvalosti operaci, resp. projektové
udrzitelnosti a pozadavek na minimalni podil spolufinancovani intervenci
ze strukturalnich fondd. Zatimco systém fizeni a kontroly a souvisejici poza-
davky jsou pii realizac{ kohezni politiky relevantni pfedevsim pro clenské
staty, uvedené pozadavky determinuji to, jakym zptsobem mohou k vyu-
zivani strukturalnich fondt pfistupovat pifjemci podpory, coz muze byt
pro efektivnost tohoto procesu vyznamné, ne-li dokonce klicové.

4.4 Pozadavek udrZitelnosti

Domnivam se, ze z pohledu efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondu lze
za vubec nejvyznamngjsi pozadavek formulovany unijnim pravem povazo-
vat pro soucasné programové obdobfi ¢l. 71 obecného nafizeni. Tento cla-
nek upravuje #rvalost operaci. V' Ceskych oficialnich programovych dokumen-
tech a odborné literatufe je pro trvalost operaci vzito ponckud vystiznejsi
oznaeni udritelnost, resp. udrzitelnost projektu ¢i projektova udrzitelnost,
jelikoz jeho podstatou je pozadavek na zachovani (udrzeni) vysledku, kte-
rych bylo dosazeno intervenci ze strukturalnich fondd. Tato podkapitola
se proto pfidrzuje tohoto ¢eského oznacen.

O udrzitelnosti md smysl uvazovat v zasadé pouze v piipadech investic-
nich projektd (tzv. tvrdych projektd). Tyto projekty jsou zaméfeny prede-
v$im na pofizeni urcitého investi¢niho majetku, jehoz prostrednictvim jsou
dale zajistovany cile a vysledky investicniho projektu. V pifpadé neinves-
ticnich projektt (tzv. mékkych projektt), které se zamétuji na realizaci urci-
tych ¢innosti, pofizovani majetku naopak hraje pouze podptrnou roli.*”’
Pod investiénimi projekty si lze pfedstavit napf. (typicky) projekty zameé-
227 MAREK, Dan, KANTOR, Tomas. Prjprava a iizeni projektii strukturdlnich fondi

Evropské nnie. 2. vyd. aktualiz. a rozs. Brno: Spole¢nost pro odbornou literaturu -
Barrister & Principal, 2009, s. 60—61.
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fené na vystavbu vefejné infrastruktury, v praxi ale muze jit s ohledem na $ifi
zabéru kohezni politiky o nepfebernou skalu investicnich zameért. Pod nein-
vesticnimi projekty si lze predstavit zejména projekty zaméfené na razné

formy vzdélavani.?*

Z uvedeného plyne také principidlnf odlisnost v dobé dosazeni vysledku
projektu. V pifpadé neinvesti¢nich projekti jsou vystupy projektu zpravidla
dosahovany jiz v jeho prabéhu, resp. pfed jeho skoncenim. V pfipadé inves-
ticnich projektd je tomu zpravidla naopak, tedy vysledky téchto projekti
jsou dosahovany az v obdobi po jejich ukonceni a zavérecném vyictovani
projektu, a to v ramci tzv. provozni fize investice’”

Obecné nafizeni zakotvuje v ¢l. 71 odst. 1 povinnost navratit pifspévek
ze strukturalnich fonda do unijntho rozpoctu, jestlize do péti let od posledni
platby pfijemci nastane jedna ze skutecnosti upravenych pod pismeny a) az c),
zejména, podle posledniho pismena, pokud dojde k podstatné zméné nepiiznive
ovliviingici povabu, cile nebo provadéci podminky operace, kterd by vedla & obrogent jejich
privodnich cili ' Jinak feceno obecné nafizeni (az na urcité vyjimky,>' které viak
lze ponechat stranou), fakticky ohranic¢uje uvedenou provozni fazi investice
dobou nejméné péti let od posledni platby pifjemci podpory.

Provozni faze investice v praxi pochopitelné muze tuto dobu pfesahovat
a do jisté miry se s tim pfi realizaci kohezni politiky zfejmé také pocita.
Po uplynuti této doby se vsak jiz neuplatni v €l. 71 odst. 1 obecného nafi-
zeni upravena povinnost navratit pifspévek ze strukturalnich fondu. Jinak
feceno, po uplynuti v zasadé doby péti let muize dojit ke skutecnostem dle
¢l. 71 odst. 1 obecného nafizeni (zejména zménam v dosazenych vysledcich
projektu), aniz by s tim byly spojeny nepiiznivé pravai nasledky pro konec-
ného piijemce podpory (majici ve své podstaté charakter sankce).

228 Podrobnéji k charakteristice investi¢nich a neinvesti¢nich projektt viz tamtéz, s. 60—62.

229 Tamtéz, s. 61.

230 Dalsimi skute¢nostmi, které predvida ¢l. 71 odst. 1 pism. a) a b) obecniho nafizent, jsou pak
jednak ,,zastaveni nebo premisténi podporené vyrobni Gnnosti mimo programovon oblast“a jednak ,,zména
vlastnictvi pologky infrastruktury, kterd podniku (i verginému subjekin poskytuje nepatiicion vyhodu .

231V ptipadech, kdy se jedna o zachovani investic nebo pracovnich mist vytvofenych ma-
lymi a stfednimi podniky lze lhutu péti let zkratit na pouhé tii roky (¢l. 71 odst. 1).
Naopak se musi ptispévek ze strukturalnich fondu vratit, jestlize do 10 let byla vyrobni
c¢innost pfemisténa mimo tzemi EU (odst. 2). Zcela specifické jsou pak situace, pokud
ma piispévek podobu statni podpory (odst. 2 a 3). Stejn¢ tak se pozadavek udrzitelnosti
z povahy véci v zasadé nevztahuje na neinvesti¢ni projekty.
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Uéelem tpravy pozadavku udritelnosti projektu je, jak plyne z odst. 64 pre-
ambule obecného nafizeni, zajistén{ efektivnosti vyuzivani strukturalnich
fondi. K udrzitelnosti operaci se zde zejména uvadi:
Aby byla zajisténa itlinnost, spravedinost a trvale ndritelny efeket zdsabii fondii
EST, méla by existovat nstanovent, kterd garuct, e investice do podniksi a infra-
struktury budon mit dlonhon Fivotnost, a zabrani tomu, aby se fondy ESI vyn-
Sivaly k nepatiiinym vyhoddanm.
Utc¢itou obdobou upravy povinnosti navratit poskytnutou podporu (dotaci)
v urcitych pfipadech obsahuje také ceské pravo, a to v podobé odvodu
za poruseni rozpoctové kazné podle § 44 a 44a rozpoctovych pravidel a § 22
zakona o rozpoétovych pravidlech uzemnich rozpoc¢ta.* Mezi odvodem
za poruseni rozpoctové kazné a povinnosti vratit pifspévek ze struktural-
nich fondu podle ¢l. 71 odst. 1 obecného nafizeni je nicméné vyznamny
principialni rozdil. V ptipadé poskytovani dotaci totiz uvedené zakony samy
nekonstruuji podminky, za kterych ma k odvodu dojit. Namisto toho sta-
novi, ze porusenim rozpoctové kazneé je také , poruseni povinnosti stanovené prav-
nim predpisem, rogbodnutim nebo dobodon o poskytnuti dotace nebo navratné financini

vjpomoci “*?

Podminky, jejichz poruseni bude nasledné mozné kvalifikovat jako poruseni
rozpoctové kazneé, lze tedy (pfi zohlednéni urcitych obecnych zakonnych
pozadavkl) nastavit v procesu poskytovani dotace dle potreb dota¢niho
programu, jednotlivé vyzvy k pfedkladani Zadosti o dotaci anebo individu-
alné, a to vcetné doby, po kterou maji byt zachovany vysledky, kterych mélo
byt prostfednictvim dotace dosazeno. Pravni uprava odvodu za poruseni
rozpoctové kazné je tedy zfetelné flexibilnéjsi. Zatimco tedy ceské pravo
umoznuje dobu udrzitelnosti pfizptsobit konkrétnim potfebam dota¢ntho
financovani, unijni pravo vychazi z jakési zprimérované minimalni doby
udrzitelnosti v trvani péti let.

232 Porusenim rozpoc¢tové kazné je také poruseni pozadavka kladenych unijnim pravem,
stov. zejm. § 44 odst. 2 pism. b) rozpoc¢tovych pravidel, resp. § 22 odst. 2 zakona o roz-
poctovych pravidlech dzemnich rozpocta.

233 Jak je stanoveno v § 44 odst. 1 pism. j) rozpoétovych pravidel; podle § 22 odst. 1 zdkona
o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocta je porusenim rozpoctové jesté obecnéji
Razdé neopravnéné pousiti nebo adrgent penénich prostiedkii poskytnutych jako dotace nebo nd-
vratnd finanini vijpomoc 3, rozpoctn [podle pism. a) az d)| sigemniho samospravnébo celfu, méstské
casti blavniho mésta Praly, Regiondlni rady regionun soudrnosti, nebo svagkn obel.
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V této souvislosti ovSem vyvstavaji zejména nasledujici otazky: Zaprvé, lze
pozadavek na udrzitelnost v trvani pouze péti let povazovat za dostacujici,
resp. pfiméfenou? A zadruhé, je-li odpovéd na prvni otazku ziporna, lze
uvazovat o urc¢itém dodatecném doplnéni tohoto pozadavku, tedy prodlou-
zen{ doby udrzitelnosti? Témito otazkami se blize zabyvaji nasledujici oddily.

4.4.1 Pfiméfenost pozadavku udrZitelnosti

Z.da se, ze pozadavek udrzitelnosti, jak je vymezen v ¢l. 71 odst. 1 obecného
nafizeni, je v ramci realizace kohezni politiky na urovni CR respektovan.?*
To znamena, ze udrzitelnost ,,evropské dotace je v piislusném spravnim
aktu vymezena v délce péti let (pomineme-li vyjimky plynouci z unijniho
prava). Tim je také na tuto dobu fakticky ohranicen pravni zavazek pifjemce
podpory ze strukturalnich fondt urcitym zpisobem nakladat s poskytnutou
dotaci. Otazkou pak je, zda lze tuto dobu povazovat za dostacujici, resp.

pfiméfenou z pohledu efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondu.

Domnivam se, Ze jiz na prvn{ pohled se zda byt odpovéd na tuto otazku
zaporna. Piihlédneme-li totiz k riznorodosti investi¢nich projekta financo-
vanych ze strukturalnich fondd, Ize si jen obtizné pfedstavit, ze by pro tuto
sirokou skdlu projektt byla pfiméfend provozni faze investice v trvani pouze
peti let. Pifkladem zjevného nepoméru mezi pozadovanou dobou udrzi-
telnosti a charakterem projektit mohou byt typicky infrastrukturni stavby,
u kterych se pro hodnoceni jejich ekonomické efektivnosti uziva mnohem

delsi casovy hotizont.”

Na tomto misté je vhodné navazat na to, co jiz bylo feceno difve. Bylo
konstatovano, ze dota¢n{ financovani slouzi k dosahovani vysledkud, u kte-
rych zpravidla nelze hovofit o finan¢ni navratnosti vlozenych vefejnych pro-
stfedkd. Pfinos takto dosahovanych vysledkt spociva v né¢em jiném. To ale
na druhou stranu neznamena, ze by dosahovani téchto vysledkti nemélo byt
ekonomicky hodnoceno, pficemz doba, po kterou budou vysledky projektu

234 Viz vyslovné nékteré programové dokumenty operacnich programu, pifpadné viz ofi-
cidlni internetova prezentace ,evropskych dotaci Ministerstva pro mistni rozvoj:
Udrzitelnost projektu. Evropské strukturdlni a investicni fondy [online]. Ministerstvo pro mist-
ni rozvoj. Dostupné z: http:/ /www.strukturalni-fondy.cz/cs/Informace-a-dokumenty/
slovnik-pojmu/U/Udtzitelnost-projektu

235 Napt. Milan Hrdy uvadi v pfipadech hodnoceni ekonomické efektivnosti projektu silnic
a délnic ¢asovy hotizont v délce 25 a2 30 let, viz HRDY, dilo cit. v pozn. 174, s. 59.
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»udrzeny®, pochopitelné pfedstavuje klicovy parametr hodnoceni efektiv-
nosti projekta financovanych z vefejnych prostfedki.?* Budeme-li v tomto
kontextu zvazovat dusledky pétileté doby udrzitelnosti, nabizi se dle mého
nazoru dvojice moznych pifstupt.
Prvnim moznym pfistupem je se tomuto pozadavku, jak je formulovan, pfi-
zpusobit. To znamena jednak financovat pouze takové projekty, u kterych
je ekonomicky odpovidajici provozni faze investice v trvani nejméné péti
let. Anebo financovat projekty pouze pomérnou ¢asti podpory odpovida-
jici stejné dobé provozni faze investice. Tento piistup ale z podstaty véci
vyrazné omezuje moznosti podpory ze strukturdlnich fondd, a proto ani
nenf pfili§ realisticky.
Druhym moznym pfistupem je financovat projekty bez téchto omezeni
s tim, ze provozni faze téchto projektt bude v praxi pfesahovat dobu udrzi-
telnosti. Jinak feceno, pracovat s urcitym predpokladen, ze vysledky projektt
nebudou po uplynuti doby udrzitelnosti ,,opustény* bez ohledu na nee-
xistenci pravnfho zavazku pifjemce dotace v tomto sméru. Tento pifstup
je zfejmé podstat¢ fungovani soucasné kohezni politiky mnohem bliZe.
Budeme-li hovofit o urcitém pfedpokladu, musi jit pochopitelné o predpo-
klad do jisté miry davodny.*’
Ac to muze znit ponckud piekvapive, pfedpoklad, ze provozni faze projektu
ptesahne pozadovanou dobu udrzitelnosti, neni z pravnfho pohledu zcela
iracionalni. Tento pfedpoklad je relevantni (alesponl v teoretické roving)
v ptipadech, kdy na strané pifjemce podpory ze strukturalnich fondua figu-
ruje vefejnopravni subjekt.
Z povahy véci tomu tak bude zejména tehdy, kdyz jako koneény pfijemce
podpory ze strukturalnich fondd vystupuje stat (a dotaci tedy v tomto
piipadé poskytuje ,,sam sob¢®). Stat je jednak vazan jiz uvedenymi poza-
davky unijnfho prava ve vztahu k finanénim prostiedkim kohezni politiky,
236 K metodam ekonomického hodnoceni projektd financovanych z vefejnych prostfedka
viz napt. OCHRANA, FrantiSek. Verginé vidajové programy, verejné projekty a akdzky: jejich
tvorba, hodnoceni a kontrola. Praha: Wolters Kluwer Ceska republika, 2011, s. 119 an.; pii-
padné obecnéji viz HRDY, dilo cit. v pozn. 174.
237 Pokud by totiz neslo o pfedpoklad davodny, jednalo by se jiz spiSe o rezignaci na efek-
tivnost vyuzivani strukturalnich fondd (coZ by ovsem bylo mozné povazovat také za ur-

¢ity, le¢ pochopitelné nezadouci, pfistup k pozadavku udrzitelnost, resp. jeho nastaveni
v unijnim pravu).
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zejména zasadou fadného finanéniho fizeni. V druhé fadé je stat vazan také
nékterymi obecnymi majetkopravnimi povinnostmi plynoucimi z ¢eského
prava, resp. zdkona o majetku Ceské republiky a jejim vystupovani v prav-
nich vztazich (zakon ¢. 219/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich pfedpisa). Tento
zakon zejména stanovi, ze majetek statu musi byt vyugivan sicelné a hospoddrné

k plnént funfkci stitn a k vykonu stanovenych &nnosti>® Obdobnymi povinnostmi
jsou vazany také dzemni samospravné celky. >

Podstata uplatnéni téchto zakladnich povinnosti spoc¢iva v tom, ze podpora
ze strukturdlnich fondua je proplacena takika vzdy zpétné.*! Pifjemci pod-
pory jsou tedy zpravidla nuceni zrealizovat podpofeny projekt nejprve zcela
na své naklady (mnohdy za pomoci komercniho financovani) a pfislusna
¢ast uznatelnych nakladd je jim az nasledné uhrazena po dokonceni projektu
poskytovatelem dotace, resp. pfenesené strukturalnimi fondy. V této fazi
je tedy pifslusny vefejnopravni subjekt pravné vazan k dosazen{ uréitého
efektivniho vysledku jiz na zakladé uplatnéni obecnych majetkopravnich
povinnosti. Podminky poskytnuti dotace jsou v urcitém ohledu az druhotné.

238 Ustanoveni § 14 odst. 1 zdkona o majetku Ceské republiky a jejim vystupovani v prav-
nich vztazich. Na tomto misté jsou upraveny také nékteré dalsi majetkopravai povinnos-
ti, napt. povinnost pecovat o achovdni a rozvoj majetkn Ci povinnost chranit majetek pred neopravné-
mymi Zdsahy; podrobnéji k této problematice viz HAVLAN, Petr a kol. Majetek stitu v platné
pravni fipravé. 3. aktualiz. a podstatné dopl. vyd. Praha: Linde, 2010, s. 145 an.

239V piipadé obcf a kraja jde zejména o povinnost wyugivat sviij majetek dicelné a hospoddrné
v souladu s jejich zdjmy a iikoly vyphivajicimi ze dkonem vymezené prisobnosti, viz § 38 odst. 1
obecniho ztizeni a § 17 odst. 1 krajského zfizeni [zdkon ¢. 129/2000 Sb., o krajich (kraj-
ské ziizeni), ve znéni pozdéjsich piedpisi]. Také v uvedenych ustanovenich obecniho
a krajského ziizeni jsou obdobné upraveny nékteré dal$i majetkoprivni povinnosti; po-
drobnéji k této problematice viz HAVLAN, Petr, JANECEK, Jan a kol. Majetek sizemnich
samospravnych celkii v teorii a praxi. 2. aktualiz. a podstatné dopl. vyd. Praha: Leges, 2014,
s. 134 an.

240 Obecna povinnost vefejnopravaich subjektd vyuzivat vefejny majetek ucelné a hos-
podarné (¢i v souladu s principy 3E, tedy vcetné kritéria efektivnosti) dosud pravné
upravena nebyla, coz souvisi s celkové neuspokojivym stavem ceské pravni upravy ma-
jetkopravni oblasti vefejnopravnich subjekti. Vhodnym fesenim této situace se zdd byt
pfijeti modelu pravni upravy sestavajiciho ve vefejnopravni roviné jednak z obecné prav-
nf dpravy v podobé zakona o majetku vefejnych subjekti (nebo také jednoduseji zdkona
o vefejném majetku), ktery by upravoval majetkopravni problematiku pro vsechny vefej-
né subjekty, a dale Gpravy ve zvlastnich pravnich pfedpisech, tak jak jej navrhuje Havlan;
viz HAVLAN, dilo cit. v pozn. 29, s. 268-271. Zadnou koncepéné pojatou legislativni
aktivitu vSak v tomto sméru v soucasnosti zaznamenat nelze.

241 DOCKAL, Vit. Strukturdlni fondy EU — projekiovy cyklus a projekiové fizeni. Brno:
Masarykova univerzita, 2013, s. 17.
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Tyto obecné majetkopravni povinnosti jsou doprovazeny také urcitymi
»pravaimi zarukami®, véetné moznosti vyvozeni pravai odpoveédnosti, a to

véetné odpovédnosti trestnépravni.**

Lze tedy konstatovat, ze racionalitu do jednani pifjemce podpory v téchto
piipadech nevnasi sim pravni rimec kohezni politiky, nybrz spise az vnitro-
statn{ pravni dprava hospodafeni s tzv. vefejnym majetkem, ktera v urcitém
smyslu z unijnfho prava plynouci pravni zavazek pifjemce dotace supluje.
Zasadni otazkou ovsem zustava, nakolik 1ze na tuto ,,majetkopravni sebere-

gulaci® spoléhat v praxi.**

Mnohem méné, pokud vibec, Ize pochopitelné spoléhat na pfijemce ,,evrop-
skych dotaci®, kteff vefejnopravnimi subjekty nejsou a na které se tudiz
nevztahuje urcitd, jak vystizné uvadi Havlan, ,,vefejnopravni pfisnost™.**
Jista mira davéry by snad mohla byt uplatnéna viuci nékterym neziskovym
pravnickym osobam soukromého prava, jako jsou (nove) ustavy ¢i (z dii-
véjska pretrvavajicl) obecné prospésné spolecnosti. Naopak s principialni
nedtavérou lze hledét na podnikatele jakozto pifjemce podpory, u kterych
bude provozni faze investice nad rimec pozadavku udrzitelnosti zcela pfiro-
zené podfizena jejich soukromym ekonomickym zajmim.**

Z téchto davoda se domnfvam, ze pozadavek na udrzitelnost vysledka
investi¢nich projektd v délce obecné pouze péti let, jak plyne z ¢l. 71 odst. 1
obecného nafizeni, skile podporovanych projekti a moznych piijemct
podpory nevyhovuje, resp. nedostainje. Tomu zavéru ostatné nasvédcuji také
nékteré dotacni tituly v ramci cCeské statni dotacni politiky bez navaznosti

242 K tomu viz pozn. 190.

243 Zejména lze poukdzat na to, ze dotacni prostfedky mohou byt v praxi vnimany jako
,,Cizi financni prostfedky (byt” pravné vzato tomu tak zpravidla nenf), na které mohou
byt piislusné majetkopravni povinnosti uplatiiovany nedisledné. V druhé fadé muze
ziskani ,,evropskych dotaci® figurovat jako urcity politicky cil (stov. podkap. 3.2), aniz
by vsak byl nasledn¢ kladen duraz na efektivni vyuziti piislusnych dota¢nich prostfedka.

244 Resp. vyssi mira regulovanosti vikonu tzv. vefejného vlastnictvi, viz HAVLAN, dilo cit.
v pozn. 29, s. 270.

245 Otazkou pak je, jak (¢i zda) lze uvedené zavéry promitnout do stanoveni dota¢nich
podminek ,,evropskych dotaci“ a také mechanismu hodnoceni a vybéru projekti, které
nakonec boudou podpofeny.
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na realizaci kohezni politiky, které unijnim pravem takto omezeny nejsou
a které v obdobnych ptipadech vyzaduji udtzitelnost diametrdlné vy$si.>*

4.4.2 ProdlouZeni doby udrZitelnosti

Pokud ovsem bylo konstatovano, ze doba udrzitelnosti projektu podle ¢l. 71
obecného nafizeni neni pfiméfend, nabizi se druha z uvedenych otazek, tedy
zda lze uvazovat o moznosti jejtho prodlouzen.

S ohledem na mozné pfistupy k piislusnému ustanoveni obecného natizeni
se zfejme nabizi dvojice moznosti. Prvani moznosti je interpretovat piislusné
ustanoveni obecného nafizeni v tom smyslu, ze pozadavek na udrzitelnost
je pozadavkem minimalnim. Druhou moznosti je urcitym zpusobem ,,dopl-

bR{3

nit“ obecné nafizeni prostfednictvim narodni pravni upravy. Ani jedna
z téchto moznosti se ovsem nejevi jako realisticka, resp. pravné mozna, a to

z nasledujicich davodd.

Prvni uvedena moznost zfetelné narazi na dikci ustanoveni ¢l. 71 odst. 1
obecného nafizeni, které stanovi ze ,,se musi prispéve 3 fondsi EST vrdtit, jestlize
do péti let od posledni plathy prijemci & pripadné v dobé stanovené v pravidlech pro stitni
podporu dojde u operace”k jedné z jiz uvedenych skutecnosti, a piili§ prostoru
pro odlisnou interpretaci svého textu neponechava.*’

Tomu, ze poskytnuté financéni prostfedky se musi navratit, pokud dojde
k urcitym skutecnostem do péti let, nikoli v prubéhu nejméné péti let,
nasvédcuje také odst. 64 preambule obecného nafizeni, podle kterého
ol|z) kusenosti nkazaly, e dostateind minimdlni doba (ini pét let”. Z uvedeného lze
zjevné dovozovat, ze unijn{ zakonodarce povazuje po zvazeni jejtho ucelu

246 Viz napt. pravidelny dotacni program Podporované byty Ministerstva pro mistni rozvoj,
ktery v ramci podminek pro pouziti dotace pozaduje uzivani podporovaného bytu
ke stanovenym (socialnim) ucelim po dobu 20 let, pficemz poruseni této povinnosti
v celé jeji délee, jak upozornuje pifslusny programovy dokument, mizZe ustit v ulozen{
odvodu za poruseni rozpoctové kazné. Analogické projekty socialniho bydleni financo-
vané ze strukturilnich fonda (v ramci Integrovaného regionélntho opera¢niho progra-
mu) pak vychazeji ze standardntho pozadavku na udrzitelnost v délce péti let.

247 Pii pieklenuti jazykového vykladu bychom pfitom museli jit velmi daleko, jelikoz by-
chom fakticky konstatovali, ze ,,pét™ let dle obecného nafizeni ve skute¢nosti zname-
na ,sedm®, ,,deset anebo mozna jest¢ mnohem vice let, coz by pfedstavovalo zjevny
a zfejmeé tézko pfedstavitelny zasah do pravni jistoty a mozna jesté vyznamnéji do za-
vaznosti unijnfho prava; k tomu viz dale (jakkoli by tento zasah mohl byt z pohledu
deklarovaného ucelu pozadavku udrZitelnosti opodstatnény).
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za piiméfenou, resp. dostatecnou pravé dobu péti let (jakkoli to deklarova-
nému uUcelu pozadavku udrzitelnosti nemusi v praxi odpovidat).

Druha z uvedenych moznosti, tedy urcité ,,doplnéni® obecného natizeni
vnitrostatn{ pravni Gpravou (at’ jiz vyslovné ¢i pii jeji aplikaci), narazi na bez-
prostiedni pouzitelnost (direct applicability), resp. ptimy acinek (direct effect)
unijnfho nafizeni, jakozto vlastnost nafizeni plynouci z ¢l. 288 Smlouvy
o fungovini EU** Tuto vlastnost lze charakterizovat tak, ze jsou-li usta-
noveni pfijatého nafizenf dostate¢né pfesna a jednoznacnd, pfimo stanovuji
prava a povinnosti statim ¢i jednotlivedm, pficemz jsou pro své adresaty
zavazna, aniz by muselo dojit k jejich transpozici do vnitrostitntho prava.*
Naffzeni tedy ma pravai acinky ,,samo o sobe®.

Clenské staty proto nemusi obsah nafizeni pfenést do vnitrostitniho prava
a ani nemohou na drovni vnitrostatnfho prava ovlivnit jeho normativni
obsah. Clenské staty mohou byt naopak z povahy unijntho prava (které
ma pfed vnitrostitnim pravem pfednost) nuceny uvést své vnitrostatni

pravo do souladu s pravem EU>" Jinak feceno, nafizeni obecné nepone-

chava prostor pro jeho dalsi ,,provadéni na arovni prava clenského statu.!

Pokud bychom v piifpadé pozadavku udrzitelnosti usilovali o zavedeni
urcitych zpiisnujicich podminek na drovni vnitrostatntho prava, fakticky
bychom uvazovali o tzv. gold-platingu jakozto postupu, kdy clensky stat
ptijme rozsifujici ¢i vice zatézujici pravai upravu.>** Tento postup vsak

248 Podle ustanoveni ¢l. 288 Smlouvy o fungovani EU ma nafizeni ,,obecnon prisobnost. Je 3d-
vazné v celém rogsabu a primo pougitelné ve vsech clenskych stdtech.

249 CRAIG, Paul P, DE BURCA, Griinne. EU Jaw: text, cases, and materials. 6th ed. Oxford:
Oxford University Press, 2015, s. 107 a 198; obdobn¢ viz ZEMANEK, Jifi. Povaha
a postaveni evropského prava. In: TICHY, Lubo§. Evrapské prdvo. 5. preprac. vyd. Praha:
C. H. Beck, 2014, s. 246 an.

250 CRAIG, DE BURCA, dilo cit. v pozn. 249, s. 107.

251 Vyjimkou muze byt situace, kdy nafizen{ pfijeti provadécich piedpist na vnitrostatni
urovni pfimo predpokladd; viz tamtéz, s. 199.

252 Viz KRAL, Richard. Smérnice EU 3 pobiedu jejich transpozice a vnitrostdtnich iicinks. Praha:
C.H.Beck, 2014, s. 101.

253V této souvislosti lze poznamenat, ze byva poukazovano na mozné negativni dasledky
gold-platingu spocivajici ve vy$sim zatézovani vnitrostatnich adresatd prava oproti tém
zahrani¢nim, pro které mohou platit mirn¢jsi pravidla (a muze tak dochdzet k obracené
diskriminaci); srov. napf. tamtéz, s. 101-104. To ovSem na druhou stranu nevylucuje,
ze v nékterych ptfipadech muze byt gold-plating s ohledem na jedine¢nou situaci v da-
ném clenském stat¢ odavodnény (v pifpadé gold-platingu pozadavku na udrzitelnost
by tomu tak byt mohlo). Le¢ jak je zahy uvedeno, v tomto pifpadé jde o problematiku
upravenou formou unijniho nafizeni, nikoli smérnice, coz md rozhodujici vyznam.
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nachazi své mozné uplatnéni pouge v ptipadé unijnich smérnic, které naopak
ze své povahy pfedpokladaji implementaci do vnitrostatniho pravaniho fadu.
Ani v téchto pfipadech ovéem neni ¢lenskym statim dana naprosta volnost,
a to v zavislosti na formé harmonizace, kterou smérnice vyzaduje.”*

Shrneme-li uvedené, obecné tedy plati, ze se smérnice pouziji tehdy, kdyz
je zadouci pravni Upravu ¢lenskych statd harmonizovat, tj. sblizit pravni
rady ¢i nastavit urcité zakladni sméry nebo postupy. Natizeni pravo unifikuje
a pouziva se tehdy, pokud unijni zdkonodarce nezamyslel ponechat ¢len-
skym statim moznost pifslusnou pravni dpravu modifikovat, resp. pokud
dospél k zavéru o pottebnosti jednotnych pravidel.

Dodate¢né prodlouzeni doby udrzitelnosti projektt upravené v ¢l. 71 odst. 1
obecného nafizeni prostfednictvim narodniho prava by tedy bylo urcitou
obdobou gold-platingu ve vztahu k unijnimu nafizeni. Tato ,,kombinace*
ovsem s ohledem na uvedené obecné charakteristiky nafizeni neni mozna,
a to bez ohledu na padnost divodu, které k tomuto zaméru mohou vést.
Situaci Ize do urcité miry pfipodobnit k podzakonnému pravnimu pfedpisu,
ktery by zpfistioval zakonnou pravai dpravu.*

V piipade, ze by clensky stat piijal vlastni pravni upravu, ktera by obecné
nafizen{ doplfiovala, resp. zpiisniovala, jednak by plnéni téchto dodate¢nych

podminek nebylo pfed vnitrostatnimi soudy vynutitelné pro rozpor s ptimo
6

ucinnym unijnim pravem,”® a jednak by tento krok mohl vést k zahdjeni

f{zeni o poruseni povinnosti podle ¢l. 258 Smlouvy o fungovani EU.

254 U smeérnic se mira flexibility, ktera je ¢clenskym statim ponechdna pro implementaci, znac-
né lisi v zavislosti na tom, zda smérnice vyzaduje minimalni, nebo uplnou harmonizaci.
Minimdlni harmonizace znadi, ze je stanoven urcity minimalni standard pravni Gpravy, kte-
ry musi clenské staty dodrzet. Je ale mozné, aby clensky stat pfijal nebo si ponechal jiz
pfijatou piisnéjsi pravni dpravu. Minimalni harmonizace tedy nastavuje jakysi ,,nejmensi
spole¢ny jmenovatel* pravni upravy v ¢lenskych stitech (viz WOODS, Lorna, WATSON,
Philippa. Steiner & Woods EU Jlmw. 11th ed. Oxford: Oxford University Press, 2012, s. 345).
Naproti tomu zplnd harmonizace vyzaduje, aby ¢lensky stat pfijal smérnici stanovené pravi-
dlo pfesné tak, jak je uvedeno ve smérnici, a neumoznuje tedy se ¢lenskému statu od textu
smeérnice jakkoli odchylit. A to ani tehdy, pokud by to v nékterych statech mélo znamenat
snizen{ standardu ochrany, ktery poskytuje vnitrostatni pravo (tamtéz, s. 341-343).

255 Viz ¢l. 4 odst. 1 Listiny zdkladnich prav a svobod, podle kterého: ,,[plovinnosti mohon byt
ukladdny toliko na dkladé zikona a v jeho mezich a jen pri zachovdni Zdkladnich priv a svobod. “Byt’
v pifpadé¢ vztahu unijniho a vnitrostatntho prava jde o otazku aplikacni pfednosti, nikoli
pravni sily (platnosti) pravntho predpisu; viz ZEMANEK, dilo cit. v pozn. 249, s. 253 an.

256 Ptesnéji feceno, piijemci podpory ze strukturalnich fonda by se mohli uspésné domahat
soudni ochrany pfed pravnimi nisledky nedodrZeni prodlouzené doby udrZitelnosti.
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Zda se tedy, ze upravuje-li obecné nafizen{ ve svém cl. 71 odst. 1 urcity
pozadavek udrzitelnosti intervenci, resp. jejich vysledkd, jde o horni hra-
nici (strop) tohoto pozadavku, kterou nelze na urovni vnitrostatnfho prava
(alespon na zakladé toho, co lze v pravu EU v této souvislosti povazovat
za obecné platné), jednoduse ,,prolomit®. Jinak feceno, nepovazuji za prav-
dépodobné, Ze by se clenské staty pokousely odchylit od pravni Gpravy
v obecném naffzeni.

Tomuto zaveéru mohou sveédcit také nepravn{ divody, zejména jiz difve nasti-
néna snaha vycerpat v ramci pfedmétného programového obdobi pokud
mozno vsechny alokované financni prostfedky, ktera do jisté miry jde proti
zptisnovani pozadavkd unijniho prava, které by mohly ustit v navraceni
financnich prostfedka zpét do unijnfho rozpoctu. Ostatné timto smérem
muze mifit zminka z preambule obecného nafizeni (odst. 64) o dosavadni
,»osveédcenosti tohoto feseni. Maze tim byt zkratka myslena také osveédce-
nost politickd (ve smyslu konsenzu clenskych statd na délce doby udrzitel-

nosti), nikoli primarné ekonomicka racionalita intervenci ze strukturalnich
fond.’

4.5 Pozadavek spolufinancovani

S tim, co bylo konstatovano v pfedchazejici podkapitole, do zna¢né miry
souvisi podil financovani projektti ze strukturalnich fondd, resp. pozada-
vek spolufinancovani téchto projektt formulovany obecnym nafizenim.
Po pravni strance je tento aspekt unijniho pravnfho ramce vyuzivani struk-
turalnich fondt méné komplikovany, jeho prakticky vyznam ale mize byt,
jak se domnivam, srovnatelny.
Jak jiz bylo piiblizeno v kapitole 1, v soucasném programovém obdobi
(2014-2020) mohou na podporu ze strukturlnich fondd dosiahnout nejen
zaostavajici clenské staty, resp. regiony. Obecné naffzeni podle ¢l. 90 umoz-
fiuje v soucasném programovém obdobi sméfovat podporu mimo ,,méné
257 Jisté otazky pak muze vyvolavat také to, kam by mély byt v pfipadé poruseni vnitrostat-
nim pravem ,,prodlouzeného® pozadavku udrzitelnosti navraceny finanéni prostiedky.
Do rozpoctu clenského stitu, ktery nenf ,,plivodcem® téchto prostiedkd, by to zfej-
me byt nemélo. V CR by vsak zfejmé mohlo dojit k navriceni piislusnych finan¢nich

prostiedki do unijniho rozpoctu skrze Narodni fond, srov. § 38 odst. 3 rozpoctovych
pravidel.
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rozvinuté regiony” také do regiont ,,pfechodovych® a ,;rozvinutéjsich®.
Rozdéleni téchto regiont probihd na zakladé hodnoty HDP na obyvatele
v poméru k unijnimu praiméru (v parité kupni sily) jakozto urcitého kritéria
zpusobilosti pro ziskini podpory.®® Od této kategorizace se odviji pozada-
vek na spolufinancovani z dalsich zdrojb (at’ jiz vefejnych ¢i soukromych),
ktery je projevem jiz dffve zminéného principu adicionality.*”
Podle ¢l. 120 obecného nafizeni se tyto pozadavky vztahuji na operaéni pro-
gramy, resp. prioritnf osy (jakozto urcité podirovné operacnich programu),
a nasledné¢ se promitaji do pozadavki na spolufinancovani jednotlivych pro-
jektd. Pokud pomineme urcité vyjimky, uvedeny clanek obecného naiizeni
stanovuje nejvyssi miru financovani ze strukturalnich fonda nasledovne:

* 85% pro méné rozvinuté regiony clenskych stati;

*  60% pro pfechodové regiony;

¢ 50% pro rozvinut¢j$i regiony.
Priznivéjsi nastaveni pozadavku spolufinancovani pro ,,méné rozvinuté regi-
ony* ma sice na jednu stranu jistou logiku, jelikoz takto lze v téchto regio-
nech (¢lenskych statech) alokovat vétsi objem podpory. Na druhou stranu
tim ale mtze byt ponc¢kud zastinén ucel, ktery lze pozadavku obligatorniho
spolufinancovan{ intervenci ze strukturalnich fondi pfisuzovat.

Pozadavek spolufinancovani lze chapat jako projev spoluodpoveédnosti pii-
jemct podpory a clenskych stati na realizaci kohezni politiky, jehoz tc¢elem
je vyssi efektivnost vyuzivani strukturalnich fonda.” Obdobné konstatuje
preambule obecného natfizeni (odst. 20), ze ,,zdsada spolufinancovdni ma pro
providént fondii ES1 zdsadni vyznam umoinjici zajistit odpovédnost a prislusné poli-
tiky na miste" Lze tedy ziejmé fici, Zze cilem spolufinancovani je dosazeni
urcité ekonomické ainteresovanosti piijemce podpory skrze povinnost nést ¢ast
nakladi na realizované intervence.

Jak uvadi Dockal, konkrétni vyse spolufinancovani (jeho sazba) je stano-
vovana pro kazdy dotacni titul zvlast’, pficemz vliv ma také typ pifjemce

258 Do prvni uvedené kategorie spadaji regiony s méné nez 75 % unijniho prameéru unijni-
ho HDP, do druhé se 75 % az 90 % unijniho praméru HDP a do tieti s vice nez 90 %
unijniho praméru HDP.

259 Jakozto jednoho z principt kohezni politiky, viz podkap. 4.2.

260 Srov. MAREK, KANTOR, dilo cit. v pozn. 227, s. 28.
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21 7, povahy véci je ale spolufinancovani nastavo-

podpory, resp. zadatele.
vano primarné tak, aby bylo mozné dosahnout vysokého podilu absorpce
podpory ze strukturalnich fondu. To v piipadé vyse uvedené kategorie méné
rozvinutych regiont v praxi znamena velmi malou (v praméru patnactipro-
centni) pozadovanou miru spolufinancovani, kterd mize vést, jak se domni-
vam, k velmi nizké ekonomické zainteresovanosti pifjemci podpory, resp.

mozna az k jejich faktické ekonomické nezainteresovanosti.

To muze pfedstavovat vyznamny problém zejména v kombinaci s v pfed-
chazejici podkapitole rozebiranym deficitem pravn{ zainteresovanosti pfi-
jemcd podpory v souvislosti s nedostate¢cnou pozadovanou dobou pro-
jektové udrzitelnosti. V situaci, kdy se pfijemce podpory na realizaci pro-
jektu jednak takfka financné nepodili a jednak neni ani dostate¢né vazan
k ,,udrzeni” vysledkd projektu, lze ocekavat, ze bude spise ochoten usilovat
o realizaci rizikovych ¢i az ,,spekulativnich® projektd. Nasledky pfipadného
selhani intervence se po uplynuti relativné kratké doby udrzitelnosti projevi
jen v malé mife. Nizka zainteresovanost pifjemct podpory s sebou pocho-
pitelné nese také jista korupéni rizika.

Ani v pifpadé pozadavku na financovan{ se pfitom nezda byt realistické jeho
zptisnéni. Podle ¢l. 120 obecného nafizen{ je mira spolufinancovani stano-
vena v rozhodnuti EK o pfijetf opera¢niho programu. Toto rozhodnuti sle-
duje jak vyse uvedené limity, tak také nekteré dalsi aspekty (srov. napf. cl. 61
obecného nafizenf). Obecné nafizeni pamatuje na Gpravu miry spolufinanco-
vani v ¢l. 121, resp. obdobné v ¢l. 61 odst. 5, avsak nikoli v kontextu zajisténi
efektivnosti vyuzivan{ strukturalnich fondd. Otizkou ovsem pfedevsim je,
zda by clenské staty o zvySeni miry spolufinancovani vibec usilovaly. Lze-li
totiz pfi soucasné urovni spolufinancovani hovofit o problému ,,doc¢erpani®,

vyssi mira spolufinancovani by tento problém z povahy véci prohloubila.*

261 Jak tento autor upfesnuje, ,2ypicky json vybodioviny nexiskové organigace, Jvldstni resim maji
také malé a stredni podniky apod. Ve vjjimeinych pripadech jsou dotace poskytovdny v piné vysi.
DOCKAL, dilo cit. v pozn. 241, s. 69. V ptipadech, kdy projekt zaklad vefejnou pod-
poru, plati piisnéjsi pravidla, viz tamtéz.

262 Uvedené tedy do zna¢né miry souvisi také s otdzkou celkové vyse alokace podpory
pro jednotlivé ¢lenské staty a jeji praktické ,,vyuZitelnosti®.
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4.6 Diléi zavéry

Unijni pravni ramec vyuzivani strukturalnich fondt v prvn{ fadé formu-
luje urcité obecné pozadavky, ve kterych je zfetelne zastoupeno hledisko
efektivnosti (v podobé zasady fadného financénfho fizeni reprezentujici
principy 3E). Z unijnfho pravniho ramce plyne také celd fada konkrétnich
pozadavku na realizaci kohezn{ politiky na drovni ¢lenskych statd, zejména
ve vztahu k pfipravé a provadéni operacnich programu, za kterymi lze spat-
fovat snahu o zajisténi efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondt. Kromé
techto ,,systémovych® pozadavki obsahuje unijni pravni ramec (obecné
nafizeni) také nékterd obdobné zaméfena dil¢i ustanoven.

Takovymi ustanovenimi, majicimi vyznamny vliv na otazku efektivnosti
vyuzivani strukturalnich fondd, mohou v souc¢asném programovém obdobi
byt zejména ustanoveni obecného nafizeni upravujici jednak pozadavek
na (projektovou) udrzitelnost a jednak pozadavek na minimalni spolufinan-
covani intervenci ze strukturalnich fondd. Tyto dva pozadavky spole¢né
co do svého ucelu sméfuji k posileni zainteresovanosti kone¢nych piijemcti
podpory ze strukturdlnich fondd na vysledcich realizovanych intervenci,
resp. podpofenych projekti.

Domnivam se vsak, ze lze mit divodné pochybnosti o tom, zda tyto poza-
davky skutecné napliuji sviij deklarovany ucel, a to proto, Ze jsou z pohledu
pifjemct podpory zjednodusené feceno pfili§ mirné a nemusi tedy v praxi
mit oc¢ekavané ucinky. Nezda se pfitom realistické, ze by tyto deficity bylo
mozné urcitym zptsobem doplnit na Grovni vnitrostatniho prava (at’ jiz
z divodua pravnich ¢i mimopravnich). Jaké mohou byt praktické duasledky
tohoto zavéru?

Za mozny duisledek lze zfejmé oznacit v prvnf fadé fakticky prenos odpovéd-
nosti za vysledky realizace kohezni politiky z piijemct podpory na jeji posky-
tovatele. Casto byva zdtrazfiovano, ze odpovédnost za spésnost projekta
nesou pifjemci podpory. Pozadavek na pomeérné kratkou dobu udrzitelnosti
projektu (a tedy relativné nizkou pravni zainteresovanost ze strany pifjemce
podpory) a pozadavek na pomérné nizké spolufinancovani (a tedy rela-
tivné nizkou ekonomickou zainteresovanost ze strany piijemce podpory)
ale nasvédcuji tomu, ze odpovédnost za uspesnost projektt ve skutecnosti
lez{ spise na poskytovateli podpory.
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Jelikoz nestoji-li efektivnost vyuzivani strukturalnich fondt na pravnich
zavazcich pifjemct (jejich trvani) a jejich ekonomickych zajmech (vlozenych
vlastnich finanénich prostfedcich), stoupa na vyznamu vybér téch ,,sprav-
nych® pifjemct, resp. kvality projektt a jejich nasledné kontroly. Zda je tato
strategie zalozena na ,kvalité* vefejné spravy a vefejnych instituci a nikoli
na motivaci pfijemct podpory strategii vhodnou, je ovsem diskutabilni.

Lze totiz poukazat na to, ze takto zalozeny pfistup mize vykazovat lepsi
vysledky zejména v nejrozvinutéjsich clenskych statech, nikoli v ¢lenskych
statech zaostavajicich. K zavéru, ze kvalita vefejnych spravy a vefejnych
instituci hraje pfi realizaci kohezni politiky vyznamnou, ne-li klicovou roli,

263 'Tohoto zavéru si je ostatné védoma také EK.**

dospéla jiz difve literatura.
Druhym hypotetickym dtsledkem, ktery se nabizi, muze byt také snaha
o kompenzaci tohoto deficitu v jinych oblastech zavaznych podminek
pro poskytovani dotaci, pfesnéji fec¢eno jejich obecnym zprisnénin. To mtze
vést az k tomu, ze pomeérné piimocaré a srozumitelné pozadavky na udrzi-
telnost projektu a jeho spolufinancovani (a s nim souvisejici pravni a eko-
nomickou odpovédnost piijemce podpory) budou nahrazeny slozitymi
programovymi dokumenty a podminkami. TotéZz muze platit pro uplatfio-
van{ kontrolnich pravomoci (je-li pravni zavazek pifjemce dotace ohranicen
kratsi dobou, je z podstaty véci tfeba nedostatky odhalit v tomto omezeném
intervalu).

Shrneme-li dosud uvedené, unijni pravni uprava pozadavku udrzitelnosti
se z duvodu své nepfiméfenosti (nedostatecnosti) z pohledu zachovani
efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondu jevi namisto ,,ochranného

263 Sjef Ederveen a kol. ve své studii efektivnosti kohezni politiky dochazeji k zavéru, ze vy-
uzivani strukturalnich fondud je efektivni pouze podminene, pficemz za vyznamnou
podminku efektivnosti povazuji kvalitu instituci (vefejné spravy) pifslusného clenského
statu. Tento podminecny vztah tito autofi povazuji za natolik vyznamny, Zze dospivaji
k zavéru, ze kohezni politika by se ve vztahu k zaostavajicim ¢lenskym zemim meéla
nejprve zaméfit na ,,vystavbu instituci, a az nasledné¢, za pomoci dostatecné kvalitniho
institucionalniho ramce, sledovat dalsi cile jako je stimulace ekonomického rastu apod.;
viz EDERVEEN, Sjef, DE GROOT, Henri L.E, NAHUIS, Richard. Ferzile Soil for
Structural Funds? A Panel Data Analysis of the Conditional Effectiveness of European Cobesion
Policy. CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, CPB Discusion Paper
no. 10, 2002.

264 Srow. citace uvozujici tuto kapitolu (pozn. 201), resp. podrobnéji viz Sestd kohezni zprava
EK, cit. v pozn. 89, s. 161 an.
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ustanoveni spiSe jako urcity limit. Za optimaln{ by bylo mozné povazo-
vat, pokud by pozadavek udrzitelnosti investi¢nich projektd bylo mozné
pfizptsobit tak, aby byl (zhruba) pfiméfeny potfebam jednotlivych operac-
nich programt a vyzev k pfedkladani projektd, tak jako tomu je (mize byt)
u dotac¢niho financovani{ bez navaznosti na kohezni politiku.**

Obdobné plati také pro pozadavek sméfujici na povinné spolufinancovani,
ktery je v pfipadé tzv. méné rozvinutych regiont taktéz znacné benevolentni.
Také v tomto piipadé by pro dosazeni deklarované funkce spolufinancovani
mohlo byt nezbytné urcité zptisnéni tohoto pozadavku.*® O jaké zptisnéni
by mélo jit, je jiz pochopitelné otizkou mnohem slozitéji.

Konec¢né by do urcité miry mohla byt zohlednéna také specifika vefejno-
pravnich subjektu jakozto ptijemct podpory. Jista ,,vefejnopravni pifsnost*
na tyto subjekty by kupiikladu mohla oduvodnovat ponékud pifznivéjsi
podminky pro poskytovani ,,evropskych dotaci témto subjektim, resp.
mirnéji nastavené v predchazejicich podkapitolach rozebirané pozadavky
udrzitelnosti a spolufinancovani*” Domnivam se v$ak, ze k urcitému zpiis-
néni by zfejmé 1 ve vztahu k témto subjektim dojit mélo.

205 Obecné nafizeni by kupiikladu mohlo stanovit pozadavek udrzitelnosti strukturované
v zavislosti na charakteru dota¢niho projektu, resp. intervence ze strukturalnich fonda.

266 Vedlejsim efektem takového zpiisnéni by sice mohlo byt spolufinancovani nikoli ze stra-
ny pifjemce podpory, nybrz z vnitrostatnich vefejnych rozpoctu, coz by v praxi nemu-
selo vést k vyssi zainteresovanosti pifjemce podpory, na druhou stranu by ale na tomto
zékladu mohlo dojit alespon k dodate¢nému hodnoceni projektu v ramci procesu po-
skytovani spolufinancovani z vefejnych zdroji a tim potencidlné k tlaku na vys$si kvalitu
projekttL.

267 Stat (CR) a tizemni samospravné celky jsou dlouhodobé nejvyznamnéjsimi ceskym pii-
jemci podpory ze strukturalnich fondd; k tomu viz napt. HOVORKA, Petr, KUS, Jan.
Cerpani prostiedki z fondi EU za programové obdobi 2007-2013: Informaéni studie
1/2014 [online]. Ministerstvo financi, 2014, s. 6 a 7. Dostupné z: http://www.mfcr.cz/
assets/cs/media/Odborne-vyzkumy_2014-06_Cerpani-prostredku-z-fondu-EU-za-
programove-obdobi-2007-2013.pdf
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5 VYBRANE ASPEKTY CESKE
PRAVNI UPRAVY

SStruktnrdln pomoc EU, jak ji fasto politicti predstavitelé medializujé, nebude do CR
prinesena na latém podnose a rozhodné neni uriena ani k ahojent politicky ogebavych

oblasti. Strukturdlni pomoc je vyzvou a prilezitosts, nikoli samozrgmosts.

5.1 Uvod do kapitoly

Jak jiz bylo uvedeno v Gvodu k této monografii, problematika vyuzivani
strukturalnich fondd na vnitrostatni (Ceské) urovni je mimofadné riznoroda.
V sirsim smyslu je relevantni jiz zakon ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé.*”
V uz$im smyslu je relevantni napt. zdkon ¢. 183/2006 Sb., stavebni zikon,
ktery dopada na realizaci mnohych investi¢nich dota¢nich projektt, a fada
dalsich pravnich pfedpist. Na druhou stranu lze ale identifikovat pomyslné
jadro relevantn{ ceské pravni upravy, kterym je (s ohledem na charakteris-
tiku kohezni politiky a jeji nastroje) pravni uprava poskytovani dotaci, resp.

navratnych finanénich vypomoci.*”

Tato pravni uprava by méla byt zakladem pro efektivnost vyuzivani struktu-
ralnich fondu. Jesté obecnéji by ale, coz muze s prvné uvedenym do znacné
miry souviset, méla napliiovat urcitd obecna ,,kvalitativni kritéria pro prav-
notvorbu. Méla by byt zejména pfehledna, srozumitelna, urcitd, jednoduse
interpretovatelnd a aplikovatelna apod. Zjednodusené feceno, mélo by jit
o ,,dobré pravo“.*"" Do jaké miry se toto ceské pravni upravé poskytovani
dotaci dafi, se snazi pfiblizit tato kapitola.

268 DOCKAL, dilo cit. v pozn. 2, s. 28.

269 Jak jiz bylo zminéno v pozn. 224, prl]etl tohoto dlouho odklidaného zdkona sehrilo
v ramci realizace kohezni pohnky na trovni CR urditou roli; obdobné srov. také divodo-
va zprava k navrhu zakona & 234/2014 Sb., snémovni tisk 71/0, 7. volebni obdobi.

270 Tato kapitola uvazuje pro zjednoduseni pouze v kontextu poskytovani dotaci, uvedené
ale mnohdy plati také pro poskytovani navratnych finanénich vypomoci, u kterych lze
v ramci kohezni politiky do budoucna pfedpokladat jejich vys$si vyuziti (viz oddil 5.2.2).

271 Viz KYSELA, Jan, WINTR, Jan. Teorie tvorby priva. In: BOHADLO, David,
HARAZIMOVA, Radka, MLSNA, Petr, VAVERA, Frantisek, VANA, Lukas (eds.).
Legislativni proces (teorie a praxe). Tiskarna Ministerstva vnitra, 2011 s. 40 an.
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Nejde vsak o ucelené pojednani o tématu. Tato kapitola tedy neusiluje

272

o podrobnéjsi rozbor pravni Upravy poskytovani dotaci”’* a stejné tak pone-

chavi stranou riiznorodé aplika¢ni ¢i naopak obecnéjsi otazky.”” Jejim cilem
je spise ve strucnosti poukazat na jisté koncepins deficity, které pravni upravu
oblasti poskytovani dotaci provazeji a které ponékud kontrastuji s vyzna-
mem, ktery byva vyuzivani strukturalnich fonda pfikladan.

Struktura této kapitoly je nasledujici: problematikou pravni upravy posky-
tovani dotac{ se zabyva podkapitola 5.2, podkapitoly 5.3 a 5.4 se pak daile
zaméfuji na vybrané aspekty pravni dpravy regiondlnfho rozvoje, resp.
nckteré dalsf aspekty souvisejici s poskytovanim dotaci.

5.2 Pravni uprava poskytovani dotaci

Pomineme-li n¢které souvisejici pravni predpisy”* ¢ metodické pomucky?”, je
poskytovani dotacf pfedmétem dvojice jiz difve uvedenych pravnich predpisu, a to:
> rozpoctovych pravidel [zakona ¢&. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pra-
vidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakont (rozpoctova
pravidla)|, nékdy oznacovana jako tzv. velkd rozpoctova pravidla;

272 Jak jiz bylo zminéno v tvodu k této monografii, ¢esti autofi se pravni Gpravou posky-
tovani dotaci az na vyjimky (srov. zejm. texty Hany Markové; viz dila cit. v pozn. 144,
145 ¢i 159, s. 113-114) nezabyvaji. Pro pfibliZzeni této problematiky Ize ovSem odka-
zat na nckteré zdafilé zavérecné prace, viz zejm. HRABANEK, Frantisek. Dotace a je-
Jich pravni diprava. 2015. Dostupné také z: https://is.cuni.cz/webapps/zzp/downlo-
ad/120202036/ >lang; en. Diplomova prace. Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka
fakulta. Vedouci prace Hana Markova.

273 K tomu viz napt. VOMACKA, Vojtéch. Judikatura NSS: Poskytovani dotaci. Soudni
rozhledy. C. H. Beck, 2014, ¢. 11-12, s. 382-380; ve vztahu k nékterym obecnéj$im souvis-
lostem vyuzivani strukturdlnich fonda viz napt. PARIZKOVA, Tvana. Nékolik pozna-
mek k financovan{ dzemnich samospravnych celki z prostfedktt Evropské unie. Dané
a finance, Praha: Sagit, 2016, ¢. 2, s. 15-20.

2714 At jiz gdkony [napt. zékon ¢. 130/2002 Sb., o podpote vyzkumu a vyvoje, ve znéni poz-
dg¢jsich predpisti; fadu zakont upravujicich statnf fondy (jako je napf. jiz zminovany
zakon o Statnim fondu Zivotniho prostiedi); ¢i také zdkon o statnim rozpoctu Ceské
republiky (na pfislusny kalendaini rok)], tak provadéci predpisy (napt. vyhlasku Ministerstva
financi ¢. 52/2008 Sb., kterou se stanovi zésady a terminy finan¢niho vypotadani vztahd
se stitnim rozpoctem, statnimi finanénimi aktivy nebo Narodnim fondem, ve znéni poz-
d¢jsich pfedpist; ¢i vyhlasku ¢. 560/2006 Sb., o ucasti stitniho rozpoctu na financovani
programi reprodukce majetku, ve znéni pozdéjsich piedpisi).

275 Ve vztahu k vyuzivani strukturalnich fondu lze jmenovat napt. metodicky pokyn finan¢-
nich tokdt programi spolufinancovanych z Evropskych strukturdlnich fondd, Fondu
soudrznosti a Evropského namotniho a rybéafského fondu na programové obdobf 2014—
2020. Za zminku stoji také to, ze implementace kohezni politiky na drovni CR zahrnuje
také urcitou soustavu strategickych a programovych dokumentu (srov. napt. § 5 an. zikona
o podpofe regionalniho rozvoje ¢i pifpadné § 12 odst. 2 rozpoctovych pravidel).
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s zdkona o rozpoitovych pravidlech sizemmnich rozpocti (zakon ¢. 250/2000 Sb.,
o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoctd), nékdy oznacovan
jako tzv. mald rozpoctova pravidla.

Mozna ponckud prekvapive nenf vztah téchto dvou pravnich dprav posky-
tovan{ dotaci ve vysi uvedenych zakonech vztahem obecné a zvlastni pravni
upravy. Namisto toho jde o dvé do zna¢né miry paralelni pravni upravy, které
slouzi (v ptipadé pravni upravy v rozpoctovych pravidlech) k poskytovani
dotaci ze statntho rozpoctu, statnich financnich aktiv nebo jiz zminéného
Narodniho fondu [§ 3 pism. a)], resp. (v pifpadé zakona o rozpoctovych
pravidlech tzemnich rozpocttr) k poskytovani dotac{ z rozpocti uzemnich
samospravnych celkd, meéstskych ¢asti hlavniho mésta Prahy, svazka obci
nebo Regionalnich rad regiont soudrznosti [§ 10a odst. 1 pism. b)].

Tak tomu ovsem jest¢ donedavna nebylo, resp. pravai dprava poskytovani
dotaci byla obsazena pouze v rozpoctovych pravidlech, pficemz zikon
o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoctt tuto problematiku nijak neu-
pravoval, a s poskytovanim dotaci tzemnimi samospravnymi celky pocital
spise jen implicitné.””® Do zdkona o rozpoctovych pravidlech dzemnich roz-
poctt byla prava{ uprava poskytovani dotaci doplnéna az s novelizaci zako-
nem ¢. 24/2015 Sb., a to s téinnosti od 20. 2. 2015.

Duavodova zprava k uvedené novele tento krok vysvétluje pfedevsim,
coz stoj{ za pozornost, naplnovanim Strategie vlady v boji proti korupci
na obdobi let 2011 a 2012%”, pficemz odstranéni uvedeného deficitu zdkona
o rozpoctovych pravidlech dzemnich rozpoctl ve srovnani s rozpoctovymi
pravidly ma dle duvodové zpravy , predevsim zprihlednit proces poskytovini finant-
nich prostredki g dizemnich rogpocti tim, Fe akon jednoznalné definuje pojmy dotace
a navramé finanini vjpomoci, stanovuje prisob poskytovani dotaci a navratnych finand-
nich vypomoct, dakladni nalegitosti $ddosti o dotaci nebo navratnon finanini vypomoc
a verginoprdavni smlouvy, a ddle povinnost verejiiovat verejnoprdavni smlouvy o poskytnuti

dotace nebo navratné financni vjpomoci |...]. >

276 Srow. napf. ustanoveni § 18 odst. 5 zikona o rozpoctovych pravidlech dzemnich rozpo-
¢t ve zneéni do 19. 2. 2015.

277 Strategie viddy v boji proti korupei na obdobi let 2011 a 2012 [online]. Dostupné z http:/ /www.
mvcr.cz/soubot/strategie-vlady-v-boji-proti-korupci-na-obdobi-let-2011-a-2012-pdf.aspx

278 Divodova zprava k navrhu zikona ¢. 24/2015 Sb., snémovni tisk 294/0, 7. volebni obdobi.
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Predmeétna novelizace je tedy v zasadé urcitym dil¢im vysledkem dfivéjstho
vladnfho protikorupcniho usili, které se az vyrazné pozdéji odrazilo do pfi-
slusného legislativniho planu vlady. Tento krok ma sice na jednu stranu své
vécné opodstatnént, jelikoz poskytovani dotaci by nepochybné urcitym zpt-
sobem pravné upraveno byt mélo. Na druhou stranu je ale pochopitelné
vyznamné také to, jak bude tento legislativni krok zrealizovan a co bude jeho
vysledkem, coz se v§ak v tomto piipadé¢ zda byt problematické.

Vysledkem pfedmeétné novelizace zakona o rozpoctovych pravidlech uzem-
nich rozpocta je totiz zfetelna duplicita pravn{ Gpravy poskytovani dotacf,
kdy vedle sebe stoji dvé pravni upravy slouzici témuz ucelu a obsahujici
v principu tutéz pravni upravu. Paraleln¢ je tak vymezeno, co se rozumi
dotaci (a navratnou finanéni vypomoci), poskytovatelem dotace, dotacnim
programem, k jakému udcelu jsou dotace poskytovany ¢i co je obsahem
zadosti o dotaci a spravniho aktu, kterym dochazi k poskytnuti dotace.””
Duplicitné je upraveno taktéz jiz difve zminéné poruseni rozpoctové kizné,
jehoz nasledkem muize byt povinnost provést odvod za poruseni rozpoc-
tové kazné.

Vyse uvedené aspekty ovsem nejsou vymezeny shodné, a to jak co do syste-
matiky, tak co do obsahu pfedmétnych pravnich aprav. Tyto pravni Gpravy
se vyrazné rozchazeji, zejména jde-li o spravni akt, jehoz prostfednictvim
jsou dotace poskytovany. V piipadé rozpoctovych pravidel je jim v zasadé
spravni rozhodnutl.® V piipadé zikona o rozpoétovych pravidlech tzem-
nich rozpoctl je ovsem timto aktem, resp. pfesnéji pravnim jednanim vetej-
nopravni smlouva.?® Tato odlisnost je pfitom zcela fundamentalni, jelikoz
svou povahou jde o zcela rozdilny pravni zpusob poskytovani dotaci, coz
je pticinou fady dalsich odlisnosti mezi témito dvéma ,,rezimy* poskytovani

279 Srow. ustanoveni § 1219 rozpoctovych pravidel a § 10a—10d zikona o rozpoctovych
pravidlech Gzemnich rozpocta.

280 Srov. ustanoveni § 44 aZ 44a rozpoctovych pravidel a § 22 zakona o rozpoétovych pravi-
dlech uzemnich rozpocti.

281 Vyjimkou je dohoda o poskytnuti dotace nebo navratné finanéni vypomoci (viz § 17
rozpoctovych pravidel), ktera vsak piedpoklada existenci zvlastni pravni upravy.

282 Srow. ustanoven{ § 14 odst. 4 rozpoctovych pravidel a § 10a odst. 3 zdkona o rozpocto-
vych pravidlech dzemnich rozpocti.
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dotaci. Nekteré aspekty pravai upravy rozpoctovych pravidel pak do zakona
o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocta pfevzaty nebyly.*?

Ze zakonodarce neusiloval o koncepéni feseni, je patrné zejména ze skutec-
nosti, ze ani tato ,,zdvojena® pravn{ uprava nepokryva veskeré poskytovani

dotaci z vefejnych prostfedka. Pod ,rezim“ rozpoctovych pravidel totiz,
284

jak plyne z judikatury Nejvyssiho spravafho soudu®?, nespada poskytovani

dotaci statnimi fondy jakozto specifickymi pravnickymi osobami vefejného
prava®™, a to z toho divodu, Ze t¢mito vefejnopravnimi subjekty posky-
tované finanéni prostfedky jednak nespadaji pod definici dotace v zakoné
o rozpoctovych pravidlech a taktéZ statni fondy jako subjekty nespadaji pod
definici poskytovatele dle téhoz zikona.® Dale nelze stitni fondy podta-
dit ani pod ,,rezim* zdkona o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta,
ktery sméfuje na jiny okruh poskytovatelt.

Soucasné lze v obdobné souvislosti poznamenat, ze jak rozpoctova pra-
vidla, tak zakon o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocth nepocitaji
ani s poskytovanim dotaci pisemné povéfenymi zprostiedkujicimi subjekty,
které mohou v pifpadé realizace kohezni politiky provadét urcité dkoly

283 Uvést lze pfedevsim fizeni o odnéti dotace (§ 15 rozpoctovych pravidel), jakozto urcity
specificky nastroj ochrany dotac¢nich prostiedka po jejich poskytnuti, ktery v zakone
o rozpoctovych pravidlech Gzemnich rozpocta absentuje. Pravni Gprava v tomto zakone
patrné spoléhd na moznost zrusen{ vefejnopravni smlouvy, jejimz prostfednictvim byla
dotace poskytnuta. Duvody pro odnéti dotace poskytnuté na zakladé rozpoctovych pra-
videl jsou ovsem zfetelné $irsi nezli obecné davody pro zruseni vefejnopravni smlouvy
upravené ve spravnim fadu (zdkon ¢. 500/2004 Sb., ve znéni pozdéjsich piedpist), za-
kon o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta pfitom odpovidajici zvlastni divody
pro zruseni vefejnopravni smlouvy neobsahuje. Obdobné nebyla z rozpoctovych pravi-
del pfevzata ani pomérné rozsahla pravni Gprava pfechodu prav a povinnosti z rozhod-
nuti o poskytnuti dotace (§ 14a—14d rozpoctovych pravidel).

284 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. 2. 2014, sp. zn. 7 Afs 93/2013.
Nejvyssi spravni soud sice rozhodoval v kontextu dotace ze Statniho fondu Zivotniho
prostiedi (zfizeného zakonem o Statnim fondu Zivotniho prostiedi), jeho zavéry vsak lze
mit za uplatnitelné také v pifipadech poskytovani dotaci dalsimi statnimi fondy.

285 Srow. § 28 rozpoctovych pravidel.

286 Dotaci se podle rozpoctovych pravidel [§ 3 pism. a)| rozumi prostredky stitnibo rogpoctu,
stitnich financnich aktiv nebo Ndrodniho fondu poskytnuté pravnickym nebo fyzickym osobdm na sta-
ﬂaw@/ 7icel. Poskytovatelem dotace se podle téhoz zikona rozumi (§ 14 odst. 2) sstredni
orgdn stdtni spravy, Urad prce Ceské republiky, Akademie véd Ceské repub/z@/, Grantovd agentura
Ceské republiky, Technologicka agentura Ceské republiky nebo organizacni sloka stitn, kteron urci
gvldstni zdkon.
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fidictho organu, kterymi mize byt jakykoli vefejny nebo soukromy subjekt
(viz €l. 2 odst. 18 obecného nafizeni).”’

Jako ponc¢kud nedisledné lze hodnotit dokonce také samotné vyse uve-
dené protikorupéni usilf, které dle divodové zpravy stalo za piijetim zdkona
¢. 24/2015 Sb. Mimo samotného zakotveni poskytovani dotaci do zakona
o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta bylo sledovano také zvyseni
transparentnosti procesu poskytovani dotaci. Za timto ucelem predpokladala
dffve uvedena Strategie vlady v boji proti korupci na obdob{ let 2011 a 2012 pii-
jetl dvou ,,transparencnich opatfeni®, jednak povinnosti zvefejiovani dota¢nich
smluv a jednak povinnosti subjektu zadajictho o dotaci ,,zvereinit veskeré informace
0 SVé viastnické, resp. ovlddaci (organizacni) strukture a osobdch jednajicich jebo jménen

[...]-“** Z téchto dvou opatfeni bylo nakonec pfijato pouze prvni, to vsak

289

neprovazané s rozpoctovymi pravidly.*” K pfijeti druhého uvedeného opatfeni

dosud (patrné z nedostatku politické vile) nedoslo, a to jak v zakone o rozpoc-
tovych pravidlech uzemnich rozpocti, tak ani v rozpoctovych pravidlech.

Z dosud uvedeného je tedy patrné, ze za nekoncepéni lze oznacit nejen
samotnou soucasnou ceskou pravni upravu poskytovani dotaci jako celek,
ale do znacné miry také legislativni kroky, které ji utvareji a které jsou spise
nahodilymi kroky reagujicimi (ad hoc) na konkrétni ,,legislativni potfebu®.

287 Bylo by se sice mozné domnivat, Zze zakonodarce s vyuzitim této fakultativni moznosti
nepocita, ustanoveni § 18 odst. 11 zdkona o podpofe regionalntho rozvoje, ve znéni
od 25. 11. 2015, ovéem nasvédcuje opaku, jelikoz tyto subjekty v roli poskytovatel
dotace vyslovné predvida (k tomu podrobnéji v podkap. 5.3).

288 Strategie vlady v boji proti korupci, cit. v pozn. 277, s. 34.

289 Povinnost zvefejfiovat rozhodnuti o poskytovani dotaci byla v ramci rozpoctovych pravi-
del upravena jiz od roku 2012, a to prostfednictvim novelizace zikonem ¢. 171/2012 Sb.
(taktéz s odkazem na jiz dffve uvedenou Strategii vlady v boji proti korupci na obdobi
let 2011 a 2012). Problematické je ovsem to, Ze zatimco zvefejnovani smluv podle zako-
na o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocta bylo posléze provazano s pozdéjsim
zakonem ¢. 340/2015 Sb., o registru smluy, ktery upravuje obecnou povinnost zvefejtio-
vat smlouvy o poskytnuti dotace nebo névratné finanénf vypomoci s obecnou vyjimkou
rozpoctovych pravidel k tomu jiz nedoslo a zvetejniovani tedy probihd odlisnym zpuso-
bem. Zatimco tedy dota¢ni smlouvy v ,,rezimu“ zakona o rozpoctovych pravidlech tzem-
nich rozpocth jsou zvefejiovany v registru smluv, rozhodnuti o poskytnuti dotace dle
rozpoctovych pravidel jsou zvefejiiovana na internetovych strankach Ministerstva financi
(§ 18a odst. 1 rozpoctovych pravidel). To ma sice na jednu stranu jistou logiku, jelikoz
v ptipadé rozhodnuti o poskytnuti dotace pochopitelné v pravém smyslu slova o smlouvy
nejde, na druhou stranu je ale otazkou, zda by zvefejnéni téchto rozhodnuti v registru
smluv, jakozto urcité ucelené platformeé pro zvetejiiovani, nebylo v praxi u¢innéjsi.
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5.2.1 Soucdasné novelizadni usili

Toto tvrzen{ lze ilustrovat taktéZ na zcela aktudlnich noveliza¢nich tvahach
v souvislosti s nedavnym rozsudkem rozsifeného senatu Nejvyssiho sprav-
niho soudu ze dne 30. 9. 2015, sp. zn. 9 Ads 83/2014 (publikovan pod
¢. 3324 Sb. NSS), ktery zfejmeé v budoucim vyvoji pravni upravy poskytovani
dotaci sehraje uréitou roli.

Uvedeny rozsudek rozsifeného senatu Nejvyssiho spravntho soudu se co
do fesené otazky tyka soudniho pfezkumu rozhodnuti o poskytnut{ dotace
podle rozpoétovych pravidel.”?” Rozpoctova pravidla upravuji v ustanoveni
§ 14 odst. 5 vyluku ze soudniho pfezkumu rozhodnuti o poskytnuti dotace

291

(tedy pro pozitival rozhodnuti),”! pficemz difvéjsi judikatura Nejvyssiho

spravniho soudu nebyla jednotna v tom, zda lze tuto vyluku vztdhnout také

na rozhodnuti o neposkytnuti dotace (tedy na rozhodnuti negativni).*?

Rozdifeny senat se v ramci restriktivniho vykladu pfedmétné vyluky pii-
klonil k moznosti pfezkumu rozhodnuti o neposkytnuti dotace s rozlise-
nim spocivajicim na charakteru naroku na poskytnuti dotace. Rozhodnuti
o tzv. narokovych dotacich jsou, jak lze dovozovat z pfedmétného rozsudku,
pfezkoumatelna zcela, pficemz, jak se dale v pfedmétném rozsudku uvadi,
W pliipadny soudni prezknm negativnich roghodnuti o tzv. ‘nendrokovych’ dotacich je ome-
gen na posouzent vadnébo procesu, Rtery garantuje rovion ochranu prav a rovné Fachd-
gend se vemi Zadateli za obecnym prisobem stanovenych podminek. Zjednodusené receno
Zadatel nemd pravo na ‘yysledek’, ale na ‘vidny proces’ s nim somvisejici. Len je urcen
pravnimi predpisy, podminkami danymi v dokumentech, na které pravnf tituly poskytnuti
dotace odkazuyi, respektive dkladnimi procesnimi gdsadami urinjicimi postup orgdnii
vereiné moci v pravnim stiaté. “V nejobecnéjsi roviné si zfejmeé lze predstavit také

290 Rozsudek rozsifeného senatu Nejvyssiho spravntho soudu ze dne 30. 9. 2015, sp. zn. 9
Ads 83/2014 (publikovano pod ¢. 3324 Sb. NSS).

291 Podle tohoto ustanoveni rozpoc¢tovych pravidel se na rozhodnuti o poskytnuti dotace
jednak nevztahuji obecné pfedpisy o spravnim fizen a jednak je vylouceno jeho soudni
ptezkoumani.

292V neprospéch soudniho pfezkumu rozhodnuti o neposkytnuti dotace viz rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 5. 2011, sp. zn. 5 Afs 69/2010; k opa¢nému
zavéru pak viz rozsudek Nejvysstho spravniho soudu ze dne 29. 11. 2012, sp. zn. 5 Ans
7/2011.
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293

odlidné feseni,”” zavéry Nejvyssiho spravniho soudu ve vztahu k soudnimu

pfezkumu jsou vsak zfejmé.

Pozornost v souvislosti s timto rozhodnutim nicméné pifitahla jeste jina,
s vy$e uvedenym tzce souvisejici otdzka, a to do jaké miry se na rozhodo-
vani o poskytovani dotaci uzije spravni fad. V jiz zminéném ustanoveni § 14
odst. 5 se stanovi také to, ze se na rozhodnuti o poskytnuti dotace nevzta-
huji obecné predpisy o spravnim fizeni. Rozsifeny senat Nejvysstho sprav-
niho soudu do této otazky jasno nevnesl, jelikoZ se ji samostatné nezabyval,
s ohledem na jeho argumentaci ve vztahu k vyluce soudniho pfezkumu lze
ale usuzovat na pfiklon k textu rozpoctovych pravidel a uziti spravniho fadu
v ptipadé rozhodnuti o neposkytnuti dotace. Odborna literatura pak nabizi
také nékteré dalsi argumenty svédéici tomuto zavéru, resp. mozna jesté Sir-
$imu uplatnéni spravntho fidu v ramci rozhodovani o poskytnuti dotaci.”*

Co je ovSem vyznamné z obecnéjsiho pohledu, uvedeny § 14 byl zménén
s ucinnosti k 1. 8. 2012 zdkonem ¢. 171/2012 Sb., jehoZ prostiednictvim bylo
v rozpoctovych pravidlech upraveno zvefejiiovani rozhodnuti o poskytnuti
dotace (viz pozn. 289). Druhou hlavni zménou, kterou tato novela do roz-
poctovych pravidel piinesla, bylo vymezeni obsahu Zzadosti o dotaci. To bylo

293 Soucasny stav pravni tpravy sice svédci zavéram piijatym rozsifenym senatem, obecnéji
je vsak otazkou, zda by na rozhodovani o poskytovani dotaci nebylo mozné pohlizet
materialné jako na urcitou analogii ,,bézného* smluvniho zajist'ovan{ vefejnych sluzeb
v ramci vikonu vefejné spravy, v jehoZz pfipadé o rozhodovani o subjektivnich pra-
vech nejde. Tedy jinak feceno, zda by nebylo mozné pokladat pfedmétné rozhodovani
o poskytovani dotaci spiSe za projev tzv. fiskalni spravy, nikoli (pouze) spravy vrch-
nostenské. Ostatné poskytovani dotaci na zakladé vefejnopravni smlouvy, jak se tomu
dé¢je v ramci zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctd, se také nachazi
na urcitém rozhrani mezi fiskalni a vrchnostenskou spravou (byt” ani o soukromopravni
smlouvy podle pievazujici judikatury nejde, srov. zejm. usneseni zvlastntho senatu zfi-
zeného podle zékona ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych kompetencnich spord,
ze dne 7. 5. 2010, sp. zn. Konf 14/2010). Pokud bychom rozhodovani o poskytovani
dotaci pfiznali ve vyse uvedeném smyslu uréité ,,fiskalni aspekty®, bylo potencialné moz-
né opustit pozadavek na uplatnéni spravniho fadu a také soudni pfezkum. Tato uvaha
by ale pochopiteln¢ zasluhovala podrobnéjsi zdavodnéni.

294 Jana Peckovd Hodeckova poukazuje jednak na to, ze slovni spojeni ,,obecné predpi-
sy o spravnim fizeni®, které je uzivino rozpoctovymi pravidly, lze chdpat uzeji nezli
»spravni fad“, a jednak na mozné uplatnéni pfechodného a zavére¢ného ustanoveni
§ 180 spravniho fadu, podle kterého ,,zam, kde se podle dosavadnich pravnich predpisi postupuje
ve spravnim 15zent tak, e spravni orgdny @zdéwy'z' roghodnnti, anig tyto predpisy 1izeni v celém rogsa-
bu upravuji, postupuji v otizkdch, jejichs vesend je nexbytné, pod/e tohoto dkona véetné casti drubé.
PECKOVA HODECKOVA, Jana. Je vylou¢en spravni ¥ad pii rozhodovéni o zadosti
o dotaci podle rozpoctovych pravidel? Primi roghledy. 2016, ¢. 2, s. 67 an.
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nové vlozeno jako odst. 3 pfedmétného § 14 rozpoctovych pravidel, ¢imz
doslo k posunuti (pfecislovani) a nékterym dal$im zménam nasledujicich
odstavcu.

Problém ovSem spociva v tom, ze zatimco dfive sméfovala vyluka z uziti
spravniho fadu a soudniho pfezkumu (upravena v tehdejsim odst. 4) na odst. 3
ptedmétného § 14, kde bylo upraveno obecné pravidlo, ze o poskytnuti dotace
nebo navratné finanini vypomoci rozhoduje poskytovatel na akladé dadosti prijemece,
v soucasnosti tato vyluka (upravend v odst. 5) sméruje pouze na odst. 4, kde
je ovSem nové upraveno pouze pozitivni rozhodnuti o poskytnuti dotace
(vybovi-li poskytovatel Fddosti o poskytnuti dotace nebo navratmé finanini vyjpomoc,
vydd pisemné rozhodnuts, které obsabuje...). Zatimco tedy difve pifislusné vyluky
dopadaly na zminéné obecné pravidlo a bylo tedy mozné tyto vyluky (poten-
cialn€) povazovat za vyluky obecné se vztahujici na rozhodovan{ o dotacich,
novelizované znéni § 14 jiz tento vyklad prakticky nepfipousti.*”

Chtélo Ministerstvo financi jakozto pfedkladatel novely ¢. 171/2012 Sb.
dosahnout tohoto vysledku? Duvodova zprava k zakonu ¢. 171/2012 Sb.
zmeénu ustanoveni upravujiciho pifslusné vyluky nijak nevysvétluje. Z poz-
d¢jstho postupu ministerstva ale zietelné plyne, ze Slo o neganyisleny vedlejsi
diisledek novelizace rozpoctovych pravidel. V navaznosti na vyse citovany
rozsudek rozsiteného senatu Nejvysstho spravnfho soudu totiz Ministerstvo
financi pfipravilo navrh novelizace rozpoc¢tovych pravidel reagujici na nejas-
nosti ohledné uplatnéni spravniho fadu v ramci rozhodovani o poskytovani
dotaci podle rozpoctovych pravidel.

V duvodové zprave k tomuto navrhu se zejména uvadi, Ze vSeobecné roz-
sifeny vyklad vyluky z uplatnéni spravniho fadu (resp. piedpisi o spravnim
fizeni) a soudniho prezkumu ,,by/ takovy, $e vylouleni spravniho védu a sondnibo
pregkunn se vtabuje jak na pogitivni, tak i negativni rozhodnuti (v pripadé nevyhovéni
Zddosti nemd neispéSny Zadatel mognost vyugit proti roghodnuti poskytovatele $ddné
opravné prostiedky)“, pficemz bylo také konstatovano, ze ,,[v] praxi by aplikace
spravniho vadu znamenala velkon Casovon ndrolnost celého procesu a nalny narist

295 Srov. tamtéz, s. 69.

296 Material €. j. 1135/16 v informacnim systému ODok: Elektronickd knihovna legislativ-
niho procesu pro vefejnost (VeKLEP). Verze z 23. 8. 2016. Dostupné z: https://apps.
odok.cz/veklep
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Z'rr,297

administrativni Zdtége poskytovatelsi dotac ¢imz by, dodejme, mohlo byt ohro-

zeno také Cerpani ze strukturalnich fondd v ramci soucasného programo-
vého obdobi.

Predmeétny navrh se s aplikaci spravniho fadu vypofadaval dvéma zputsoby,
resp. variantami. Prvni varianta vyslovné nevylucovala uplatnéni sprav-
niho fadu v rimci poskytovani dotaci, namisto toho ale v rdmci rozpocto-
vych pravidel nové zafazovala vlastni pomérné podrobnou pravn{ upravu
rozhodovani o poskytovani dotaci, kterou méla byt zvlast’ (tedy odlisné
od spravniho fadu) fesena celd fada aspektt.”® Druha z variant pfedpokla-
dala urcitou minimalistickou apravu nevyhovéni zadosti v podobé urcitého
»zjednoduseného fizen{” pocitajictho s moznosti podani namitek, pficemz
soucasné vyslovne vylucovala uzit spravniho fadu na tento postup. Uvedeny
navrh se ovéem v mezirezortnim piipominkovém fizeni ukazal jako znacné

kontroverzni a nasledné¢ jej ani Legislativni rada vlady nedoporucila vlade

ke schvaleni, resp. doporucila vypracovat navrh zcela novy.””

5.2.2 Zohlednéni hlediska efektivnosti
Domnivam se, ze Ceska pravni uprava poskytovani dotaci nardzi na svoji
nekoncepcnost taktéz v souvislosti s vyuzivanim strukturalnich fondu, resp.
s jeho efektivnosti. Relevantni pro soucasné programové obdobi (2014-2020)
je sice v zasadé pouze privni Uprava situovana v rozpoctovych pravidlech,

297 Tamtéz, divodova zprava.

298 Jak je uvedeno v davodové zpravé k pfedmétnému navrhu (viz tamtéz), fesf se zde ,,0tdzky
nepodjatosti osob, které se podileji na roghodovini o poskytnuti dotace, prisobu zabdjent fizent o poskyt-
nuti dotace, mognosti doplnéni Zadosti v pripade, Fe trpi vadansi, rozhodnuti a jeho ndleZitosts, opravnéni
Fadatele podat proti rozhodnuti poskytovatele namitky a 3piisob jejich vyiizent, lhiit pro vyddni rozhodnuti
a jeho nabyti pravni moci, dorucovini, Zmény rozhodnuti, opravy rejmych nesprdavnosts.*

299V této souvislosti se nabizi otizka, zda by Ministerstvo financi mohlo této situaci pfe-
dejit, pokud by dfive prostfednictvim zakona ¢. 171/2012 Sb. nezménilo rozsah pfislus-
nych vyluk. Jde samozfejmé o spekulaci, nicméné s ohledem na to, ze Nejvyssi spravni
soud jiz dfive rozhodl také ve prospéch vylouceni rozhodnuti o neposkytnuti dotace
ze soudniho pfezkumu, nejde zfejme ani o moznost zcela nerealistickou.

300 Dotace z Néarodniho fondu (srov. pozn. 160) sice mohou byt poskytovany pouze v ram-
ci rozpoctovych pravidel (srov. § 37 odst. 6 rozpoctovych pravidel), to ovsem nevylucuje
urcité pferozdélovani podpory pfes rozpocty, ze kterych jsou dotace poskytovany na za-
klade zakona o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta. Typicky muze jit o rozpo-
¢ty regiondlnich rad regiond soudrznosti, v soucasném programovém obdobi vsak jiz
nejsou ROP, jejichz byly dfive regionalnf rady fidicimi organy, vyuzivany. V soucasném
programovém obdobi se tak nabizi pouze Opera¢ni program Praha, jehoZ fidicim or-
ganem je hl. m. Praha; objem finanénich prostiedka alokovany prostiednictvim tohoto
operacniho programu je vsak relativné maly.
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dale konstatované ale v zasad¢ plati také pro poskytovani dotaci podle
zakona o rozpoctovych pravidlech dzemnich rozpocti. Jako viznamny pro-
blém lze z tohoto pohledu chéapat pfedevsim to, ze jak rozpoctova pravi-
dla, tak zdkon o rozpoctovych pravidlech dzemnich rozpoctl jsou pravaimi
pfedpisy, které primarné upravuji financni hospodafeni stitu a dzemnich
samospravnych celkt a s tim souvisejici aspekty. Resp. jde o pravni pfedpisy
pro stat a tzemni samospravné celky a nékteré dalsf vefejnopravni subjekty
(zejména piispévkové organizace), nikoli pro pifjemce, resp. zadatele o pod-
poru ze strukturalnich fondu.

To se odrazi v tom, ze pravni dprava poskytovani dotaci v téchto zako-
nech neupravuje ,,kvalitativnf pozadavky® na jeho podobu a vysledky (které
by reflektovaly obecny pozadavek efektivnosti vynakladani vefejnych pro-
stfedku). Zejména nejsou stanovena urCita gakladni kritéria, na jejichz zakladé
ma k poskytovani dotaci dochazet, ktera by jakozto uréité obecné limity
determinovala prostor pro uvazeni poskytovatele dotace. Soucasné neni
explicitné upravena ani obecnd povinnost poskytovatele (ale také pifijemce)
dotace vyuzivat dota¢ni prostfedky v souladu s principy 3E. Jinak feceno,
poskytovani dotaci je v téchto pravnich pfedpisech pojato jakozto urcity
»proces redistribuce® vefejnych prostfedku, aniz by efektivnost byla jeho
podstatnou vlastnosti.

Tento piistup do zna¢né miry kontrastuje s tim, co jiz bylo uvedeno v piipadé¢
unijniho pravniho ramce, ktery opakované zduraznuje dodrzovani zasady
fadného finan¢niho fizeni, ktera je tvofena principy 3E.”! Na druhou stranu
ma ale také z pohledu rozpoctovych pravidel a zdkona o rozpoctovych pra-
vidlech tzemnich rozpocti, jakozto pravnich predpist slouzicich primarné
statu a obcim a krajum, jistou logiku, jelikoz jsou tyto vefejnopravni sub-
jekty, jak jiz bylo uvedeno v pfedchazejici kapitole (oddilu 4.4.1), vazany
jistymi vefejnopravnimi omezenimi a uréitou s tim souvisejic{ majetkopravni
»seberegulaci. Jsou-li pak dotace poskytovany mezi témito subjekty (na ose
stat — kraj — obec), neni tedy zfejmé do dusledku vzato potieba upravovat

301 Unijni pravai rdmec tak ¢inf dokonce ve ctyfech rovinach (byt adresati této zasady,
resp. odpovidajicich povinnosti nejsou vzdy shodni): tato zdsada prament jiz ze Smlouvy
o fungovani EU (¢l. 310 odst. 5), dale je zastoupena na obecné trovni finan¢niho natize-
nf (¢l. 30 odst. 1), v ramci zakotven{ zasad sdileného fizeni ve finan¢nim nafizeni (¢l. 59
odst. 1) a také v obecnych zasaddch kohezni politiky v obecném natizeni (¢l. 4 odst. 8).
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tato specifika, jelikoz, jak jiz bylo také feceno, jiz na zakladé naplnovani
piislusnych obecnych majetkopravnich povinnosti by tyto subjekty jednak
nemély na jedné strané neefektivni projekty realizovat a na druhé strané
na né poskytovat dotace (jakkoli praxe mtze byt pochopitelné odlisna).

Uskali této koncepce jsou ovem piinejmensim dvoji. Jednak okruh ptfjemct
podpory v ramci vyuzivan{ strukturalnich fondd zahrnuje také soukromo-
pravn{ subjekty, které témito vefejnopravnimi povinnostmi vazany nejsou.
Sirsf méze byt také okruh poskytovateld podpory o takto nezatizené sub-
jekty” A jednak daraz na vycerpani co nejvyssiho objemu podpory, resp.
daraz na ,,docerpani®, mize urcitym zpusobem proces poskytovani dotaci

negativné ovliviiovat.*”

Mize mit tedy vyznam formulovat urcité explicitni
wHkvalitativni pozadavky™ bezprostfedné v ramci pravaf dpravy poskytovani
dotaci, nikoli pouze pozadavky v podobé¢ obecnych majetkopravnich povin-
nosti ¢i na drovni unijnfho prava.

Vyslovné zakotveni uréitych zakladnich kritérif pro poskytovani dotaci je pak
zadouci z toho davodu, ze urcité obecné limity pii rozhodovani o poskyt-
nuti dotace musi byt pfitomny bez ohledu na to, zda jsou legislativné upra-
veny ¢ nikoli.”™ Témito kritérii mohou byt kupfikladu principy 3E ¢i zasady
(principy) transparentnosti, proporcionality, zakazu diskriminace ¢i rovného

zachazeni.>"> 30

Pro zakotveni urcitych ,kvalitativnich pozadavka“ tedy, jak se domnivam,
v ramci Ceské pravni dpravy poskytovani dotaci zfetelné existuje prostor.
Na tyto pozadavky by pochopitelné mély navazovat urcité mechanismy
vedouci k napliiovani téchto pozadavka v praxi, které jiz soucasna pravni
uprava obsahuje (typicky odvod za poruseni rozpoctové kazne¢). Podstatou
uvedeného by zjednodusené feceno predevsim bylo odpovidajicim zptso-
bem promitnout do poskytovani dotaci principy 3E.

302V programovém obdobi let 2007—2013 slo zejména o jiz zminované regiondlni rady.

303 Viz podkap. 3.2.

304 K tomu srov. jiz zmifiovany rozsudek rozsifeného senitu Nejvyssiho spravafho soudu
ze dne 30. 9. 2015, sp. zn. 9 Ads 83/2014.

305 Srow. €l. 59 odst. 1 ¢i €l. 140 odst. 1 finan¢éniho nafizeni.

306 Jakozto inspirace co do hledisek pro poskytovani dotaci pak mohou poslouzit napt. také
zasady vlady pro poskytovani dotaci ze statniho rozpoétu CR nestétnim neziskovym or-
ganizacim dstfednimi organy statni spravy, které byly schvéaleny usnesenim vlady ze dne
1. 2. 2010 ¢. 92, ve znéni pozdéjsich usneseni vlady.
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5.2.3 Zakon o poskytovani dotaci

Domnivam se, ze jako mozné feseni dosud uvedenych problematickych
aspektd soucasné pravnf Upravy poskytovani dotaci (tedy véetné jeji ,,dvoj-
kolejnosti®) se pfirozené nabiz{ vyclenéni poskytovani dotaci do zcela samo-
statného zdkona (co do oznaceni by mohlo jit o gdkon o poskytovini dotaci
a ndvratych finaninich vjpomoci), ktery by fesil oblast poskytovani dotaci
komplexné pro veskeré dotace a navratné financéni vypomoci poskytované
z vefejnych prostiedkld (a to vcetné poskytovani dotaci stitnimi fondy
¢l jinymi vefejnopravnimi subjekty tam, kde to pfipadd v uvahu).””” Tento
zakon, ktery by plnil dlohu obecné pravni pravy poskytovani dotaci, by pak
piipadne mohl byt (tam kde by bylo tfeba) doplnén zvlastnimi ustanovenimi
v jinych pravnich pfedpisech.’”®

Pro obecnou pravni upravu svédéi v prvni fadé vyrazné vyssi pfehlednost
a srozumitelnost takového legislativaiho feseni oproti soucasnému stavu.””
Dalsim davodem muze byt zakotven{ jiz zmiflovanych urcitych ,kvalitativ-
nich pozadavki® na poskytovani dotaci, se kterymi by mohly (mély) byt
spojeny dal$i ,,ochranné® instituty pravni upravy poskytovani dotaci jako
napf. vyzva k navraceni dotace ¢i jeji ¢asti (srov. § 14f rozpoctovych pra-
videl") anebo neproplaceni dotace ¢i jeji casti (stov. § 14e rozpocétovych

307 Obdobné viz HRABANEK, dilo cit. v pozn. 272.

308 Mohlo by jit pfedevsim o jiz zminovany zakon ¢. 130/2002 Sb., uvazovat lze ale i o ut-
¢itych specificich poskytovani dotaci tzemnimi samospravaymi celky apod.

309 K urcitym obecnym doktrinalnim poiadavkﬁm na pravotvorbu viz KYSELA, Jan
WINTR, Jan, dilo cit. v pozn. 271; ¢i obdobné napt. SIN, Zbynék. Tvorba prava a jeji
metodologie a problémy. In: VOSTRA, Lenka, CERMAKOVA, Jarmila (eds.). Olaz@f
tvorby priva v Ceské republice, Polské rqbu/}/m a Slovenské republice: sbornik prispévkii 3 mei-
ndrodniho védeckého sympozia ,, Akindlni otdzky torby priva v Ceské republice, Polské republice
a Slovenské republice Praha, 29.—30. 11. 2004. Plzen1: Ale$ Cenek 2005, s. 161 an.

310 Zejména podle odst. 3 tohoto ustanoveni rozpoc¢tovych pravidel ,,pas@lamle/ pisemné vy-
e prijemce dotace k vrdcent dotace nebo jeji lsti v jim stanovené Ihiité; poknd se na akladé kontrolni-
ho isténi divodné domnivd, Ze prijemce dotace v primé sonvislosti s ni porusil uréiton podminkn* (ze-
jména ucel poskytnuti dotace); dale jsou upraveny podrobnosti postupu poskytovatele.
V odst. 1 a 2 tohoto paragrafu je upravena pisemna vyzva pifjemce dotace k provedeni
opatieni k ndpravé v nivaznosti na zdkon o finanéni kontrole (zdkon ¢&. 320/2001 Sb.,
ve znéni pozd¢jsich predpist).
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pravidel’)*'? a pifipadné jiné pravai nasledky nerespektovani téchto poza-
davku (napf. jiz zminovany odvod za poruseni rozpoctové kazné).
Komplexné by ale bylo mozné fesit celou fadu dalsich aspektd poskytovani
dotaci. Pokud pomineme jiz zminénou problematiku uplatnéni spravniho
fadu v ramci oblasti poskytovani dotaci, nabizi se napf. zajisténi ochrany
pfed zneuzitim dotaci, a to nejen v roviné preventivnich protikorupénich
opatfeni, ale také v lep$im provazani s obecnymi kontrolnimi mechanismy.
V kontextu vyuzivani strukturalnich fondu by mohla byt doplnéna kupti-
kladu také néktera zakladni pravidla a zasady vytvafeni a fungovani operac-
nich programt, coz by mohlo pfispét ke snizeni mnohdy kritizované nejed-
notnosti programovych dokumentd a postupt napfti¢ operacnimi programy
(a tim také k vyssi pfedvidatelnosti jejich fungovani). Komplexni pravni
uprava by zfejmé musela také zvolit mezi poskytovanim dotaci prostfednic-
tvim rozhodnut{ (po vzoru rozpoctovych pravidel) a vefejnopravni smlouvy
(po vzoru zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctd), ¢i pii-
padné, bude-li to davodné, upravit urcitym zptsobem ob¢ tyto moznosti.
Konecné argumentem pro samostatnou obecnou pravai Gpravu, na ktery
by zakonodarce mohl slySet, mohou byt potencialni dopady soucasné
nekoncepéni pravni Gpravy poskytovani dotaci na absorpéni schopnost CR.
Tyto dopady mohou byt dvoji. Jednak na poskytovatele dotaci, ktefi by si
nepochybné meli byt co nejvice jisti pravnim prostiedim, ve kterém dotace
poskytuji, a jednak na samotné pifjemce dotaci a jejich schopnost se v prav-
nich pravidlech poskytovan{ dotaci zotientovat.

311 Podle tohoto ustanoveni rozpoctovych pravidel ,,poskytovatel nemusi vyplatit dotaci nebo jeji
cist, dommniva-li se divodné, Ze jeji prijemce v primé somvislosti s ni porusil povinnosti stanovené pravninm
predpisem nebo nedodrsel iicel dotace nebo podminky, za kterych byla dotace poskytnuta®; dale jsou
upraveny podrobnosti postupu poskytovatele.

312 Stranou lze k témto dvéma pravaim institutim poznamenat, ze byly do rozpoc¢tovych
pravidel zavedeny az zakonem ¢. 25/2015 Sb., a to nikoli iniciativné, nybrz jako soucést
Sirsf reakce na pozastaveni plateb ze strukturilnich fonda ze strany EK v roce 2012
(pozn. 224); viz davodova zprava k navrhu zdkona ¢. 25/2015 Sb., snémovni tisk 295/0,
7. volebni obdobi.
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Na stran¢ poskytovateld zfejmée v piipadé vyuzivani strukturdlnich fonda

nepujde o zisadni problém,*”?

za pozornost nicméné¢ mohou stait mozné
dopady na pifjemce dotaci, na jejichz projektovych aktivitach vyuzivani
strukturalnich fondd v dasledku zavisi. Problematické mize byt zejména jiz
zminéné umisténi pravn{ Gpravy poskytovani dotaci do pravnich ptfedpisy,
které jsou primarné uréeny pro stat a izemni samospravné celky (a nékteré
dalsi vefejnopravni subjekty), nikoli pro bézné adresaty pravnich norem,
cemuz také odpovida systematika téchto pfedpist. Véci dalsi je pak také
legislativni kvalita jednotlivych ustanoveni.

Je samozfejmé nesmirné obtizné odhadovat, jaky by mohla mit dosavadni
pravn{ Gprava poskytovani dotaci skutec¢ny vliv na absorpci ,,evropskych
dotaci® na drovni CR, alei pokud by byly tyto dopady jen nevyznamné,
je zkratka prekvapivé, ze Cesky zakonodarce nevénoval legislativni roviné
vyuzivani strukturalnich fondd, navzdory proklamacim o vyznamu vyuzi-
van{ strukturdlnich fondt, vétsi pozornost a péci.

Novelizaci malych rozpoctovych pravidel, kterou byla ,,zdvojena® dosa-
vadni pravni Uprava poskytovani dotaci, lze v tomto kontextu povazovat
za zmafenou piilezitost. Jako na zmafenou pfilezitost lze patrné pohlizet jiz
na puvodni prava{ upravu poskytovan{ dotaci v rozpoctovych pravidlech.
Tento zakon byl totiz pfijat v poloviné roku 2000, jiz v této dobé¢ ale bylo
ztejmé, 7e v pribéhu programového obdobi let 2000-2006 CR vstoupi

do EU a bude nisledné v urcitém rozsahu cerpat strukturalni pomoc.”™*

Zikonodarce sice v zakoné ¢. 248/2000 Sb., o podpote regionilniho roz-
voje, jiz od pocatku pocital s koordinaci a realizaci hospodirské a socidlni soudr-
1053, spocivajici ejmeéna ve vyugivant finaninich prostiedki 3 predvstupnich a struktu-

313 A to zejména s ohledem na to, ze jako poskytovatelé v ptipadé vyuzivani strukturdlnich
fondu vystupujf zasadné ministerstva (v roli pfislusnych fidicich organa operacnich pro-
grami), u kterych lze (alespon v teoretické rovin€) pfedpokladat odpovidajici pravni
zézemi. SloZitéjéi situace nicméné¢ muze nastat v pifpadé delegace néktery’vch ,»pravnich
¢innosti“ na zprostredku]lcl subjekty. Takovymi sub]ekty jsou v soucasném programo-
vém obdobi napi. Centrum pro regiondlni rozvoj CR a Czechlnvest (jakozto statni
piispévkové organizace) ¢i Statni fond Zivotntho prostfedi (jakozto statni fond podle
rozpoctovych pravidel a zakona o Statnim fondu Zivotnfho prostfedi).

314 Pocatek priprav souvisejicich se vstupem CR do EU pfitom lze datovat jiz do roku
1996; viz MAREK, Dan, BAUN, Michael J. The Czech Republic. In: BAUN, Michael J.,
MAREK, Dan (eds.). EU cobesion policy after enlargement. Houndmills: Palgrave Macmillan,
2008, s. 166.
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ralnich fondi (viz § 15 tohoto zakona v ptivodnim znéni), samotnému posky-
tovani dotaci ze strukturalnich (pfipadné pfedstupnich®) fondu se vsak, jak
je patrné, vétsi pozornosti nedostalo.

Jaké jsou ovsem perspektivy pfipadné nové ceské pravni upravy poskytovani
dotaci? Mélo by smysl iniciovat zménu pravai Gpravy nyni, pokud ta sou-
casna dosud fungovala, feknéme, piijatelné? Z nejobecnéjstho pohledu
pozadavku pifehlednosti a srozumitelnosti ¢i pifpadné jinych ,kvalitativ-
nich pozadavki na pozitivni pravo a konstrukei pravntho fadu by odpoved
byla kladna. Zaroven by ale — feceno s trochou nadsazky — bylo mozné tvrdit
také opak.

Podminky pro vyuzivani strukturalnich fondu totiz jiz zfejmé dlouho nebu-
dou takové, jako jsou dnes. Pozice CR v ramci unijni kohezni politiky v pis-
tim programovém obdobi (2021-2027) jiz bude — dle v§eobecného oceka-
vani — méné vyhodna nezli v soucasném a predchazejicim programovém
obdobi. Se soucasnou krizi EU spojenou s tzv. brexitem je pak otazkou, jaka
bude v tomto nadchdzejicim obdobi podoba kohezni politiky a EU jako

takové.>!¢

Otazkou je také budouci vyvoj ¢eské statni dotacni politiky. Proces
piijeti nového zakona o poskytovani dotaci a navratnych financnich vypo-
moci by si patrné vyzadal nckolik let pifprav, pficemz budeme-li pesimisty,
mohl by tento novy zdkon nabyt ucinnosti paradoxné az v dobé, kdy jiz

nebude (tolik) potieba.

Na druhou stranu Legislativni radou vlady nedoporuceny navrh novelizace
rozpoctovych pravidel v souvislosti s uplatnénim spravntho fadu v ramci
poskytovani dotaci podle rozpoctovych pravidel mize pfedstavovat uréity
impulz pro ucelenéj$i piistup k ceské pravni dpravé poskytovani dotaci.
Druhym takovym impulzem muze byt pro piisti programové obdobi oce-
kavany vyssi pfiklon kohezn{ politiky k tzv. finanénim ndstrojim (zarukam

315 Kandidatskym zemim v ramci tzv. vychodniho rozsifeni byly dany k dispozici urcité
predvstupni asisten¢ni nastroje (PHARE, SAPARD, ISPA); viz napi. SKOKAN, dilo
cit. v pozn. 15, s. 99—108. Tyto nastroje se nicméné fidily specifickym pravnim ramcem
(viz napf. sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci ¢. 207/1997 Sb., o sjednani Ramcové
dohody mezi vladou Ceské republiky a Evropskou komisi o tcasti Ceské republiky
na programu pomoci Evropského spolecenstvi).

316 Ptinejmensim lze s odchodem Velka Britanie, jakozto dosavadniho vyznamného pfispé-
vatele do unijniho rozpoctu, ocekavat redukci objemu unijnich finanénich prostfedkia
pro kohezn{ politiku.
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a zvyhodnénym putjckam) na dkor dosud dominantnich nevratnych grantt
(dotaci).” I tento posun by mohl sehrit urcitou roli v potiebé nové pravni
upravy.

Prvni navrh unijntho pravanfho rdmce kohezni politiky pro obdobi let
2021-2027 by mél byt EK pfedstaven v poloviné roku 2017, kdy by tedy
mélo byt jasnéjsi, jakd mohou byt o¢ekavani CR a s tim souvisejici potieby
legislativniho zajistén{ vyuzivani strukturalnich fondd v nadchazejicim pro-
gramovém obdobi.

5.3 Pravni aprava regionalniho rozvoje

Druhou pravni oblasti, kterda s vyuzivanim strukturalnich fonda uzce sou-
visi, je oblast regionalnfho rozvoje. Jak jiz bylo konstatovano v kapitole 1,
kohezni politika ma také vyrazny regionalni rozmeér, jeji realizace tedy pred-
poklada urcité regionalni struktury. Na druhou stranu ale regionalni politiku
CR ani nelze ztotozfiovat pouze s realizac{ unijni kohezn{ politiky a tedy
pfedevsim s vyuzivanim strukturdlnich fond.*®

Oblast regionalniho rozvoje je v ¢eském pravu upravena predevsim pro-
stfednictvim zdkona o podpofe regionalniho rozvoje. Tento zakon v sou-
ladu s tim, co bylo pravé feceno, upravuje jak aspekty regionalnitho roz-
voje nezavislé na vyuzivani strukturdlnich fondu (zejména strategii regio-
nalniho rozvoje CR) tak nékteré vyznamné aspekty implementace kohezni
politiky na drovni CR (viz &ast ¢tvrta tohoto zakona). Z pohledu vyuZivani
strukturalnich fondu jsou vyznamné dva aspekty upravené timto zdkonem.
1 v jejich ptipadé se ovsem, obdobné jako v pfipadé pravni upravy poskyto-
van{ dotaci, projevuje jista nekoncepc¢nost.

317 Srov. EVROPSKA KOMISE. Commissioner for Regional Policy Corina Cretu Mission Letter.
[online] 2014, s.4. Dostupné z: https://ec.europa.cu/commission/sites/cwt/files/
commissioner_mission_letters/cretu_en.pdf

318 Jak napt. vystizn¢ konstatuje Dockal: ,,Regiondlni politika by toti neméla byt vnimdna 3 pri-
smatn sumy dotaci prerozdélenych do postigenych regionsi. Naopak, regiondlni politika by méla byt
chdpdna jako soubrn m?z@ic/ﬂ ndstrofii (napr’ legislativnich (i socio-ekonomickych), které zajisti trvale
udritelny riist regionii. Dotace json /en subsididrni instrument pro dosagent tohoto cile. 7. takového
pab/edﬂ tak mdi regzaﬂa/m p&/zfz/éa sviij vyznam @ be, dotaci 3 EU a pred CR tak stoji rikol toho nazi-
rani promitnont nejen do regions, ale do celé obianské J])o/emwtz Ndvrat do poidtkn 90. let 20. stolets,
kdy neexistovaly regiondlné rogvojové programy, je neddonci.“ DOCKAL, dilo cit. v pozn. 2,
s. 30-31.
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Prvnim timto aspektem je vymezeni regionti odpovidajicich tzemnim sta-
tistickym jednotkdm NUTS 2. Tyto tzv. regiony soudtrznosti jsou, jak
je ostatné patrné jiz z jejich nazvu, pfimym odrazem implementace kohezni
politiky na tGrovni CR. Zjevnym deficitem tohoto zdkonného vymezeni
je nesymetrické rozprostieni regionti soudrznosti napfi¢ kraji.” Z celkem
osmi zakonem identifikovanych regiont soudrznosti odpovidaji pouze tii
regiony soudrznosti uzemi kraje, v ostatnich piipadech tvoii region sou-
drznosti kraje dva, v jednom piipadé dokonce kraje tfi, coz ma také urcité
praktické nevyhody.””!

Duavodem této ,,systémové divergence mezi Ceskou regiondini politikon a regiondini

politikon EU v CR jak uvedenou situaci oznacuje Dockal,*

jsou minimaln{
pozadavky na pocet obyvatel uzemnich jednotek NUTS 2, které nebyly
respektovany v ramci difvéjsiho vymezeni kraju jakozto vyssich uzemné
samospravaych celkd.”” Jednoduse feCeno, Ceské kraje jsou z pohledu
uzemnich jednotek NUTS 2 piili§ malé.

Z pohledu prava se jako jesté zajimavéjsi (a zfejmé zavaznéjsi) jevi druhy
z aspektd upravenych zdkonem o podpofe regionalntho rozvoje, ktery
na vymezen{ regiont soudrznosti pfimo navazuje. Jde o problematiku prav-
nfho zakotveni Regiondlnich rad regionsi soudrgnosti (dale také jen regionalnich
rad) jakozto specifickych pravnickych osob vefejného prava konstruova-
nych zakonem o podpofe regionalntho rozvoje jakozto fidicich organia ROP
pro pifslusné regiony soudrznosti.

Prvni rovinou nekoncepénosti regionalnich rad je prosta skutec¢nost, ze se
koncept ROP v praxi neosveéddil, resp. nebyl pro soucasné programové
obdobi (2014-2020) zachovan. ROP nebyly vyuzity ani ve zkriceném
(z pohledu novych clenskych statt) programovém obdobi let 2004—2006.

319 Blize viz pozn. 78, resp. 100.

320 Nazorné viz SKOKAN, dilo cit. v pozn. 15, s. 16.

321 Kupiikladu Marek a Baun poukazuji na to, ze regiony soudrznosti vzniklé nepfirozenym
spojenim vice kraju (napf. Kralovékradeckého kraje a Pardubického kraje) mohou byt
znevyhodnény v konkurenci homogennich regionii soudrznosti tvofenych pouze jednim
krajem; MAREK, BAUN, dilo cit. v pozn. 314, s. 168-169.

322 DOCKAL, dilo cit. v pozn. 2, s. 29.

323 Srow. tstavni zakon ¢&. 347/1997, o vytvoteni vyssich tzemnich samospravnych celki
a 0 zmén¢ ustavnfho zikona Ceské nérodni rady ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky.
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Jedinym programovym obdobim, v jehoz ramci tedy byly ROP uplatnény,
bylo programové obdobf let 2007-2013, a to v poctu osmi téchto programi
dle poctu regionti soudrznosti.

Za neptevzetim operacnich programu fizenych regionalnimi radami v sou-
¢asném programovém obdobi 1ze hledat vicero pficin. Vliv mohla mit snaha

324

o zjednoduseni struktury opera¢nich programi,’ jiz dfive zminéné kauzy

spojené se zneuzivanim financnich prostfedka EU na drovni téchto subjektt

a mozna také pouze primérné vysledky ¢erpani ze strukturalnich fonda.””

Za druhou rovinu nekoncepénosti lze oznadit provazani zakotveni regio-
nalnich rad na jiz rozebiranou pravni upravu poskytovani dotaci. Nejprve
se ma nicméné smysl zastavit u vymezeni regionalnich rad. Ze se jedna
o pravnické osoby, stanovi zdkon o podpofe regionalniho rozvoje (§ 16
odst. 2) az s ucinnostf od 1. 7. 2006, a to na zaklad¢ novelizace zakonem
¢. 138/2006 Sb.**® Soucasné byly upraveny také zcela zdkladni majetkopravni
otazky regionalni rady (zejména, ze regionaln{ rada hospodaif podle vlast-
niho rozpoctu™’) a nové organy (pfedseda vyboru regionalni rady a dfad
regionaln{ rady jakozto vykonny organ regiondlni rady zabezpecujici ukoly
spojené s funkci fidictho organu). Podstatné zpfesnéna byla také ptisobnost
vyboru regionalni rady jakozto nejvysstho organu tohoto subjektu.

Pravé vybor regionalni rady se zda byt nejproblematictéjsim orginem regi-
onalnf rady. Zatimco pfed 1. 7. 2006 mohli byt ¢leny tohoto organu gdstupei
kraji, jakoZ i dstupci obel, spravnich diradi, podnikatel, odborii a nestdtnich nezis-
kovyeh organizaci, pripadné dalsi osoby, od tohoto data je vybor tvofen vyhradné
krajskymi zastupiteli volenymi zastupitelstvy kraji tvoficich pfislusny region
soudrznosti. Principidlni problém této konstrukce se zda byt v tom, Ze nevy-
lucuje zasahovani clent krajskych zastupitelstev do procesu realizace ROP

324V soucasném programovém obdobi byly ROP nahrazeny jednak Integrovanym regio-
nalnim opera¢nim programem (IROP) a zcasti také jinymi operacnimi programy se za-
méfenim na ,,uzemni dimenzi‘.

325 Viz Analjza lerpdni evropskych fondii a krizové pliny 2015, cit. v pozn. 134, dle které byla
vétsina ROP ve vyhledu doc¢erpani hodnocena jako ,,stfedné rizikova“.

326 Za zminku stoji, Ze pravni Gprava regionalnich rad byla k této novele pfipojena az doda-
tecn¢ jako pozménovaci navrh.

327 Na rozdil od dffvéjsiho znéni zakona o podpofe regionalniho rozvoje, ktera stanovila,
ze regionalni rada odpovidd 3a efektivni vyngivant finaninich prostredkii e strukturdlnich fondi,
pozdéjsi znéni tohoto zakona (od 1. 7. 2006) jiz obdobny pozadavek neobsahuje.
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(coz muze mit pochopitelné nepiiznivé dopady do efektivnosti vyuzivani

strukturalnich fond®).**

Regionaln{ rady jakozto pravnické osoby totiz,
coz je tfeba dodat, nejsou subjekty izemni samospravy. Podle § 16 odst. 5
zakona o podpofe regionalniho rozvoje v soucasném znéni vykonava regio-
nalni rada pisobnost v oblasti vefejné spravy, pfi¢emz na vztah statu a regi-
onaln{ rady se pii ¢innostech upravenych zakonem obdobné vztahuji usta-

noveni o pfenesené pusobnosti kraja.””

Ve vztahu k pravn{ aprave poskytovani dotaci je problematické, ze vyse uve-
dené ,,osamostatnéni regionalnich rad jakozto pravnickych osob hospo-
daficich podle vlastniho rozpoctu nedoprovazelo jejich ,,provazani s roz-
poctovymi pravidly (zakon v rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpocti

v této dobé, jak jiz bylo uvedeno difve, jesté pravni dpravu poskytovani

dotaci neobsahoval). Jinak feceno, regionalni rady nefigurovaly ve vymezeni

poskytovatelt dotaci podle tohoto zdkona, stejné jako podle tohoto zakona
nefiguroval rozpocet regionalnich rad ve vymezeni dotace. Z ustanoveni
zakona o podpofe regionalniho rozvoje v tehdejsim znén{ pfitom [zejména

z nize citovaného ustanoven{ § 16e odst. 1 pism. ¢)| bylo patrné, ze regi-

onaln{ rada dotace poskytuje. Vysledkem tedy byla obdobna situace jako

v piipade¢ statnich fondd, jak jiz bylo uvedeno v pfedchazejici podkapitole.

Dokonce nebylo zfejmé ani to, jakou formou regionalni rady dotace posky-

tuji. Zakon o podpofte regionilniho rozvoje v tehdejsim znéni pouze v § 16e

konstatoval, ze vybor regionalni rady jednd a rozhoduje o vécech spoje-
nych s realizaci ROP, pficemz zejména schvaluje (mimo jiného) wybeér pro-
Jektil, kterym regiondlni rada poskytne dotaci i navratnon financni vyjpomoc. Nejvyssi
spravn{ soud v této souvislosti fesil otazku, zda poskytnuti dotace zaklada

328 K tomu srov. jiz zmifiované zneuzivani ,,evropskych dotaci® na urovni regionu soudrz-
nosti Severozapad v priabc¢hu programového obdobi let 2007-2013. Obecné pak mtze
jit svou podstatou o urcitou obdobu tzv. systémové podjatosti vyskytujici se v ramci
smiSeného modelu vefejné spravy.

329 Nejvyssi spravni soud shrnuje povahu téchto vefejnopravnich subjektd tim zptsobem,
ze ,,regiony soudrinosti jsou sice sizemmni, ale pouze administrativni jednotkon iizenon na dkladé
podminek stanovenych Evropskou komisi pro tvorbu a prijimdni programii na regiondlni rozvoj a rad-
né cerpant prostiedks EU. Regiondlni rady se godpovidaji pouge vili statu. Jsou persondlné tvoreny
dstupei kraji, json tedy odvozeny od sizemni samosprdvy, ale nejson organem sizemni samospravy —
materidlné ani formdlné, nebot’ sizemni samosprdva je gakotvena v Ustavé. Regiondlni rada je prav-
nickon osobou vykondvagici piisobnost vyhradné v oblasti verejného prava, odpovédnon za svoji cinnost

pouze stitn (jemu nrcenym orgdniim), kiery ji rizuje; 3 této pogice (ini vsechny své sikony. “Rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 5. 2016, sp. zn. 10 As 177/2014.
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jiz toto rozhodnuti (usneseni) vyboru, ¢i az nasledné uzavieni vefejnopravni
smlouvy s pifjemcem (a poskytovani dotaci je tedy obdobné jako v ptipadé
uzemnich samospravnych celka ,,dvoufiazové). Nejvyssi spravni soud
se pfiklonil k druhé z uvedenych moznosti.”

Toto ,,pravni vakuum® bylo odstranéno az spoleéné s doplnénim pravni
upravy poskytovani dotaci do zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich
rozpoctu jiz dffive zminénym zikonem ¢. 24/2015 Sb. V této nové pravai
uprave je jako poskytovatel uvedena také regionalni rada, pficemz dotaci
jsou také explicitné penézni prostfedky poskytnuté z jejiho rozpoctu.”

Opét Ize ale poukazat na urcitou nedtslednost zakonodarce. Pozdéji totiz
doslo k vyznamné novelizaci zdkona o podpofe regionalntho rozvoje, a to
zakonem ¢. 298/2015 Sb. Tato novelizace fe$i trojici okruha, pficemz jed-
nim z téchto okruht je ,wytworeni podminek pro instituciondini zajisténi podpory
implementace operainich programii obsabujicich sizemmni dimenzi roz$ivenim piisobnosti

Regiondinich rad regionii soudrinosts. >

Podstata uvedené¢ho okruhu spocivd v potieb¢ zajisténi ,,uzemni dimenze*
implementace kohezni politiky v situaci, kdy nejsou vyuzivany ROP. Jak pfi-
znava divodova zprava, touto novelizaci je ve vyse uvedené souvislosti sle-
dovano umoznéni vyuziti administrativnich kapacit regionalnich rad v pro-
gramovém obdobi let 2014-2020 jako (napi.) zprostfedkujicich subjektt
pro potteby zejména Integrovaného regionalnftho operacniho programu.
Toto vyuziti regiondlnich rad nicméné nepfipoust! zdkonné vymezeni téchto
subjekti jakozto vyhradné fidicich organt ROP.
Predmétnd novelizace tedy urcitym zpusobem redefinovala ptisobnost regi-
onalnich rad v uvedeném smyslu. Zakon o podpote regionalniho rozvoje
za timto ucelem zejména stanovi (§ 18 odst. 11), ze ,,[v] oblasti podpory hos-
podirské, socidlni a dizemni sondrinosti je poskytovatelem dotace nebo navratné finanini
vipomoci 3 Evropskych strukturdlnich a investitnich fondi podle zvldstnich pravnich
330 Srow. § 85 pism. ¢) obecniho zfizeni a § 36 odst. 1 pism. ) a d) krajského ziizeni.
331 Srowv. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 7. 11. 2013, sp. zn. 9 Afs 38/2013
(publikovano pod ¢&. 3/2014 Sb. NSS).
332 Prakticky dopad této zmény je nicméneé minimélni, jelikoZz finanéni prostiedky v ramci
programového obdobi let 2007-2013, ve kterém regionalni rady figurovaly jakozto po-
skytovatelé dotaci, museji byt podle pravidla ,,n+2 vycerpany do konce roku 2015.

333 Duvodova zprava k navrhu zakona ¢ 298/2015 Sb., snémovni tisk 309/0, 7. volebni
obdobi.
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predpisii 1idici organ podle primo pouzitelného predpisu Evropské unie, nebo jiny 1idi-
cim orgdnem pisemné povéreny subjer.“V roli poskytovatele tedy vyslovné muze
vystupovat ,,pisemné povéfeny subjekt™, ¢i v terminologii obecného nafi-
zen{ zprostiedkujici subjekt.

Timto zprostfedkujicim subjektem (v pfipadé Integrovaného regionalniho
opera¢niho programu) se nakonec, navzdory ur¢itému ocekavani plynou-
cimu ze zminéné novely, regiondlni rady nestaly.* S tim se ovsem pojf jiz
dffve naznaceny problém spocivajici v tom, Ze jak rozpoctova pravidla, tak
ani zakon o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoc¢td s témito zpro-
sttedkujicimi subjekty jako poskytovateli dotaci nepocitaji (resp. tyto zpro-
stfedkujici subjekty nebyly zohlednény, vyjma regionalnich rad, v difvejsich
novelizacich téchto zakont).

Svoit roli na téchto ,,legislativnich nedorozuménich® zfejmé muze sehravat
odlisnost v predkladateli jednotlivych noveliza¢nich navrha souvisejicich

s realizaci kohezni politiky.*”

V piipadé existence obecné pravni Gpravy,
ktera by upravovala poskytovani dotaci jednotné, by k této situaci patrné
dojit nemuselo (postac¢ovalo by, aby zakon o podpofe regionalntho rozvoje
identifikoval zprostfedkujici subjekty jako mozné poskytovatele dotaci).
V praxi nicméné tento deficit obtize necini, jelikoz zprostfedkujici subjekt
(alespon v tomto pifpadé¢) nebyl povéfen poskytovanim dotaci, ale pouze
jinymi administrativné-podpurnymi ¢innostmi (byt’ pochopitelné 1 tyto
jiné ¢innosti mohou byt do urcité miry pravné relevantni).” Dotace tedy
formalné-pravné poskytuje fidici organ, kterym je Ministerstvo pro mistni
rozvoj, a to na zakladé rozpoctovych pravidel. To ovSem mnoho nemeéni
na neprovazanosti pfedmétnych pravnich pfedpisu.

,Opusténi“ regionalnich rad pak vyvolava také urcité obecné otazky. Predné

jde pochopitelné o odklon od realizace kohezni politiky prostfednictvim

viceuroviiové spravy a principu partnerstvi, které jsou unijnim pravem

334 Namisto toho v soucasnosti tuto roli zastava Centrum pro regionalni rozvoj CR jakozto
statni piispévkova organizace.

335 Dfivéjsi navrh zakona ¢. 24/2015 Sb. (novelizace zdkona o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpo¢tt) byl predlozen Ministerstvem financi, kdezto pozdéjsi navrh zako-
na ¢ 298/2015 Sb. (novelizace zakona o podpofe regionalniho rozvoje) byl pfedlozen
Ministerstvem pro mistni rozvoj. )

336 Viz napt. Vyjrocni zprava Centra pro regiondlni rozvej Ceské republiky 2015 [online]. s. 9 a po-
rizau. Dostupné z: http:/ /www.ctr.cz/Files/Docs/o_nas/ctr_vz_2015.pdf
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(obecnym naffzenim) akcentovany. Jde tedy o urcity protismérny pohyb zpét
ke klasickému ,,7op-down “ (tedy vertikdlnimu) modelu implementace kohezni
politiky. Pfipadné muize jit obdobné o urcité obecnéjsi souvislosti organi-
zace spravy regionalniho rozvoje.”” V kazdém piipadé je ale zfejmé, ze v CR
se realizace téchto vychodisek prostfednictvim regionalnich rad regiona
soudrznosti nezdafila.

5.4 Financ¢ni kontrola

S efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondi mohou souviset také nékteré
dalsf vnitrostatni pravnf aspekty. Mize jit kupiikladu o problematiku kont-
roly, pravni odpovédnosti ¢i nékterych specifickych pravaich nastroja, které
se uplatn{ v pfipadé vyuzivani strukturalnich fondt tzemnimi samosprav-
nymi celky.

Ceska pravni uprava poskytovani dotaci (jak rozpoctova pravidla, tak zdkon
o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoctd) kromé jiz difve uvede-
nych aspektd neupravuji podrobnéji ani ,,kontrolni zavazky* poskytovatelt
dotaci. Ty plynou (mimo jiz nastinéného unijniho pravniho rimce) zejména
ze zakona ¢. 320/2001 Sb., o finanéni kontrole. Kontrola dotaé¢nfho finan-

covani tedy probihd v rezimu tzv. vefejnopravni kontroly.**®

Podle ustanoveni § 8a tohoto zakona fidici organy ,,wykondvaji verejnospravni
kontrolu u kontrolovanych osob na vsech sirovnich realizace financnich prostredkii 3 rog-
poctu Evropské unie podle tohoto zdakona a primo pousitelnyeh predpisi Evropskych
spolecenstvi.

Finanéni (vefejnopravni) kontrolu lze za ,,zaruku® efektivnosti vyuzivani
strukturalnich fondd oznadit spiSe pfenesené, jelikoz neupravuje zadné
,»silné“ pravni prostfedky pro prosazeni dodrzovani povinnosti pifjemce

Jak kupfikladu uvadéji Jifi Venclicek a Michal Matous, ,,pouze samospriva dokdse vytviret
a uplatiiovat viastni politickon vili vici rozi}aji vlastnibo ﬁi{emz’ Bez tohoto viivu by se v ﬁize/m' pro-
Jevovala vilucné politickd viile vychdzejici 3, centralnd sirovné stdtu, kterd je viak spravovanémmn uzemz
prlis vzddlend. “ VENCLICEK, Jifi, MATOUS, Michal. Organizaénf architektura spravy
regionalnfho rozvoje v evropském kontextu. Campzx pro pravni védu a praxi, Masarykova
univerzita, 2015, ¢. 4, s. 389.

338 Jak je kontrola v rezimu zakona o finanéni kontrole timto zdkonem oznacovana, srov.
¢ast druha tohoto zdkona.
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dotace.” Samotny zikon o finanéni kontrole upravuje opatfeni k niprave,
v jehoz ramci je (podle § 18 odst. 1) kontrolovana osoba ,povinna prijmont
opatieni k. odstranéni nedostatks jistémjch pri veregnospravni kontrole bey bytes
ného odkladn nejpozdési ve Ihité stanovené kontrolnim organem.* Zvlastni davody
pro vyzvu k proveden{ opatien{ k napravé pak upravuji také rozpoctova pra-
vidla, resp. zdkon o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta.

Zakon o financni kontrole je ale z povahy véci vyznamny nepfimo, a to
jakozto ,,platforma®, na jejimz zakladé (pfesnéji na zakladé kontroly pro-
vadéné podle tohoto zakona a pfislusnych kontrolnich zjisténi) jsou uplat-
flovany specifické prosttedky rozpoctovych pravidel, resp. zikona o roz-
poctovych pravidlech uzemnich rozpoctd (jde o jiz zminéné nevyplaceni
dotace nebo jeji ¢asti, vizvu k vriaceni dotace nebo jeji ¢asti anebo pfede-
v$im odvod za poruseni rozpoctové kazné**’). Co do vykonu vefejnospravai
kontroly na mist¢ odkazuje zakon o financéni kontrole na kontrolni fad
(zdkon ¢. 255/2012 Sb., ve znéni pozde]s1ch pifedpist), pficemz upravuje
také néktera zvlastni procesni pravidla.’*!

Nicméneé i v piipadé zakona o finanéni kontrole se v navaznosti na vyuzivani
strukturalnich fondu (tedy zejména poskytovani dotaci) nabizeji pfinejmensim
dva aspekty hodné blizsi pozornosti. Prvnim moznym aspektem je vymezeni
kontrolntho organu jakozto organu, ,,kzery je podle tohoto dkona nebo wldstniho
pravniho predpisu opravnény financni kontrolu u kontrolované osoby vykondvat* [viz usta-
noveni § 2 pism. ¢)]. Timto organem je, pomineme-li obecny vykon vefejno-
spravni kontroly Ministerstvem financi a finan¢nimi tfady (podle § 7 odst. 2),
fidicf organ piislusného operacniho programu. Jak jiz vsak bylo také zminéno,
tento organ muze vykonem své plisobnosti povéfit urcity zprostfedkujic

3% Kupfikladu Katefina Simackovd tento zékon oznacuje jako »dosti  bezzuby*.
SIMACKOVA, Katefina. Hospodafeni s majetkem obce. In: DANCAK Bietislav,
HLOUSEK, Vit, SIMICEK, Vojtéch (eds.). Korupee: projery a potirani v Ceské republice
a Evropské unii. Brno: Masarykova univerzita, Mezinarodni politologicky ustav, 2006,
s. 295.

340 Odvod za poruseni rozpoctové kazné je provadén mistné piislusnému finanénimu Gfa-
du (podrobnéji viz § 44a rozpoctovych pravidel a § 22 zakona o rozpoctovych pravi-
dlech tzemnich rozpocth).

341 Zejm. je podle § 13 odst. 2 zdkona o finanéni kontrole na Zadatele o dotace ¢ jejich
pifjemce bran vétsi ohled, jelikoz |, zaméstnanci kontrolnibo organu mobon pii verginospravni
kontrole vykondvané na misté u pravnické nebo [yzické osoby, kterd je Fadatelem o verginon finanini
podporu nebo jejim prijemeen, pongivat kontrolni opravnéni podle tohoto dkona a podle kontrolniho
Fadu pouze v rogsabu nexbytmém ke splnéni siceln této kontroly.
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subjekt. Zakon o podpofe regionalniho rozvoje s témito subjekty pocita, resp.
vystupuji zde v roli poskytovatele dotace (nikoli vsak v roli fidictho organu).

Nicméné zikon o finanéni kontrole s témito subjekty naopak nepo¢itd.***

Druhym aspektem, ktery stoji za zminku, jsou principy 3E, které byly
do zakona o finan¢ni kontrole vyslovné pfevzaty, kdyz je jednim z hlavnich
cila finanéni kontroly provétovat hospoddrny, efektivni a iicelny vikon verené
spravy |viz ustanoveni §4 dost. 1 pism. ¢)].”* Zikon o finan¢ni kontrole
je tedy jednim z (a v ceském pravu ojedinélych) pifkladd piimého pravnifho
zakotveni (pfevzeti) téchto principti. Tuto formulaci ale ve vztahu k vyuzi-
van{ strukturdlnich fondt zfejmé nelze pfecenovat.

Nelze si totiz zfejmé predstavit, ze by uplatnéni téchto principti meélo pred-
stavovat vys$i ,,standard ochrany unijnich finan¢nich prostfedkd, nez ktery
je uplatnovan jiz v ramci poskytovani ,,evropskych dotaci®. Lze totiz jen
obt{zn¢ uvazovat o tom, ze by poskytovatel dotace mohl vyhodnotit jako roz-
por s principy 3E vyuziti dotace, které bylo dffve ,,aprobovano tymz subjek-
tem (organem) v ramci jejtho poskytnuti. Lze se tedy domnivat, ze text zdkona
o finanéni kontrole nenahrazuje formulaci pifslusnych ,.kvalitativnich poza-
davkd“ v ramci pravaf dpravy poskytovani dotaci, nybrz na né pouze navazuje.
A v tomto sméru je ponc¢kud nesystematické, ze zakon o financn{ kontrole
pozaduje (alespon dle svého textu) vice nezli pravnf uprava poskytovani dotact.
Obecné pak mize byt otazkou, zda zaklad finanéni kontroly nezakompono-
vat do pfipadné obecné pravn{ upravy poskytovani dotaci (alespon v roviné
zptesnéni kontrolnich povinnosti). Souvisejicim aspektem je také propo-
jeni financni kontroly s jinymi kontrolnimi mechanismy ¢i ¢asto kritizovana
kumulace kontrol apod.

S (financ¢ni) kontrolou do urcité miry souvisi uplatnéni pravn{ odpovédnosti
na zakladé kontrolnich zavera. Tato odpoveédnost muze byt jednak financ-

népravni (reprezentovana jiz zminénymi nastroji finan¢niho prava), v kon-

textu vyuzivani dotaci vsak muze jit také o odpovédnost trestnépravni.**

342 To mlze vést k nepiili§ pfesvédcivému zavéru, ze zprostiedkujici subjekt muze posky-
tovat dotace, avsak kontrolu pifjemct ,,za n¢j“ musi provadét stale fidici organ.

343V jinych souvisejicich zdkonech (zejm. obecnim ziizeni, krajském zfizeni a zdkoné o ma-
jetku Ceské republiky a jejim vystupovéni v pravnich vztazich) je uzivano pouze kritérii
ucelnosti a hospodarnosti.

344 K tomu viz napi. ZARIVNI]J, dilo cit. v pozn. 190.
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Uvazovat lze také o soukromopravni odpovédnosti za Skodu zptsobenou
kupiikladu zastupitelstvem obce rozhodnutim o realizaci nevhodného
dotacniho projektu, a to v souvislosti s porusenim zakladnich majetkoprav-
nich povinnosti.

Dalsi do urcité miry souvisejici rovinou, ktera mize byt prakticky vyznamna,
je rovina specifickych pravnich nastroji (,,zaruk® ¢i obecnéji pravnich insti-
tutt), které se uplatni vyhradné v kontextu nékterych vefejnopravnich sub-
jektd, zejména Uzemnich samospravnych celkd. Také uplatiiovani téchto
pravnich nastroji mtze mit urcité pozitivni dopady na efektivnost projekti
realizovanych témito subjekty a mohla, resp. méla by jim byt tedy v tomto
kontextu vénovana pozornost.

V prvni fadé lze zminit urciti obecna politicka priava obcant obci a kraji.**
Urcity vyznam muze mit napf. povinné pfezkoumani hospodafeni tzem-
nich samospravnych podle zikona ¢. 420/2004 Sb., o prezkoumavani celki
a dobrovolnych svazki obci, ve znéni pozdé¢jsich pfedpisi. Obce a kraje
jsou taktéz povinnymi subjekty podle zikona ¢. 106/1999 Sb., o svobod-
ném pifstupu k informacim, ve znénf pozdéjsich predpisti. Konecné urcitym
nastrojem posileni efektivnosti vyuzivani strukturalnich fondd, byt” s ohle-
dem na mozny zasah do prava na samospravu ponckud diskutabilnim, muze
byt také kontrola ucelnosti a hospodarnosti hospodateni tzemnich samo-
spravnych celkd NKU. Toto rozsiteni pasobnosti NKU oviem nebylo jiz
opakované schvéleno Parlamentem CR.

5.5 Dilci zavéry

Na zakladé uvedeného lze konstatovat, ze Cesky zakonodarce si ve vztahu
k problematice poskytovani dotaci pfli§ koncepcéné nepocina. Za koncepcni
nelze oznacit jak soucasnou pravni apravu poskytovani dotaci, kterd je situ-
ovana do dvou zakont, tak ani jednotlivé legislativn{ kroky, které ji utvareji.
Zamétime-li se na samotnou pravai upravu poskytovani dotaci, obsazenou
v rozpoctovych pravidlech a v zdkoné o rozpoctovych pravidlech tzemnich
rozpoctu, zda se, ze na ,,nedostatecnost® ceské pravni upravy lze pohlizet
ze dvou uhla pohledu.

345 Srow. § 16 odst. 2 obecniho zfizeni.
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Predné, soucasna pravni uprava poskytovani dotaci situovand do dvou prav-
nich pfedpisu (pfesto vsak stile mezerovitd) zfejmé neni né¢im, co by vyho-
vovalo jiz uréitfm obecnym (doktrinalnim) pozadavkim na pravotvorbu
a jeji vysledky, resp. nenf nécim, co by bylo mozné oznacit za ,,dobré pra-
vo*“. 3 Jiz zde spoéiva jisté opodstatnéni uvah sméfujicich k pfijeti komplex-
nfho zakona o poskytovani dotac{ a navratnych financ¢nich vypomoci, ktery
by jiz za takové pravo, resp. pravai upravu oznacit bylo mozno.

Druhym nabizejicim se pohledem mutze byt pohled na funkce, které jsou
prostiednictvim pravni Upravy poskytovani dotaci realizovany (¢i piipadné
v kvantitativnim smyslu na objem dotaci, které jsou jejim prostiednictvim
poskytovany). Soucasnd pravni Uprava, jak se zdd, vyhovuje, budeme-li
uvazovat v roviné jiz difve (v podkapitole 3.4) nastinéného minimdilniho vyu-
gitl dotaci jakogto ndstroje ad hoc financovani zejména mezi stitem a Uzemnimi
samospravnymi celky. V tomto pfipad¢ dava zietelny smysl umisténi této
pravn{ Gpravy do rozpoctovych pravidel a zikona o rozpoctovych pravi-
dlech tzemnich rozpocta jakozto pravnich pfedpist upravujicich zejména
finanéni hospodafeni statu a tzemnich samospravnych celkd.

Avsak soucasné pozadavky kladené na pravni upravu poskytovani dotaci
jsou zfetelné vyssi. Nejenze dotace nejsou v kontextu financovani vefejné
spravy uzivany pouze mimofradné, ale pfedevs$im se jedna (pomineme-li
zformovani urcité statni dotacni politiky a jinych ,,pravnich® funkci dotaci)
o pravni rimec, kterym je na vnitrostatni irovni realizovana kohezni politika.
Soucasna ceskd pravn{ uprava zejména postradd urcité ,kvalitativnl poza-
davky“, které by dopadaly na proces poskytovani dotac{ a na jeho vysledky,
¢imz kontrastuje s unijnim pravnim ramcem, ktery takovéto pozadavky
naopak akcentuje. S uvedenym pochopitelné souvisi také potieba koncepc-
nfho provazani s pravnimi mechanismy, které by naplnovan{ téchto kritérif
zabezpecovaly.

Jak jiz bylo zminéno v uvodu k této monografii, pro soucasné programové
obdobi let 2014-2020 je pro CR ze strukturalnich fonda vyhrazena pod-
pora ve vysi takika 24 mld. eur, coz v pfepoctu pfedstavuje rocni alokaci
zhruba ve vys$i 90 mld. korun. Je otazkou, zda takovyto objem finanénich

346 Viz KYSELA, WINTR, dilo cit. v pozn. 271.
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prostiedkil jiz gretelné nesvédii ve prospéch komplexni pravni Gpravy poskyto-
vani dotaci v samostatném zakoné, kterj by mel ambici byt pravnim zakla-
dem pro efektivni vyuzivani strukturilnich fondd na Grovni CR.

Soucasné legislativni feseni se v tomto svétle jevi, a to jiz od svého prvopo-
catku, spise jako urcité provizorium. Jako zdivodnéni tohoto stavu se muze
nabizet urcity zamér zakonodarce spocivajici v preferenci hlediska absorpce
pfed hlediskem efektivnosti, jehoz duasledné respektovani by mohlo pro-
ces vyuzivani strukturdlnich fondd ,,komplikovat™ a snizovat tak ,,uspes-
nost“ CR v ¢erpani podpory ze strukturalnich fodni. Soucasna koncepce
pravn{ Upravy poskytovani dotaci jakozto (z pohledu rozpoctovych pravidel
a zakona o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta) pouhého ,,procesu
redistribuce® tedy muize byt urcitym legislativnim zamérem.

Skutec¢né vysvétleni bude ale zfejmé ponékud prostsi a bude souviset pro-
blematikou ¢eského legislativniho procesu a jeho vysledkt. Na jednu stranu
lze totiz jiz delsi dobu hovofit o uréité ,hypertrofii prava® jakozto jevu, kdy
dochazi k pfijimani neustile novych pravaich pfedpist.’’ Soucasné ale dosud
nebyly odpovidajicim zptusobem pravné podchyceny nekteré zakladni pravni
oblasti, mezi kteté, jak je patrné, spadi také oblast poskytovani dotaci.’*®
V tomto smyslu lze neuspokojivou podobu implementace kohezni politiky
(pfinejmensim) v roviné pravn{ upravy poskytovani dotaci pficitat nepfilis
uspokojivé kvalité pravotvorby v CR.

Ob¢ naznacena vysvétleni (tedy jak neochota, tak urcita neschopnost kon-
cepcniho piistupu) jsou ovsem z pohledu efektivnosti vyuzivani struktural-
nich fondd na trovni CR velmi problematicka. V prvnim pifpadé je nasnade,
ze preference hlediska absorpce pfed hlediskem efektivnosti (o to vice potla-
covan{ hlediska efektivnosti za icelem dosazen{ vyssi absorpce) se na efek-
tivnosti vyuzivani strukturalnich fondd odrazi nepfizniveé. Neni pfitom
zfejme vyznamné, zda bude k t¢émto preferencim dochazet v pravni roviné
implementace kohezn{ politiky anebo v rovinach mimopravnich.

V druhém piipadé lze za problematické povazovat to, ze zakono-
darce zfejmé nebude pokladat soucasny stav za nevyhovujici a bude

347 Viz Ivmpi‘.‘NOVOTNY, Otto. Hypertrofie prava, jeji aspekty a jak ji celit. Pravnik, Praha:
AV CR, Ustav stitu a prava, 2016, ¢. 7, s. 619-626.
348 Resp. oblast tzv. vefejného majetku obecné, srov. pozn. 240.
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pokracovat v dosavadnim pifstupu, ktery vSak k uspokojivym vysledkiim
nevede. Problematika kvality pravotvorby v CR je ale samoziejmé nesmirné
slozitym problémem, o kterém muze byt na tomto misté¢ feceno jen velmi
malo.

Jista nekoncepénost dale pronika také do pravni upravy souvisejicich aspekti
s poskytovanim dotaci, zejména pravni upravy podpory regionilniho roz-
voje a pravni Upravy finanéni (vefejnopravni) kontroly. Také tyto aspekty
jsou pochopitelné hodny pozornosti a koncepcéniho ptistupu.

Utcitym impulzem pro ceského zakonodarce pak mohou dle mého nazoru
byt jednak nadchazejici programové obdob{ let 2021-2027, které bude vice
orientovano na vyuzivani finanénich nastroju (tedy zaruk a zvyhodnénych
pujcek), a jednak novelizacni Gsili iniciované v navaznosti na rozsudek roz-
sffeného senatu Nejvysstho spravnfho soudu ze dne 30. 9. 2015, sp. zn. 9
Ads 83/2014, v jehoz ramci muze vyplout na povrch potfeba koncepénéj-
stho legislativniho pfistupu. Zda tyto piilezitosti Cesky zakonodarce vyuzije,
je samoziejmé nejisté.

To, ze zakonodarce k pifpravé komplexni pravn{ upravy poskytovani dotaci
dosud nepiikrodil, pak povazuji s ohledem na okolnosti za velmi pfekva-
pivé. Jakoby cesky zakonodarce skutecné cekal na to, ze mu bude podpora

ze strukturalnich fondu ,,pfinesena na zlatém podnose®.””

349 Jak jiz difve varoval Dockal, viz citace uvozujici tuto kapitolu; DOCKAL, dilo cit.
v pozn. 2,s. 28.
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ZAVERECNE SHRNUTI

V ramci pfedchazejicich kapitol byly uc¢inény urcité diléi zavery. Tyto zavéry

spolu ale do zna¢né miry souviseji, muze byt tedy praktické je shrnout

a strukturovat. Domnivam se, ze ve vztahu k zaméfeni této monografie, tedy

efektivnosti vyuzivani strukturalnich fonda (,evropskych dotaci®) z pet-

spektivy prava, lze zdiraznit predevsim nasledujici mozné zavéry:

350

2)

b)

Kohezni politika se v pribé¢hu své existence vyvinula od urcitého
,»stroje na konvergenci® v sirokou investi¢ni politiku EU zaméfenou
také na tzv. nové vyzvy. To s sebou ovSem pfinasi jak urcité otazky
identity kohezni politiky a hodnoceni jejich dopadt,* tak také souvi-
sejici otazky, jak tuto #ransformaci kohezni politiky promitnout v unij-
nim pravu.

Na efektivnost ,,evropskych dotaci®, resp. dotacntho financovani lze
z pravn] perspektivy dle mého nazoru pohlizet ve dyou rovindch: zaprvé
v urcité obecné majetkopravni roviné odrazejici obecnou (ne)efek-
tivnost vynakladani vefejnych prostfedka a zadruhé v urcité proti-
korupéni roving, ktera reflektuje problematiku zneuzivani vefejnych
prostfedki. Pozornost by pfitom méla byt vénovana v dostate¢né
mife obéma témto rovinam.

Domnivam se, ze za problematické aspekty unijniho pravniho ramce,
resp. obecného nafizeni, lze povazovat zejména pomérné mirné
pozadavky jednak na udrzitelnost vysledkd dosazenych interven-
cemi ze strukturalnich fondd a jednak na povinné spolufinancovani
techto intervenci. To muze ustit (navzdory deklarovanému udcelu
téchto pozadavkt) v pomeérné nizkon mirn ainteresovanosti (pravoi
a ekonomické) konec¢nych pifjemct podpory, coz se muize negativné
odrazit na efektivnosti vyuzivani strukturalnich fonda (soucasné lze
ale také dodat, ze dil¢ich aspektd unijntho pravniho rimce se v tomto
smeru nabizi ke zkoumani vicero). Nezda se pfitom realistické, ze by
tyto deficity bylo mozné urcitym zptisobem doplnit na drovni vni-
trostatni implementace kohezni politiky (at’ jiz z didvodd pravnich
¢i mimopravnich).

K tomu srov. pozn. 111.
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d) Takto nastavené pozadavky mohou fakticky vést k prendseni odpovéd-

134

nosti za efektivnost vyuzivani strukturalnich fonda z pifjemct pod-
pory (dotace) na jeji poskytovatele, ktefi museji vybrat ty ,,spravné*
dotacni projekty. Méné rozvinuté clenské staty EU (mezi které lze
tadit také CR), které nejsou vybaveny natolik kvalitnimi vefejnymi
institucemi, resp. obecnéji vefejnou spravou, ovSem nemusi byt
v takto nastaveném mechanismu schopny docilit nejvysstho pfinosu
podpory ze strukturalnich fondd.

Obecné je pak na unijnim pravnim ramci pro vyuzivani struktural-
nich fonda (pfedstavovaném zejména obecnym nafizenim) patrny
urcity uceleny pifstup unijnfho zakonodarce. To stejné ovsem nelze
dle mého nazoru tvrdit o ¢eské pravni uprave, a to zejména ve vztahu
k pravni upravé poskytovani dotaci, jakozto pomyslném jadru ces-
kého pravniho raimce vyuzivani strukturalnich fondu. V tomto pfi-
padé je totiz patrné, ze pfedmétna pravni Uprava (obsazena v roz-
poctovych pravidlech a také v zakoné o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpoctd) nent fesena koncepiné. Z. pohledu efektivnosti vyu-
zivani strukturalnich fondd se pak zdd byt problematické zejména
to, ze Ceska pravni Uprava poskytovani dotaci nepracuje s urcitymi
nHkvalitativnimi pozadavky®. Poskytovani dotaci v soucasném ceském
pravu je tak spiSe pouze urcitym ,,procesem redistribuce vefejnych
finan¢nich prostfedkd, aniz by v rimci tohoto procesu byly kladeny
explicitni pozadavky na efektivnost jeho vysledkt. Tento pfistup
kontrastuje s piistupem unijntho zdkonodarce, ktery v pifpadé vydaju
z unijnfho rozpoctu vyzaduje dodrzovani zejména principt 3E. Jistd
nekoncepénost je vlastni také nekterym dal$im aspektim ceského
pravniho ramce.

S ohledem na efektivnost vyuzivani strukturalnich fonda se pak jako
obecné vyznamné zda byt to, Ze efektivnost nemusi byt hlediskem,
které je v ramci realizace kohezni politiky vyhradné sledovano. V pfi-
padé samotného konceptu soudrznosti Ize upozornit na nékteré jeho
interpretace, pro které jsou vyznamné jiz samotné financni trans-
fery, nikoli vysledky, kterych je jejich prostfednictvim dosahovano.
V piipade realizace kohezn{ politiky na urovni clenského statu pak
muze byt akcentovano (v podobé uréitého politického cile) hledisko



Zavérecné shrnuti

)

h)

y

maximalizace absorpce podpory ze strukturalnich fonda pfed jejim
efektivnim vyuzitim, ¢imz mlze byt wegativné zkreslen cely proces
implementace kohezni politiky.

Domnivam se, ze spoluptsobeni vyse uvedenych aspektl muze
vytvafet urcita gystémovd rigika pro efektivnost vyuzivani struktural-
nich fondi na drovni CR. Za rizikové Ize povazovat zejména politicky
tlak na ,,docerpani” a nizkou miru zainteresovanosti kone¢nych pfi-
jemcu podpory, a to zejména v kombinaci s vysokou alokaci podpory
pro clensky stat.

V navaznosti na otiazku polozenou v dvodu k této monografii
z dosud uvedeného dle mého nazoru plyne také to, ze pravo lze
povazovat za faktor, ktery muige oviivnit efektivnost vyuzivani struk-
turalnich fondd — at’ jiz v roviné obecného zakotveni kohezni poli-
tiky, formulace pozadavkt sméfujicich k zainteresovanosti ptijemct
podpory anebo v souvislosti s vnitrostatni (¢eskou) pravni upravou
poskytovani dotaci. Pravnimu ramci vyuzivani strukturdlnich fondd
by tedy m¢la byt vénovana pfiméfend pozornost (byt’ soucasné lze
dodat, ze faktorti vyznamnych pro efektivnost vyuzivani struktural-
nich fondu je nepochybneé vicero).

V této souvislosti lze zfejmé formulovat také urcita doporuceni de lege
ferenda. Pokud ponecham stranou specifickou problematiku zakotveni
kohezni politiky, v unijnim pravu lze uvazovat zejména o piiméfeném
zptisnéni pozadavkl na udrzitelnost a spolufinancovan{ intervenci
ze strukturdlnich fondd. V kontextu ceského prava pak Ize doporucit
zejména piijeti komplexniho zakona o poskytovani dotaci a navrat-
nych financ¢nich vypomoci. Je sice pravdou, ze vyznam vyuzivani
strukturalnich fonda na drovni CR bude pravdépodobné jiz pouze
klesat, pro tento krok ale sveéd¢i také obecnéjsi davody
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SUMMARY

The cohesion policy of the European Union can be considered as one
of the most important policies of the European Union. Its traditional tools
are structural funds and financial interventions. The cohesion policy costs
currently add up to approximately one third of the budget of the European
Union. The question is what results the cohesion policy using these tools
reaches (i.e. how effective the policy is) and if the results can be considered
economically rational (efficient) by comparison with the respective costs.
Regarding the vast complexity of the cohesion policy, the answer is found
with difficulty, as shown in existing literature.

This publication deals with the problem of efficiency of the cohesion policy
only from the perspective of law. It tries to delineate the extent to which
the legal framework of the cohesion policy (i.e. the European Union and
then the Czech legislation concerned with the cohesion policy) patticipates
in efficiency of utilization of structural funds on the level of individual
interventions (projects supported form structural funds). The publication
is divided into five parts.

The first part deals with general background of the cohesion policy of the
European Union, its essence and its possible interpretations, the relations
between the cohesion policy and the Union regional policy, its brief his-
tory leading to the so-called lisabonization of the cohesion policy relating
to the adoption of the Lisabon strategy and later the Europe 2020 strat-
egy and also the basic implementation of the cohesion policy on the level
of the European Union law. The author particularly reaches the conclusion
that the content given to the concept of cohesion influences the perception
of the results of the cohesion policy (and its effectivity and efficiency). This
can also influence the creation of the Union legislation on the cohesion
policy. The author also points out that the cohesion policy has been trans-
formed into a general investment policy of the European Union, together
with its lisabonization, although the change has not been reflected in its
definition in the European Union law.
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The second part of the publication is concerned with the issue of the effi-
ciency of the cohesion policy from the perspective of the goals the policy
pursues according to the European Union legislation, their evaluation and
the results reached so far. From the point of view of the realization of the
cohesion policy the implementation of the policy on the member state level
is important. The author notably states the process has (apart from a politi-
cal level) also a legal level. The legal conception of the implementation can
be important for the success of the process, including the efficiency of the
utilization of structural funds.

The third part deals with the general context of funding by grants. Possible
views of utilization of structural funds and the place and importance
of grants are presented, alongside with the meaning of efficiency related
to the funding by grants. The issue of the so called public property as the
possible basis for the efficiency of the investments of the public (financial)
sources is also described. The author regards the approach of the politicians
in the Czech Republic who often deem the exhaustion of the means allo-
cated for the Czech Republic to be a political objective particulatly impot-
tant. This approach can be a risk from the perspective of the utilization
of structural funds on the level of the Czech Republic.

The fourth part of the publication is concerned with selected aspects of the
European Union legislation on the utilization of structural funds. First,
general principles of working of the cohesion policy and requirements
of the European Union law for the process of the utilization of structural
funds on the member state level are taken into consideration. After that
the publication describes in great detail selected requirements: the objec-
tionable requirement of the sustainability of projects and the requirement
of their cofinancing from national sources. The author particularly reaches
the conclusion that these requirements are set so leniently that they do not
have to lead to protection of the financial sources of the European Union,
despite their proclaimed aim, but may more likely lead to decline of inter-
est of the beneficiaries of the support from structural funds in achieving
the results, which can have a negative influence on the efficiency of the
utilization of structural funds.
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Summary

The fifth part critically examines selected aspects of Czech legislation con-
cerned with the issue of the utilization of structural funds. Namely, the leg-
islation on provision of grants, an area of law the most connected to the
realization of the cohesion policy, is analysed. The author notably states
that the Czech legislation seems to be highly unsystematic both in its form
and in individual legislative moves forming it. Despite proclamations about
the importance of the support from structural funds, the legislator has not
enacted a complex act dealing with the issue of provision of grants. These
facts can represent risks from the perspective of the efficiency of the utiliza-
tion of structural funds, too.
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