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PRUHLEDNY STATNI ROZPOCET?

PREDMLUVA

PREDMLUVA

Ve vefejnych financich, jak uz ze samotného pojmu vyplyvd, ma verej-
nost nezastupitelnou roli. Je v§ak vefejnost dostateéné informovédna o tom,
co se déje s pen€zi, které vsichni platime v podobé dani, socidlniho pojis-
téni a riiznych poplatkd? Vime, na co se tyto zdroje vynaklddaji a s jakym
vysledkem? Mozna vas osud vaSich dani zajimad, ale médte obavu, Ze verej-
né finance jsou néco slozitého, éemu normalni ob¢an - neekonom - ne-
muze rozumét. Neni to pravda. Sprava vefejnych penéz neni ve skute¢nosti
o mnoho slozitéjsi nez fizeni rozpo¢tu domadcnosti, které bézné vSichni
kazdodenné provadime.

Transparency International - Ceska republika (TIC) jiz delsi dobu upo-
zornuje na plytvani a nehospodarné nakladani s vefejnymi zdroji, na-
priklad v oblasti vefejnych zakdzek. S touto oblasti uzce souvisi i zptlisob
a odpovédnost pri nakldddni s vefejnymi rozpodty, pfedevS§im s jejich
vydajovou ¢édsti. Jsouce si védomi netransparentniho prostfedi v nasi zemi,
zajimalo nds, jak se konkrétné naklddd se statnim rozpoctem a naSimi
danémi a zda lze i o stdtnim rozpocétu, jeho tvorbé a kontrole, konstato-
vat, Ze je nepruhledny a tudiz nachylny k manipulacim s politickym kon-
textem. K rozhodnuti zabyvat se timto projektem, nds vedlo presvédcent,
Ze o tvorbé a procesu statniho rozpoétu by méla byt informovana nejen
odborna verfejnost, nebot pouze pouéeny obc¢an se miize kvalifikované ptat
a pozadovat ndpravu tam, kde shleddva nedostatky.

Véfite, ze zddné zbozi ani zddnd sluzba nemtze byt zadarmo, nebot
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vSechno néco stoji a kazdy vydaj statu nékdo (danovi poplatnici) nakonec
musi zaplatit? Nebo patfite k tém, ktefi sdhnou po zbozi s domnélymi
10 % navic, které jsou nabizené zdarma? Domnivate se, ze v 21. stoletf
s internetem témet v kazdé domdcnosti by mélo byt béhem nékolika klik-
nuti mysi kazdému jasné, kolik stat (tedy my vSichni danovi poplatnici) utra-
ci roéné napriklad na vselijaké podpory bydleni? Nebo které firmy a orga-
nizace ziskaly v minulém roce statni dotace, v jaké vysi, za jakych podmi-
nek a na jaké ucely? Jste pfesvédéeni o tom, Ze vldda a parlament by mély
dodrzovat zakony, které samy navrhly a schvdlily? Povazujete za norma4l-
ni, aby se kazdy rok z vefejnych rozpoétti utracely desitky miliard korun,
aniz by bylo jasn€ stanoveno, co presné a za jak dlouho se ma témito vydaji
dosdhnout, jak a kdo to bude méfit a kontrolovat a kdo a jakym zptisobem
je za splnéni téchto cilt zodpovédny? Jste piesvédéeni o tom, Ze bez zdra-
vych a efektivnich vefejnych financi nemuaze nakonec zdravé fungovat celd
ekonomika? Myslite, Ze je uzite¢né stavét napiiklad aquaparky tam, kde
jich je v okoli jiz nékolik? Komu vlastné patfivefejné finance?

Vidite sami, Ze tyto otdzky jsou docela jednoduché a pochopitelné.
Pokud vas nékteré z téchto problému zaujaly nebo vas napadla spousta
jinych podobnych otazek, vénujte prosim alespon nékolik minut pfeéteni
této predmluvy, kterd struéné shrnuje obsah publikace. Snad se ndm po-

dafi zaujmout vas natolik, zZe si posléze prectete celou publikaci.

PROC VUBEC VENOVAT TOLIK POZORNOSTI VEREJNYM FINANCIiM?

Vefejné rozpocty vyberou kazdy rok na danich a nédsledné prerozdéli
na vydajich téméf jednu polovinu hrubého domaciho produktu éeské eko-
nomiky. Kolem 45 haléit z kazdé jedné koruny hodnoty zbozi a sluzeb,
které se v ekonomice kazdy rok vyprodukuji, protece vefejnymi rozpocéty.
Objem vetejnych vydajt tak presahuje 1300 mld. korun ro¢né. Z tohoto uhlu
pohledu lze bez nadsazky konstatovat, ze stat je bezkonkurenéné nej-
veétsi ,firmou“ v celé ekonomice. Dané platime vSichni a vydaje od stdtu
pobird v néjaké formé drtivd vétsina z nas. I proto by nas mélo zajimat, kam
a s jakym vysledkem tak obrovské zdroje kazdy rok sméfuji.

Kdo rozhoduje o tom, na co a v jaké vysi se budou penize vynaklddat?
Na toto rozhodovdni maji obéané politiky. Obéané si vybiraji ve volbach
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z nabidky politickych stran. Politické strany se (mimo jiné) 1isi svym eko-
nomickym programem - nékteré strany preferuji nizsi dan€ a nizsi objem
vefejnych vydaji; jiné strany naopak véfi v nutnost vyssich stdtnich vyda-
ji, na které je ndsledné nutné vybirat vy$si dané. Ziistaneme-li u ptiméru
s firmou, lze konstatovat, ze ob¢ané jsou ,akcionafi“ ktef1 si ve volbdch jed-
nou za étyfi roky vybiraji ,management* a ,podnikatelsky plan“ své firmy.

VEREJNE FINANCE MUSi BYT TRANSPARENTNI

Nenili soukroma firma dostateéné transparentni, nemize byt uspés-
na. Dfive ¢i pozdéji ztrati diivéru svych zdkaznikd, dodavatel( ¢i financ-
nich trhft a bude porazena konkurenci. Ve vefejnych financich to neni
tak jednoduché. Stdty vétSinou nekrachuji ani v pfipadé velmi problema-
tického hospodafeni. Vyménit management statu (tedy politiky u moci)
nelze tak snadno a pruzné jako management soukromé firmy, ,akciona-
fi“ se schazeji jen jednou za Ctyfi roky. Pouze ve vyjimeénych piipadech
se sejdou dfiv, tomu pak fikdme pfedc¢asné volby. Navic ekonomickd di-
menze je jen jednou - byt dalezitou - z rovin, skrze které se voli¢ ve volbach
rozhoduje.

Na rozdil od soukromé firmy vsak stat utrdci nikoliv svoje, ale cizi
penize. V pfipadé spatného rozhodnuti firmy utrpi z toho plynouci ztratu
majitel, potazmo akcionafi firmy a jeji vedeni. V pfipadé Spatného hospo-
dafeni stdtu je ,ztrdta“ rozlozena na vSechny daniové poplatniky. Na rozdil
od statu a jeho hospodafreni se firma muze podstatné rychleji vzpamatovat
a regenerovat. Ve staté to neni tak jednoduché - kromé ekonomické
dimenze tady existuje, jak jiz bylo fec¢eno, i dimenze politicka. Ta neni vzdy
raciondlni a jak ndm praxe ukazuje, je éasto poplatna skupinovym zdjmim
na ukor zajmu vefejného. Proto je nutné, aby systém vefejnych financi byl
co nejpruhlednéjsi. Jediné informaéni osvétou a transparentnosti lze
bojovat s mnoha hluboce zakofenénymi myty o napiiklad ,bezplatném
zdravotnictvi ¢i Skolstvi. Pouze v pripadé dobtfe informované vefejnos-
ti a dostupnych seridznich statistik nebude politicky mozné neustdle
odkladat reformu dichodového systému a zvySovani efektivity stdtni spra-
vy. Nebo ,bojovat s nezaméstnanosti ndkladnymi dotacemi na vznik
novych pracovnich mist a ,,zapominat* na vysoké zdanéni prace a pfekazky
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v podnikatelském prostfedi, kvili kterym sou¢asné zanikaji jina pracovni
mista. A v podobnych pfikladech by slo jeSté dlouho pokracovat.

KLIiCEM K TRANSPARENTNOSTI JE DODRZOVANI PRAVIDEL

Mozna si fikéte, ze pfi fizeni domdciho rozpoctu zadna predem ,na-
psana“ pravidla nepouzivdte, a presto dokazete s rozpoétem vyjit. V ptipa-
dé vefejnych financi je vSak situace ponékud odlisnd. Jednak se hospodafi
se stovkami miliard korun roéné. Navic v domdcnosti pfipadné chybné
rozhodnut{ zptsobi §kodu pouze vam, kdezto u vefejnych rozpoéti bude
chyba a z ni plynouci §koda zaplacena z dani nds vSech. Jinak to ale je, kdyz
spravujete rozpocet dalSich ¢lent rodiny - maminky, dédecka, teti¢ky, stry-
ce, sestfenic... Asi nebudou nadseni, kdyz zjisti, Ze v rozporu s domluvou
jste vétsinu disponibilnich prostfedkt pouzili na nakup domaciho kina,
misto na zdkladni potraviny. Na ty jste si pak museli na vysoky urok pujéit
u souseda. Navic kino stoji u vas doma a ostatni nemaji neomezeny pristup
k jeho vyuziti. Proto je nutné, aby stat hospodafil podle pfedem stanove-
nych pravidel. K tomu slouZi zejména zdkon o rozpoctovych pravidlech.

Dobré pravidla totiz mohou donutit politiky a ufedniky uvazovat pfi
spravé vefejnych penéz dlouhodobéji nez pouze ,z roku na rok“ Dlou-
hodobé pldnovani je v domdcnostech bézné. Kupujeme-li si napfiklad
automobil, vétSina z nds dobfe zvdzi, zda budeme v nasledujicich tfech
letech schopni spldcet leasing. Podobné otdzky si klademe pfi koupi bytu
na hypotéku apod. Ve vefejnych rozpoctech to vsak stale jesté neni plné
akceptovdno. Funguje zde navic ¢asto efekt zdklopky - to znamena, Ze je
pomérné snadné novy vydaj schvdlit, ale je jiz téméf politicky nemozné
jednou schvdleny vydaj pozdéji zrusit ¢i snizit. Proto se v praxi zavadi tzv.
sttednédobé rozpodétovani. To transparentné ukazuje naklady vSech dnes-
nich rozhodnuti nejen v aktudlnim roce, ale i v letech ndsleduyjicich, a na-
povida, kolik miliard bude nutné vybrat v podobé novych dani ¢i usporit
v podobé zruSeni nékterych vydajd, aby dnesni rozhodnuti mohla byt pro-
financovana i za dva nebo tfi roky. Kvalitni rozpoétovd pravidla jsou také
nastrojem pro ministerstvo financi, jak se ,branit“ nadmérnym narokiim
ostatnich ministerstev a statnich ufadd na stdtni rozpocet, tedy na penize
nas v§ech - daniovych poplatniki.
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DUVERUJ, ALE PROVERUJ ...

Staré znamé pfislovi plati ve vefejnych financich dvojndsob, nebot
Skodu plynouci z chybnych a nekvalitnich rozhodnuti nenese — na rozdil
od soukromé firmy - majitel a management, nybrz v§ichni danovi poplatni-
ci. Kvalitni kontrola vefejnych rozpoétii uzce souvisi s kvalitou rozpoc¢tovych
pravidel. U¢innd kontrola miiZe pravidla posilovat a vylepovat, naopak bez-
zubd kontrola muze i kvalitni pravidla nakonec v praxi devalvovat.

V tomto ohledu neni situace v Ceské republice piili§ dobrd. Nejen-
ze bézné dochdzi k poruSovani existujicich rozpoétovych pravidel, ale
toto porusovani se ddle kombinuje s nevyhovujicim systémem kontroly
vefejnych vydaja. Kontrola se soustfedi zejména na formdlni aspekty, niko-
liv na skute¢nou opodstatnénost a efektivitu jednotlivych vefejnych vydaju.

Muize to znit moznda az prili§ tvrdé, ale v nasledujicich kapitoldch
najdeme dostatek argumentt pro tvrzeni, Ze kontrola je prozatim spise
strpéna“ nezli opravdu ,chténa“ a ,vyuzivana“ jako moderni ndstroj pro
fizeni a zvySovani efektivity vefejnych rozpo¢tt. Jak jinak sivysvétlit situace,
kdy se opakuji stejné prohfesky nékolik let po sobé€ v rdmci jedné organi-
zace? Mnohdy neni ze zjisténych pochybeni vyvozena osobni odpovédnost
- to, co v soukromém sektoru je naprosto bézné, je u ,anonymnich* ve-
fejnych penéz stdle jesté spiSe popelkou. Systém vefejnych rozpoctd neni
prilis pfehledny, neposkytuje kvalitni a dostate¢né€ vypovidajici informa-
ce. Vétsinou nejsou presné definovany cile, kterych se ma vefejnymi vydaji
v jednotlivych oblastech dosdhnout. Nenf uréeno, jakd konkrétni kritéria
¢i cile se maji splnit, v jakém ¢asovém horizontu a kdo je za jejich splnéni
zodpovédny. Jakdkoliv soukroma firma musi mit v téchto otdzkdch jasno,
jinak nemiZe na trhu obstat. Nejvétsi ,firma“ v ekonomice - tedy stat - cas-
to nemad na tyto zdkladni otdzky odpovéd ...

Rozpoctova pravidla jsou v praxi porusovana vlddou i parlamentem,
jak vyplynulo v poslednich dvou letech z projednévani statniho rozpoctu
a zmén stfednédobych vydajovych ramcu. Stézi pak mutze prekvapit nizky
vSeobecny respekt ke kontrolnim institucim. Jak jinak si 1ze vylozit napfiklad
fakt, Ze politickd scéna nebyla jiz nékolik let schopna zvolit predsedu Nejvys-
$tho kontrolniho ufadu nebo Ze kontrolni zavéry této instituce, obsahujici
mnohdy alarmujici zjiSténi, jsou vlddou projednavéany vétsinou pouze formadl-
né a ,z povinnosti“, mnohdy bez aspirace na zlepSeni nevyhovujiciho stavu.
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A CO JA s TiM?

Pokud jste docetli az sem, mozn4 jste si polozili otdzku, co s tim md-
Zete délat? Jak se d4 situace zlepsit a jak mohu ja sdm pomoci odstranit
¢i alespon zmirnit ty nejvétsi problémy? Proctéte si ndsledujici kapitoly.
Najdete tam mnoho podnétli k pfemysleni. Najdete tam také argumenty,
které vam umozni lépe rozeznat ty politiky, ktefi misto snahy o skute¢na
feSeninabizeji jen populisticka gesta. Vefejné finance nelze vylé¢it bez asis-
tence verejnosti. Vefejnosti informované, premyslivé a poptavajici po svych
politicich, bez ohledu na politickou pfislusnost a preference, skutecna zlep-
Seni a feSeni. Cilem této publikace je pomoci v§em zajemctim v tomto boji.
Zdravé a transparentni vefejné rozpocty jsou totiz spole¢nym zdjmem nas
vSech.

TIC se bude i v budoucnu zabyvat vefejnymi rozpoéty, a to jak prosazo-
vanim navrzenych zmén, které povedou ke zlepSeni a zefektivnéni procest
vefejnych rozpoétt, tak i intenzivnéjsim zdjmem o rozpoéty na mistni drov-
ni. Nedilnou ¢éasti projektu bude vzdélavani vefejnosti, aby se zacala vice
zajimat o to, jak se naklddd s vefejnymi prostfedky a kolik nds stoji nekom-

petentnost a neprihlednost, jez jsou v dosavadnim systému zabudovany.

ADRIANA KRNACOVA & VLADIMIR BEZDEK
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1. PRIJMY, VYDAJE, DEFICITY, DLUHY

UvoD - POJMY VERSUS DOJMY

Statn{ finance jsou jiz od starovéku spojeny s dluhy. Pfesto ma vefej-
nost dodnes problémy s pouzivinim spravnych terminfi. Casto se setkd-
vame s tim, Ze lidé zaménuji pojmy ,dluh“ a ,deficit*, eventudlné nemajf
jasno, co je to statni dluhopis, stdtni pokladni¢ni poukdzka a tak dale.
Jesté vétsi zmatek pak panuje v makroekonomickych predstavach: kdy je
dluh nebezpeény pro stabilitu vefejnych financi a kdy nikoli? Muaze byt
statni dluh nékdy dokonce prospésny? Take této otdzce se budeme vénovat,
ale nejprve si udélejme jasno v terminologickych zdkladech.

STATNi ROZPOCET: PROC STAT NEMA ROZVAHU

Stdt je ekonomicky subjekt, ktery ma ptijmy avydaje, podobné jako firmy
¢i domacnosti. Podobnost s firemnim ucetnictvim lze nalézt i ve faktu,
ze ,stat“ neni jedind entita, nybrz cely komplex subjektt zahrnujici cen-
tralni vlddu, vlddni agentury (napiiklad Ceskou konsolida¢ni agenturu,
CzechInvest a dalsi), regiondlni vlddy (krajské urady) a kone¢né mésta
a obce. Vzdy musime rozliSovat, zda pod pojmem ,,stdt“ rozumime jen cent-
ralnivladu nebo cely komplex vefejnych rozpoétli. (Podobné v pfipadé firem
musime rozliSovat konsolidované ucetnictvi celé skupiny a ucty samotné

21
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mateiské spolecnosti.) V tomto textu budeme pod pojmem ,statni vydaje“
rozumeét cely komplex vefejnych vydajti, nebude-li vyslovné uvedeno jinak.

Tim podobnost s firemnim uéetnictvim kon¢i a nastupuji podstatné
rozdily. Kazd4 firemni uéetni zdvérka obsahuje rozvahu neboli bilanci.
Rozvaha md dvé strany:' aktiva a pasiva. Aktiva jsou majetkem firmy,
zpravidla jde o stroje, budovy, patenty, ale také o finanéni aktiva: penézni
hotovost, bézné uétya cenné papiry. Pasivajsouzdroje financovani: zakladni
kapitdl akciondfti, emisni 4zio (rozdil mezi emisni a nomindlni cenou
akeii, které tvori zakladni kapitdl), dlouhodobé a kratkodobé uvéry. Pokud
neni v ucetnictvi chyba, celkovd hodnota aktiv a pasiv se musi shodovat
do posledniho halére.

Stdty rozvahu v této podobé obvykle nevykazuji. Divody jsou rizné.
Tim principidlnim je fakt, ze stat nema zadné vlastniky a tudiz zadny
zdkladni kapitdl ani emisni dzio. Z podstaty véci je tudiz obtizné (byt
nikoli nemozné) sestavit rozvahu, kde by aktiva a pasiva vzajemné ,se-
déla“. Obdobnym divodem je znac¢na slozitost stdtu, kterd podstatné
komplikuje sestaveni uplného piehledu statniho majetku v trznich
cendch - vezméme si jen mnozstvi nemovitosti, které jsou ve vefej-
krom4d firma. Vést vefejné ucty na stejné urovni jako firemni uéty je
proto neskonale komplikované;jsi.

Praktickym duasledkem tohoto stavu je skute¢nost, Ze stdtni finance
jsou narozdil od firemniho podvojného uéetnictvi mnohem obtiznéji kont-
rolovatelné. Rlizné sporné ucetni praktiky, které by si zddna firma nemohla
dovolit, statu pohodlné projdou. Dalsim podstatnym diivodem je neochota
stdtu k vétsi transparentnosti ve svych uétech. Slozitost, nejistota v oceno-
vacich technikdch apod. jsou az sekundarni davody.

Mimochodem, pozor na terminologické uskali: je-li fe¢ o bilanci stat-
niho rozpoctu (government budget balance), pak tim neni minéna rozvaha,

nybrz rozdil mezi pfijmy a vydaji. Tim se dostdvdme k dal§im termindm.

STATNi ROZPOCET: PREBYTKY A DEFICITY

Kazdy stdt pracuje s roénim zdkonem o statnim rozpoctu. Tento zd-
kon obsahuje odhad budoucich pfijmu stdtu a predpoklddanou strukturu
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vydajl. V idealnim pfipadé se objem vydaja a piijmt shoduje. Hovoifime
o ndvrhu vyrovnaného rozpoétu. Zdkonoddrci ovSsem mohou schvalit
i pfebytkovy nebo schodkovy rozpocet — podle pfijaté hospodarské poli-
tiky a stavu vefejnych financi. Mnohem obvyklejsi ovSem byvaji schod-
kové rozpocty: jen malokdy a v malokterém staté jsou zakonodarci tak
stfidmi, aby odsouhlasili mensi objem vydaju, nez kolik jim pfijmy a dluhy
dovoluji.

Objem rozpoctového schodku neboli deficitu se vyjadtfuje v absolut-
nich a relativnich hodnotach. Absolutni vyjadfeni ma rozmér miliard
korun, eur, dolari nebo jinych ménovych jednotek. Pro ucely adminis-
trativy je toto vyjadfeni samoziejmé zakladni, ale pro ucely ekonomické
analyzy nedostacuje. Napfiklad ¢dstka v hodnoté jedné miliardy dolart
miuze byt zanedbatelnd vzhledem k velikosti ekonomiky USA, ale v rozmé-
rech napfiklad ¢eské ekonomiky jde samoziejmé o velké penize.

Proto se pouziva relativni vyjadieni vzhledem k hrubému doma-
cimu produktu (HDP) nebo hrubému ndrodnimu produktu (HNP). HDP
je definovan jako soucet soukromé spotteby, kapitalovych investic (tj. napf.
strojni vybaveni, ale nikoli investice do cennych papirt), vladni spotfeby
a C¢istého exportu. Podle alternativni definice je HDP soucet vSech konec-
nych hodnot veskerého zbozi a sluzeb, které se b€hem roku vyprodukuji na
uzemi dané ekonomiky.

Rozdil mezi HDP a HNP je v tom, Ze HDP je definovdno uzemnim prin-
cipem, kdeZto HNP se pocitd na bazi statni pfislusnosti. HNP se pocitd
jako HDP, od néhoz se odectou piijmy z vyrobnich faktord, které se na-
chdzeji na dzemi daného statu, ale které vlastni nerezidenti, a k némuz
se pric¢tou pfijmy z vyrobnich faktor vlastnénych rezidenty v zahranici.
Piiklad: zisk majitele ¢inské restaurace v Praze zvySuje cesky HDP, ale pokud
je majitel restaurace obéan Cinské lidové republiky, stdvaji se souédsti
¢inského HNP.

Zrelativniho vyjaddfeni deficit(i vefejnych financi vychdzi i zndm4 maast-
richtska kritéria, podle nichz deficit statniho rozpo¢tu nema prekrocit mez
3 % HDP a statni dluh m4 byt nizsi nez 60 % HDP. Pro¢ byla tato hranice
stanovena pravé na tuto hodnotu? A je rozpoctovy deficit Spatny a prebytek
dobry? Odpovéd na tuto otdzku neni tak samozfejma, jak vypada na prvni
pohled. V priibéhu historie na ni ekonomové méli nejrozmanitéjsi ndzory.
Diskuse pokracuje a mozna nebude nikdy konsensudln€ uzaviena.
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Duvody slavného 3% maastrichtského kritéria pro deficit jsou spise poli-
tické nez ekonomické. ,Optimalni* vySe deficitu — pokud lze optimalitu
vibec stanovit - totiz zavisi na aktualnich hospoddiskych podminkach. Za
jistych okolnosti muaze byt i vyssi deficit obhajitelny (alespon podle nékte-
rych ekonomickych teorif). Za jinych okolnosti je i jednoprocentni deficit
prilis vysoky.

Existovaly i pokusy vetknout vyrovnany rozpocet do ustavy jako zaklad
stability vefejnych financi. Ustavni poZadavek vyrovnanych vefejnych
financi je neobvykly, vyskytuje se na svété patrné jen ve Svycarsku. Tam
viak funguje velice dobfe: Svycarsko se také diky tomuto opatfeni stalo
zemi, kterd patff mezi finanéné nejstabilnéjsi na svété. Svycarsky frank byl
nejméné inflaéné ohrozenou ménou v pribéhu 20. stoleti. (Vztah mezi vete;j-

nymi vydaji, inflaci a ménovou stabilitou bude pojednan pozdéji.)

VEREJNY DLUH VERSUS DEFICIT

Hodnota schodku ¢i prebytku stdatniho rozpoétu (¢i celkového sys-
tému vefejnych rozpoc¢tu) je tokova veli¢ina: ma absolutni rozmér penézni
jednotka / rok. Uddva zménu stavu vefejného zadluzeni.

Naproti tomu vefejny dluh je veli¢ina stavovd. Uddva se absolutné v pe-
néznich jednotkach. Relativni vyjddfeni je stejné jako u schodku: podil na
HDP. Stavovy charakter vefejného dluhu znamend, ze se tato veli¢ina v praxi
méni mnohem pomaleji nez vySe rozpoétového schodku. Zatimco hodnoty
schodkt mohou meziroéné znaéné kolisat (i mezi kladnymi a zapornymi
hodnotami), celkovy stdtni dluh ma pomérné stabilni dynamiku.

Nasledujici tabulky podavaji pfehled o vyvoji vefejnych financi eurozény
a skupiny EU-25 v letech 2002 - 2005.

TABULKA 1: VYVOJ VEREJNYCH FINANCi EUROZONY V LETECH 2002 - 2005

2002 2003 2004 2005
Eurozéna
1 HDP v trznich cenach (MIL. EUR) 7 248 715 7 455 906 7 753 484 7991277
2 Vliadni deficit (-) (MIL. EUR) -182 843 -226 498 -213 268 -188 518
/ pfebytek (+)
3 % HDP -2,5 -3,0 -2,8 -2,4
4 Vladni vydaje % HDP 47,7 48,2 47,5 47,5
5 Vliadni p¥ijmy % HDP 45,1 45,1 44,7 45,1
6 Vladni dluh (MIL. EUR) 4 938 669 5168 842 5410 264 5654 588
7 % HDP 68,1 69,3 69,8 70,8
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Z tabulky vyplyva nékolik zfejmych faktt:

*  Objem HDP béhem uvedeného obdobi rostl, a to priimérné o 3,3 % ro¢né;
hovofime o nomindlnim HDP v béznych cendach (fadek 1).

+ Objem vydaji byl béhem celého obdobi vys§i nez objem pfijmua
(fadky 4 a 5).

« Proto bylo dosazeno rozpoc¢tovych deficitti, jejichz absolutni hodnota
je uvedena v fadku 2 a relativni v fadku 3.

« Celkovy objem vladniho dluhu vzrostl ze 68,1 % hrubého dom4&ciho pro-
duktu eurozény v roce 2002 na 70,8 % HDP v roce 2005.

Pro srovnani, nasledujici tabulka podéva pfehled o hospodareni vSech
nyné&jsich 25 statd EU:

TABULKA 2: VYVOJ VEREJNYCH FINANCI SKUPINY EU-25 V LETECH 2002 - 2005

EU25 2002 2003 2004 2005
HDP v trznich cenach (MIL. EUR) 9842110 9989 761 10 464 313 10 839 380
VIadni deficit (-) (MIL. EUR) -229 641 -299 554 -277165 -25132
/ pfebytek (+)

% HDP -2,3 -3,0 -2,6 -2,3
Vladni vydaje % HDP 46,8 47,5 47,0 47,2
VIadni pFijmy % HDP 44,4 44,5 44,3 44,9
VlIadni dluh (MIL. EUR) 5950191 6194 500 6533165 6867 945

% HDP 60,5 62,0 62,4 63,4

Jsou tato ¢isla dokladem dobré ¢i $patné fiskalni politiky? Tuto diskusi
ponechme stranou, zde maji tyto udaje pouze funkei ilustrovat rozdil mezi
deficitem a dluhem.

STATNi DLUH A JEHO KRYTI

Jak vldda fesi celkem béznou situaci, kdy vydd vice pen€z, nez kolik jich
vybere na danich? Béhem historie bylo vldidami pouzivano vice variant
feSeni. Nékteré z nich jsou jiz v moderni dobé nepfipustné, jiné jsou bézné.

Natisténi novych penéz

V drivéjsich dobach byvalo bézné, Ze v obdobi zvySenych statnich vydajt

(hlavné béhem valek) vlady ziskavaly finance tiskem nekrytych papirovych
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penéz. Hovoifime o obdobi 18. stoleti az prvni poloviny 20. stoleti. Tehdy
byla ména v mirovych dobdch kryta zlatem nebo stfibrem. Kovovy standard
slouzil ke stabilizaci penéznizdsoby. Kovem kryté penize (bankovky) vlastné
fungovaly jako poukdzky na urcity pevné stanoveny objem drahého kovu.
Zhruba az do obdobi prvni svétové valky centralni banky také skutecné
ve vét§in€ zemi na pozdddni vyddvaly drahy kov oproti bankovkdam.

Kovem nekryté papirové penize byly nazyvany statovky nebo penize
s nucenym obéhem. Emise téchto penéz predstavovaly ndrtst penézni
zasoby nekryty rustem ekonomiky. Jejich disledkem byla inflace, kterd
v krajnich pfipadech mohla prertist az v hyperinflaci. Nejzndméj§im pti-
kladem je Némecko roku 1921, kdy hyperinflace byla disledkem enorm-
niho védleéného zadluzeni. Velky ndrtst inflace vSak byl zaznamendn

ivostatnich zemich, napfiklad ve Velké Britanii.

GRAF 1: INDEX SPOTREBITELSKYCH CEN VE VELKE BRITANII V LETECH 1800 - 2001 (1986 = 100%)
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Zdroj: Global Financial Data.

Nekrytd emise penéz ma dvoji vyznam. Jednak vlada mize pouzit nové
natisténé penize pfimo pro spldceni dluhu; jednak vysledna inflace sni-
zuje redlnou hodnotu dluhu. Emise nekrytych penéz je pro stdt mimofadneé
efektivnim zptisobem feseni nedostatku finanénich prostfedki. Ma ovSem
tak drastické vedlejsi uéinky na ménovou stabilitu (a tim i na stabilitu
redlné ekonomiky, hospodarsky rist a také m4 silné socidalné-redistribuéni

efekty), ze jiz desitky let je ve vSech vyspélych zemich postavena mimo zdkon.
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Z ekonomického hlediska totiz nekrytd emise penéz neni ni¢im jinym nez
padélatelstvim, ov§em oficidlné provozovanym.

Mezitim ov§em doslo ke zrusenizlatého standardu, takzevlastnévsechny
moderni mény jiz nejsou kryté drahymi kovy. Zlaté rezervy modernich
centrdlnich bank maji dnes prakticky bezvyznamné rozméry vzhledem
k objemu celkové penézni zdsoby. Pro¢ vefejnost témto nekrytym penézim
ve€ri? Protoze moderni centrdlni banky nezvysuji objem penéz podle své libo-
vile, ani podle politické zakdzky vlddy, ale na zdkladé pokrocilych ekono-
mickych teorii a modeli. Moderni centralni banky jsou politicky nezavislé
(alespon z vétsi édsti) a mohou proto zodpovédné fidit ménovou politiku
podle svého nejlepsiho védomi a svédomi tak, aby ména byla skute¢né dave-

ryhodna. Cesta k dnesnimu stavu ovSem nebyla ani snadn4, ani rychla.

Monetdrni expanze

Po Spatnych zkuSenostech s hyperinflaci v prvni poloviné 20. stoleti byl
prijat vSeobecny zdkaz, aby centrdlni banky pfimo nakupovaly stdtni dlu-
hopisy - coz byla metoda, jak dostat nekryté penize do obéhu. Pfesto jsme
v druhé poloviné 20. stoleti byli svédky ndrtstu objemu penézni zdsoby,
ktery mél inflaéni charakter. V fadé vyspélych zemi dosahovala inflace
hodnot v fadech az desitek procent roéné.

Duvodem tentokrat nebylo financovani valeénych konflikt{, nybrz vznik
koncepce socidlniho stdtu spojené s prijetim keynesidnské hospodarské
politiky. John Maynard Keynes puvodné prosazoval zasadu, Ze statni fiskdlni
politika md vyrovndvat vykyvy hospoddiského cyklu. V obdobich recese ma
vlada zvySovat vydaje i za cenu zadluzeni; v obdobich hospodafské konjunk-
tury mad vydaje omezovat a dluhy spldcet.

V praxi se vlady témér vzdy fidily jen prvni éasti Keynesovy teorie. Zvy-
Sovani vydajua je totiz z politického hlediska mnohem prichodnéjsi nez
jejich omezovani. Jak ale zvySovat vydaje a vyhnout se riziku platebni
neschopnosti statu? Reseni se naslo v podobé koordinace fiskdlni a ménové
politiky. Vldada emitovala dluhopisy, pficemz centralni banka udrzovala
urokové sazby na nizsi hladin€, nez jakd by odpovidala pfirozené trzni
hladin€. Hovofime o mixu expanzivni fiskdlni a monetarni politiky.

Tento politicky mix miize kratkodobé stimulovat hospoddfsky rast
a zameéstnanost, coz se také v zapadni Evropé€ v 50. a 60. letech skute¢né
dé€lo. Nicméné slabina této hospodérské politiky spo¢ivd v tom, zZe odborna
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ilaicka vefejnost tento trik casem prohlédne. To se stalo v 70. letech. Tehdy
vefejnost prestdvala mit ddvéru ve vétSinu hlavnich svétovych mén. Vyjim-
kami byly Svycarsky frank (diky tradi¢né konzervativni politice Svycarské
vladdy) a némeckd marka (protoze Némci se diikladné poudili z katastrofy
roku 1921). Vefejnost ztracela divéru nejen ve stabilitu mény, ale také
ve stabilitu ekonomiky. Ke v§eobecné nedtvéfe také pfispéla ropna krize
vroce 1973 (a druhd v roce 1981), spoleéné s fadou nepfiznivych politickych
udalosti: vietnamska valka, studena valka atd.

Hlavni pfi¢inou potizi v 70. letech vSak byl mix expanzivni ménové
a fiskalni politiky. Trh zacal pozadovat vyssi vynosy ze statnich dluhopist,
coz zpusobilo zvySeni ndkladd statnich rozpoétt na dluhovou sluzbu.
Ekonomika zadala stagnovat a podniky propoustély zaméstnance. Nastala
kombinace ekonomicke recese a vysoké inflace, kterou tehdejsi ekonomové
neuméli uspokojivé teoreticky vysvétlit.

Monetdrni expanze zplisobuje narist ménové zasoby podobné jako tisk
nekrytych penéz. Formalni rozdil spo¢ivd v tom, Ze centralni banka nesmi
primo kupovat statni dluhopisy; pouze udrzuje nizké urokové sazby a zlev-
nuje tak financovani stdtniho dluhu. Kdo stdtni dluhopisy kupuje? Banky,
pojistovny, spofitelny, penzijni fondy, podilové fondy, velci soukromi inves-
tofi, ale také centralni banky jinych zemi. Naptiklad Ceskd narodni banka
nesmi kupovat dluhopisy vlastni vlady, ale své devizové rezervy umistuje
do statnich dluhopisi jinych zemi. Pokud takto postupuji centrdlni banky
vSech zemi, pak tento zakaz z velké ¢dsti ztraci ué¢innost.

Fakticky rozdil mezi monetdrni expanzi a tiskem nekrytych penéz
je ten, Ze monetdrni expanze je subtilnéjsi a za jistych podminek muize sti-
mulovat hospodarsky rist. Monetdrni expanze neni ve své podstaté Spatna:
je to jen nastroj, jehoz pouziti je za uréitych podminek namisté a za jinych
nikoli. Aby centrdlni banky mohly rozhodnout, kdy je monetdrni expanze
vhodna a kdy je vhodnéjsi restriktivni politika, potfebuji byt politicky
nezavislé na tvorbé€ stdtniho rozpoétu: tedy na vladé a na parlamentu. To
je mimochodem pfi¢ina, pro¢ éleny bankovni rady jmenuje v Ceské repub-
lice vyhradné prezident bez konzultaci s vlddou ¢i snémovnou. (Nicméné
vjinych vyspélych zemich je konzultace riznych ustavnich ¢initeld pfi jme-
novani ¢lent bankovni rady pomérné béznd, aniz by to bylo na prekdzku
nezavislosti centrdlni banky.)

Divodem tohoto uspofdddni neni nahodily rozmar autorti ustavy,
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nybrz ekonomicka teorie. Jeho cilem je dat centralni bance moznost, aby
volbou ménové politiky mohla korigovat pfipadné chyby vlddy. Napfiklad
aby v pfipadé enormniho naristu stdtnich vydaji a staitniho dluhu mohla
prikro¢it k restriktivni ménové politice a omezit tak inflaéni disledky

takového pocinani.

Statni dluhopisy

O statnich dluhopisech jiz byla fe¢. Nyni se podivejme, co to stdtni
dluhopisy vlastné jsou. V. moderni ekonomice udrzuje centralni banka
inflaci na uzdé€, coz znamensd, Ze inflace neni efektivhim prostfedkem
pro zmensovani redlné hodnoty stdtniho dluhu. Znamena to, Ze jedi-
nou prichodnou formou financovani stdtniho dluhu je ptijéovat si penize
formou emise dluhopist a tyto dluhopisy také fadné splacet.

Kazdy ekonomicky subjekt, ktery si chce pujéit penize, md v zdsadé€ dvé
moznosti. Mize pozadat o uvér banku nebo nebankovni organizaci, kterd
se poskytovanim uvéra zabyva. Touto organizaci mtize byt napf. Mezina-
rodni ménovy fond nebo vlada jiné zemé. V praxi vyspélych ekonomik v§ak
drtiva vétsina vefejného dluhu je emitovana v podobé stdtnich dluhopist
nebo pokladniénich poukézek.

Statni dluhopis ¢éi pokladniéni poukdzka je cenny papir, ktery je témér
vzdy vefejné obchodovatelny na burze ¢i mimoburzovnim trhu. Jeho maji-
teli je stdt povinen zaplatit jistinu i kupdny v pfesné stanovenych terminech,
které jsou obsazeny v prospektu emitenta. Naklady na dluhovou sluzbu
predstavuji v kategorii statnich vydajti mandatorni (povinnou) polozku.

Statni dluhopisy pfedstavuji jednu stranku zadluzeni statu - stranku,
ktera je zfejmd a snadno viditelnd, protoze objem emitovanych stdatnich
dluhopist (véetné dluhti u bank) je vefejné a dobfe viditelné ¢islo. Hovo-
fime o tzv. explicitnim dluhu. Kromé toho existuje dluh implicitni, ktery
se nesklada z dluhopist a bankovnich dluhd, ale je implicitn€ obsazen ve
slibech vlddy. Tyto sliby se zejména mohou tykat diichodového zabezpe-
¢eni a zdravotnictvi. Implicitni dluh dichodového systému tedy vyplyva
ze slibu, Ze prabézny diichodovy systém bude provozovany s jistymi para-
metry, naptiklad s ur¢itym nastavenim dichodového véku, nahradového
poméru atd. Z pravniho hlediska nepredstavuji budouci zavazky statu vici
penzijnimu systému dluh ve smyslu zakona, ovSem z hlediska ekonomic-
kého samoziejmé o dluh jde.

29



PRUHLEDNY STATNI ROZPOCET?

Na rozdil od explicitniho dluhu (statni dluhopisy) mtize stdt objem svych
implicitnich zdvazkd jednostranné meénit. Lze tak napfiklad snizit objem
zavazkl “vhodnou” zménou parametrt. Tento postup nazyvime paramet-
rickou diichodovou reformou.

ROZDIiL MEZI DLUHEM A DEFICITEM:
PRAVDA A POLOPRAVDA O DUCHODOVEM SYSTEMU

Mnoho laik zZije v presvédéent, Ze diichodovy systém je bezpecny, pro-
toze ,dichodovy udet je v prebytku“? Toto tvrzeni je typicka polopravda.
Celd pravda zni takto:

+ dtchodovy systém je doc¢asné v pfebytku, cozZ znamend, ze po omezenou
dobu bude stat vybirat na socidlnim pojisténi vice, nez kolik vyda;

+ toovSem nic neméni na obrovské vysi skrytého dluhu, kterym je diicho-
dovy systém zatizen, a ktery ¢asem nevyhnutelné zptsobi jeho zhrou-
ceni, nedojde-li k reformé.

Redeno jesté jinak: je-li rodina s primérnym p¥{jmem zatiZzena nékoli-
kamiliénovym dluhem, mtze po néjakou dobu vychdzet pomérné dobfe.
Mize mit mésic co mésic kladnou bilanci pfijmi a vydaja - dokud nena-
stane lhita splatnosti anebo dokud pfijmy rodiny neklesnou. To je rozdil
mezi deficitem a dluhem.

Celd pravda je tedy takova, ze do¢asny mirny prebytek diichodového uétu
nesnizuje hodnotu skrytého systémového dluhu, jehoz hodnotu lze odhad-
nout na nejméné 850 tisic korun na kazdého ob&ana Ceské republiky.

Box 1: Skryty dluh pribézného penzijniho systému

Velmi malé procento obéand Ceské republiky si uvédomuje skute¢nou zavaz-
nost problému starnuti populace a z ného vyplyvajici nutnost reformy dlcho-
dového systému. Mnozi se nechaji ukonejsit konstatovanim, ze ,,ddchodovy ucet
je v pfebytku“. Ano, docasné je bilance pfijmU a vydaju lehce kladna. Jenomze
systém jako celek ma giganticky vnitfni dluh.

Roc¢ni naklady na dlchodové davky &ini pfiblizné 8,4 % hrubého domaciho
produktu ro¢né. Jde o mandatorni vydaje podobného typu jako obsluha statniho
dluhu. Tento pomér se casem bude ménit - dynamika vyvoje byla nedavno pro-
poctena nezavislym tymem expertd.? Mlzeme tedy alespon priblizné spoditat,
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jaka je dneéni celkova hodnota tohoto statniho diuhu. Casova hodnota penéz
je ddna mirou vynosu statnich diuhopist. Dluh o hodnoté 100 K¢, ktery Ceska
republika bude muset zaplatit za rok ode dneska, ma hodnotu 97,87 K¢ = 100
K&/ (1+ 2,17 %), kde 2,17 % je vynosnost jednoro¢niho statniho dluhopisu.* Hod-
notu dluht splatnych za del$i ¢asova obdobi spoéitdme analogicky, takZze napfi-
klad stokoruna splatna za deset let ma dneéni hodnotu rovnou 71,2 K& = 100 K& /
/ (1+ 3,45 %),10 kde 3,45 % je mira vynosu desetiletého statniho dluhopisu, kterou
pouzivame jako méritko pro ¢asovou hodnotu penéznich tokl splatnych za deset
let. To je triviadlni finanéni matematika.>

Spocteme-li sou¢asnou hodnotu véech souc¢asnych i budoucich zavazka pen-
zijniho systému béhem let 2006 - 2036, obdrzime Sokujici hodnotu 171 % HDP
(pokud hodnotu budoucich finanénich tokd diskontujeme mirou vynosu dlou-
hodobych statnich dluhopist podle udaja z pocatku roku 2006. Je nicméné
ponékud problematické pocitat hodnotu zavazkd penzijniho systému na jed-
notky procent, protoze mira vynosu dluhopisd koliséd s vyvojem trhu a tudiz kolisa
i hodnota souctu diskontovanych hodnot). Pokud spocitdme celkovou hodnotu
tohoto dluhu bez ¢asového omezeni (tj. za horizont roku 2036), dojdeme k cel-
kové hodnoté dluhu 284 % HDP.® Jak je mozné, Ze se ekonomika pod touto tihou
nezhrouti?

Dlvodjejednoduchy:bfemenojerozloZzenovelmirovnomérnéb&hemdlouhého
obdobi. Teoreticky by ekonomika mohla tuto dluhovou kouli pfed sebou koulet
donekoneéna - kdyby se pomér dlichodcl a vydéleéné ¢innych v populaci nemé-
nil. Bohuzel z demografickych pomérd vyplyva, ze podil vydéleé¢né ¢innych bude
nezadrzitelné klesat. V roce 2005 ptipadalo na sto ob&ant ve véku 15 - 65 let
celkem 20 ddchodct starsich 65 let. V roce 2035 jiz bude na sto osob v produk-
tivnim véku pripadat jiz 38 pétasedesatnikl a starsich!”

Skryty dluh penzijniho systému neni jen specificky ¢eskym problémem. Fran-
couzsky ministr financi Thierry Breton nedavno pripustil, Zze nekryté zavazky
stadtniho rozpoétu vaéi penzijnimu systému dosahuji vy$e 900 miliard euro.
Znamena to, Ze celkova vyse statniho dluhu Francie ¢ini 123 % HDP. Tato hodnota
je véak patrné podhodnocena, podle nevlddnich ekonomd muze jit aZ o 300 %
HDP. V podobné fadové vysi Ize odhadnout i sumu nekrytych zdvazk( ¢eského
penzijniho systému. Oficidlni statni dluh je proti této sumé pouha svacina. (Samo-
zfejmé s pripominkou, Ze vy$e penzijniho dluhu se mdze ménit v zavislosti na
riznych reformnich ¢&i parametrickych opatfenich, které vlddy mohou pfijmout,
napf. zvy$ovani véku pro odchod do didchodu, které vyznamné snizuje penzijni
dluh. Penzijni dluh proto nema jednou provzdy danou pfesnou vysi.)

Co tato ¢&isla znamenaji? Pokud nebude provedena dlichodova reforma, pak
*  bud Zivotni Uroven dnesnich tficatnikd bude v jejich penzijnim véku zhruba

poloviéni ve srovnani se souc¢asnou relativni kupni silou ddchoduq,

* nebo sazby socidlniho pojisténi budou muset byt postupné zvyseny témér na
dvojnasobek.

Ani jedna z téchto variant nevypada lakavé: bud hrozi tézky Upadek zivotni
urovné budoucich ddichodct anebo extrémni zvysovani dafiového zatiZzeni prace
- které jiz nyni patii v Ceské republice mezi nejvyssi na svété.
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Je pritom tfeba upozornit, Ze se jednd o dlchody dnednich &tyficatnikd,
tficatnikd a mladsich generaci. Pravé tito lidé, ktefi je$té na svUj dichod celkem
pochopitelné ptilis nemysli, jsou v nejvétsim ohrozeni. Dnesni ddchodci naopak
z vétsi ¢asti finanéné ohrozeni nejsou, kromé pravdépodobného pomalejsiho
tempa valorizace.

2. VYZNAM A STRUKTURA VEREJNYCH VYDAJU

ROLE VEREJNYCH VYDAJU

Verejné vydaje pfedstavuji hodnotu veskerého zbozi a sluzeb (véetné
obsluhy stdtniho dluhu) zakoupenych stdtem a jeho slozkami. Vefejné
vydaje mohou mit tyto role:

« Zabezpecit zdkladni tradi¢ni funkce stdtu, tj. udrzovani porddku, bez-
pecnosti, obranyschopnosti a prava.

+ Zabezpedit fungovani dopravni a komunikaéni infrastruktury.

+ Prerozdé€lovat finan¢ni prostfedky smérem k niz§im piijmovym skupi-
nam s cilem zlepseni jejich socidlni situace.

« Vyrovnavat vykyvy hospodaiského cyklu cestou podpory poptavky

v ¢asech recese a jejiho tlumeni v ¢asech konjunktury (keynesovskd

anticyklicka politika).

« Aktivné podporovat uréita odvétvi povazovana za perspektivni (napf.
informac¢ni technologie, export) nebo jind, ktera trpi problémy (zemé-
deélstvi).

« Podporovat Skolstvi, zdravotnictvi, védu, vyzkum, sport atd.

« Pomahat v rozvoji chudsim zemim.

Tyto role statu zde uvadime bez komentare, do jaké miry jsou zadouct
¢i nikoli. Rozsah ¢innosti statu byl a vzdy bude pfedmétem intenzivnich

odbornych i politickych polemik. V demokratickém systému je struktura
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a objem vefejnych vydajii samoziejmé vyslednici politickych sil, které odra-
zejivali ob¢ant - anebo viili politikd, ktefi jsou schopni vefejnosti ,prodat*

svoji vizi ve volbach.

VEREJNE VYDAJE Z HLEDISKA ZAKONNE POVINNOSTI

K tomuto tématu se vSak vrdtime v jiné kapitole. Nyni se podivime
na strukturu statnich vydaji jesté z jiného hlediska: podle miry jejich

spovinnosti“.

Mandatornivydaje

Mandatorni vydaje jsou takové, které jsou dany zakonem ¢i mezinarod-
nimi smlouvami a kterym se stdt nemuize vyhnout. Tyto vydaje maji néko-
lik kategorii:
+ Obsluha dluhu stdtu a dluhti organizaci, za néz ruéf st4t.
« Stdtem zarucené socialni davky, véetné napf. starobnich dichoda.
+ Platby mezindrodnim organizacim, napt. EU, NATO, OSN.

+ Jiné smluvné zavazné platby, napt. zemédélské dotace.

Tyto vydaje jsou dané a jejich velikost 1ze pouze obtizné ménit. Je to bud
prakticky nemozné anebo mozné pouze za predpokladu zmeény zdkona.
To se tyka zejména vydajli na socidlni davky, starobni diichody nebo
zdravotnictvi. Jejich vySi samoziejmé cestou zmény zdkona zménit lze,
je tovsak velmi politicky komplikované.

To je také pric¢ina, proc je predevsim diichodovy systém takovou hroz-
bou pro budouci stabilitu vefejnych financi. Naroky budoucich i sou¢asnych
diichodct jsou zdkonem stanoveny a zména zakona (tj. dichodova reforma)

je obtizné prosaditelna.

Kvazimandatorni vydaje

Nékteré vydaje sice teoreticky nejsou ,,osudové“ dané a neménné, avsak
jejich sniZeni je obtizné a zdlouhavé. Hovofime o tzv. kvazimandatornich
vydajich. Zde jmenujme konkrétné platy statnich zaméstnanci. Tyto platy
jsou sice stanoveny predpisy, ale Zadny zakon neurcuje, kolik musi stdt
vlastné celkové zaméstndvat pracovnikii. Prostor pro snizovdni stdtnich
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vydajua je tedy omezen pouze ochotou a schopnostmi vlddy racionalizovat
fungovéni stdtu po persondlni strance.

Volné vydaje

Ttetim typem stdtnich vydaji jsou takové, u nichZ ma vlada a parlament
volnou ruku (anglicky ,discretionary spending*). Zatimco v historii meély
vlady prevazné velkou volnost v rozhodovani, nyni tvoii volné vydaje jen
malou ¢4st celkovych statnich rozpoét. V Ceské republice jde zhruba
o jednu pétinu. Toto ¢islo neni piesné, protoze hranici mezi kvazimanda-
tornimi a volnymi vydaji nelze pfesné stanovit. Kazdopadné je vSak zfejmé,
7e vlady vyspélych zemi (CR nenf vyjimkou) se kaZdym rokem dostdvaji
pod vétsi tlak mandatornich a kvazimandatornich vydaja.

VEREJNA SPOTREBA A VEREJNE INVESTICE

Dalsi moznou klasifikaci vefejnych vydaji je makroekonomické krité-
rium investice - spotfeba. Toto déleni je velmi obecné. Skldd4 se vlastné
jen ze tfi kategorif:

+ Lkapitdlové investice (vystavba stdtnich silnic, Zeleznic, kol atd.),
+ bézna spotfeba (ndklady na provoz vefejnych instituci),
+ osobni ndklady (ndklady na mzdy statnich zaméstnancu).

Dalsi klasifikace vefejnych vydajli je pochopitelné regiondlné-organi-
zacni. Rozezndvame vydaje:
« centrdlnivlady,
+ regiondlnich a mistnich ufadd,
« samostatnych vefejnych a vefejnopravnich instituci,

+ mezindrodnich organizaci.

Vydaje statnich nebo ¢astecné statem vlastnénych podniki se za vefejné
vydaje nepovazuji. Jsou souédsti firemniho ucetnictvi pfislusnych podnika.
Do vefejnych rozpoétl vstupuji bud dotace témto podnikiim anebo vypla-
cené zisky (a pochopitelné téz dané z prijmu a vypldcenych dividend).
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3. POLITICKA FUNKCE VEREJNYCH VYDAJU

TYPY STATU PODLE VEREJNYCH VYDAJU

Verejné vydaje jsou nevyhnutelné spojeny s politikou. O tomto faktu
neni pochyb. Politické funkce statniho rozpoc¢tu se vSak mohou podstatné
lisit. Existuji tfi zakladni filozofické pfistupy k roli vefejnych rozpoéti:

1. Minimdlni stat. Zabezpecuje pouze vnéjsi a vnitini bezpecnost, justici,
fungovani policie a nékteré dalsi zdkladni role, pfevazné mimoekono-
mického charakteru.

2. Socidlni stat neboli stat blahobytu (welfare state). Zakladni funkce stdtu
jsou rozsiteny o socidlni pééi o chudé, financovani zdravotnictvi a pen-
zijniho systému. Stat blahobytu neni Zadna novinka, k rozsifeni funkei
stdtu do socidlni oblasti doslo ve vétSiné vyspélych zemi jiz v druhé
poloviné 19. stoleti. Existuje v§ak velké rozpéti mezi rozsahem ¢innosti
socidlniho stdtu v raznych pfipadech. Historicky a geograficky existujf
obrovské rozdily.

3. Univerzdlni stdt. V tomto modelu pribyva jesté funkce stdtu v oblasti
tvorby hospodarské politiky, podpory rastu, selektivnich dotaci, pod-
pory exportu, investic do infrastruktury, podpory ¢i utlumu jednotli-
vych primyslovych odvétvi.

Uvedené tfi varianty stdtu maji své politické pfiznivce i odptirce. Odtud
vyplyvd, Ze velikost vefejnych vydaji bude vidy uréena predevSim roz-
lozenim politickych sil. To zdvisi jednak na konkrétni situaci dané zemé,
ale jesté siln€ji je politika ovliviiovdna historickym vyvojem. Lze ukdzat,
ze ve vétSiné vyspélych zemi probihal vyvoj v mnoha ohledech paralelné,
a tov nékterych pripadech dokonce i v tak odliSnych zemich jako povale¢né
zdpadni Némecko a komunistické Ceskoslovensko (konkrétné v piipadé
zavedeni pribézného penzijniho systému). Také oblast vefejnych vydaja
podléha moéde, kterd prekracuje hranice.

Historicky vyvoj Sel smérem od minimadlniho stdtu pfes socidlni stdt
k univerzalnimu stdtu a poté castecné zpét. Maximalni moci stdtu bylo
dosazeno ptiblizné v obdobi pfelomu 70. a 80. let 20. stoleti. Tehdy vrcholily

objemy vefejnych vydaja, danovych sazeb i regulatornich pravomoci stat.
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Od té doby ve vétsiné vyspélych stata prestala velikost statu (vyjadfena pie-
devsim vefejnymi vydaji) riist a v nékterych zemich dokonce poklesla.

Extrémnim pfikladem univerzdlniho statu byly totalitni diktatury:
socialismus a faSismus. V téchto rezimech dospél univerzdlni stdt do
extrému, v némz se staral o vSechny aspekty lidské ¢innosti, a to nejen
v ekonomické sféfe. V totalitnim socialistickém hospoddfstvi se smaza-
val rozdil mezi vefejnymi a soukromymi financemi, protoze podniky byly
fakticky fizeny jako vlddni agentury, a to mnohdy i nomindlné soukromé
podniky, které podléhaly staitnimu planovani (ve fasistické Italii a v nacio-
ndlné€ socialistickém Némecku).

POSLOUPNOST PRIBYVANIi RUZNYCH TYPU VEREJNYCH VYDAJU

Ztstaneme-li u standardnich ekonomik, mtizeme si pov§imnout urci-
tého pravidelného schématu, které se vzdsadé opakovalo ve vicero zemich.
Byla zavadéna série finanéné naroc¢nych opatfeni, a to zpravidla v této
posloupnosti:

+ socialni podpory (19. stoleti aZ prvni ¢tvrtina 20. stoleti),

« penzijni systémy - prvni fdze (1888 az zhruba 1948),

+ vefejné zdravotni a nemocenské pojisténi (1888 az zhruba 1955),

« Lkeynesidnska stabiliza¢ni hospodarska politika (30. 1éta 20. stoleti az
do 80. let),

« penzijni systémy - druhad faze (po druhé svétové vilce),

+ dotacni prumyslové politiky (béhem 20. stoleti az doposud),

+ vydaje urcené k boji proti socidlnimu vylouéeni (80. 1éta az doposud).

Casové rozpéti zavddéni téchto opatfeni je znaéné §iroké. Navic
v riznych zemich byly jednotlivé kroky provadény v rizném potradi. Vyvoj
Selzhruba tim smérem, Ze nejprve byly vefejné vydaje orientovdny na pomoc
nejkfiklavéjsim socidlnim pfipadiim. Postupem ¢asu okruh pfijemct stédle
rostl. Penzijni systémy byly napfiklad plivodné uréeny jen jako nejnutnéjsi
socialnivypomoc nepocetné vrstve pfestarlych a byly proto pomérné levné.
Druhd generace prubéznych penzijnich systémua zavddénd béhem druhé
poloviny 20. stoleti v§ak jiz méla za cil zabezpecit komfortni stafi vSem,
coz byl nepomérné ndkladnéjsi ukol.

36

HISTORIE A POLITICKE SOUVISLOSTI VEREJNYCH VYDAJU

Davodem byl jednak tlak voli¢d na stdle vyssi ,bezplatny“ komfort
ze strany stdtu, jednak zlepSené techniky vybéru dani. (Naptiklad placeni
dani z pfijmu fyzickych osob formou zdloh, coz je metoda prevzatd z praxe
splatkového prodeje.) Ty umoznily zvysit danovou kvétu (objem vybranych
danivpoméru kvykonnosti ekonomiky, tj. velikosti hrubého domaciho pro-
duktu.) Dal§im dvodem byly dvé svétové vdlky, béhem nichz si vlddy zvykly
na vysoké pfijmy a vydaje, a po skonceni valek se tohoto navyku nikdy plné
nezbavily.

Velké naroky na vefejné vydaje pfedstavovala keynesianska hospodai-
ska politika, kterd se v obdobi zhruba 1930 - 1980 stala svétové uzndvanou
doktrinou. Podrobnéji se jednotlivym ,ndkladovym polozkdm*“ budeme
vénovat v nésledujicich podkapitoldch.

SOCIALNi PODPORY

Termin pro socialni podpory pouzivany v ¢eské ekonomické literatuie
béhem prvni poloviny 20. stoleti znél ,vefejné chudinstvi“. To samo o sobé
vypovida, Ze jejich uéelem nemélo byt zabezpedéit pohodlny bezpracny Zivot,
nybrz zajistit skute¢né socidlni minimum. Musime si uvédomit, ze v teh-
dejsi ekonomice byla dlouhodobd nezaméstnanost pomérné ziidkavym
jevem. Existovala znaénd fluktuace pracovnich sil: neni tedy pravda, ze
jde o jev spojeny s moderni dobou a globalizaci. Kromé toho mobilita pra-
covnich sil byla tehdy (hovofime zhruba o pfelomu 19. a 20. stoleti) velmi
vysoka, a to i na mezindrodni urovni. St€hovani za praci bylo tehdy maso-
vym jevem, jak smérem do Severni a Jizni Ameriky, tak v rdmci evropskych
statli. Dnesni mobilita pracovnich sil vramci Evropské unie je jen zlomkem
hodnot obvyklych pfed sto a vice lety.

PENZIJNi SYSTEMY - PRVNi GENERACE

Prvotni penzijni systémy nemély charakter dnesnich pribéznych penzij-
nich systémd; Slo fakticky o zivotni pojiSténi pro pfipad prestarlosti. Napti-
klad némecky zdkon o starobnim a invalidnim pojisténi z ¢ervence 1889
se podstatné ligil od dnegnich pribéznych systémii. Slo totiz o skuteéné
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pojisténi. Penzijniho véku ve vysi 70 let se na pfelomu 19. a 20. stoleti malo-
kdo dockal. V Némecku tehdy primérna doba zZivota éinila 46 let. Dozit
se penze tedy znamenalo mimofadnou pojistnou udalost. Kdo se dockal
sedmdesatky, malokdy si vypldcené renty uzival delsi ¢as. Primérny vék
doziti sedmdesatnikl podle umrtnostnich tabulek z tehdejsi doby ¢inil jen
pét az Sest let. Tehdejsi starobni dichody proto témer nezatézovaly statni
rozpocet-naklady dosahovaly jen zlomk procenta hrubého domaciho pro-
duktu. UzZ jen to je zdsadni rozdil oproti sou¢asnym pribéznym systémuiim,
které v evropskych zemich spotfebuji kolem 10 - 15 % HDP. Kdyby dnesni
penze mély mit podobné parametry jako Bismarckiv systém, dichodovy
veék by se pohyboval kolem 85 let.

Je téz velmi malo zndmé, Ze Bismarckuv systém nebyl pribézny, nybrz
kapitaliza¢ni (,kapitalgedecktes System*). Pfispévky nebyly ihned vypla-
ceny dichodciim, nybrz shromazdovdny ve fondu. Stejnym zptsobem
dodnes zivotni pojistovny shromazduji pojistné prémie ve fondu technic-
kych rezerv. Ekonom Karel Engli§ pise o fondovych penzijnich systémech
Bismarckova typu v knize Soustava ndrodniho hospodéistvi z roku 1938:
~Z prispévkii se tvori kapitdl pro kazdého pojisténce, ktery se travi rentou.
Tento rozdil je zvldsté diileZity pri zavddéni pojisténi, protoZe treba napred
kapitdl cdstecné nahromaditi, nezli zacne pojisténi piisobiti.“

Kromé fondového systému byl v nékterych zemich zaveden skuteény
Cist€ prabézny systém. O ném rovnéz pise Karel Englis: ,,Ddnsko, Anglie,
australskeé stdty zavedly starobni pense pro osoby urcitého stdri, které nemaji
z ceho Ziti, a to pFimo ze stdtni pokladny. Pense tyto nemaji povahu verej-
ného chudinstvi, ponévad? nezmensuji verejnych prdav osob jich poZivajicich,
nicméné poskytuji sejen tém, kdo prokdzi, Ze nemaji z ceho Ziti.“

Verfejné penzijni systémy vznikaly ¢asové az po vzniku zaméstnaneckych
fondovych systémit. V nékterych zemich (Némecko) byl vefejny penzijni
systém zaveden hned od zaddtku jako vSeobecny. Jinde kryl nejprve sku-
piny statnich zaméstnanct a teprve pozdéji se rozsifoval na dalsi skupiny.

Posledni zpravidla byli rolnici.

Je mélo zndmou skuteénosti, ze v byvalém Ceskoslovensku se penzijni systém
stal 100% vSeobecnym teprve v 70. letech 20. stoleti, kdy do né&j byly zahrnuty
i venkovské oblasti na Oravé. ,..Demograficky vyvoj Ciech a Slovenska je toho
dbékazom. “Oneskorenie” Slovenska v demografickom poklese je dané neskor-
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Sim zavedenim penzijného zabezpedenia pre rozne vrstvy obyvatelov. Pri ana-
lyze kriviek Ceska a Slovenska vidime spoloé¢né znaky v redlnom ¢ase, napriklad
v ¢ase propopula¢nych opatreni, ale i spolo¢né znaky, ktoré su viditelné nie v real-
nom case, ale v posunutom c¢ase zavedenia penzie pre Siroké vrstvy obyvatelov
na Slovensku oproti Cesku.

Najstarsim znamym spoésobom ddéchodkového zabezpecenia na Slovensku boli
od 15. storocia provizie banickych bratstiev. V roku 1854 sa zmenili na statom
garantovany systém. Pragmatikalni statni zamestnanci mali déchodok od
18. storogia. SUkromni zamestnanci dostavali penziu v Cechach od roku 1909, na
Slovensku postupne od roku 1922. Rolnici dostali penziu postupne az v rokoch
1948 - 1976.“

Zdroj: Stanislav Janota, Domino Férum 20/03.

V mimoevropskych méné vyspélych zemich (napf. v Ciné a v Indii)
nejsou rolnici kryti penzijnim systémem dodnes. To sice snizuje naklady
stdtu, avSak dasledkem je snaha venkovskych obyvatel o maximdlni poéet
potomstva. Naproti tomu zavedeni pribézného statem financovaného sys-
tému vedlo v§ude na svété ke snizeni porodnosti - coz je nepfilis zdliraz-
novany, avsak dualezity vedlejsi efekt statnich vydajui v oblasti penzi. Rizné
studie dosti presvédcivé ukazuji, ze ¢im vice socidlnich jistot, tim vice si
lidé uzivaji a nejsou motivovani k plozeni déti - protoze védi, Ze ve stafi se
o né postara stat, nebo si to aspon mysli.®

Refeno tihrnem, priibéZzny penzijni systém je autodestruktivni mecha-
nismus, ktery vede ke stdle vy$Sim vefejnym vydajim pfi souéasné erozi
ekonomické zakladny, ktera tyto vydaje plati (coz je zfejmé ze skutecnosti,
Ze pomeér poctu pracujicich k poctu diichodct trvale klesd). Toto 1ze pozo-

rovat ve vSech ekonomikach, které ho zavedly.

VEREJNE ZDRAVOTNi A NEMOCENSKE POJISTENI

Zhruba soucasné se zavadénim vSeobecnych penzijnich systému pro-
bihalo zavadéni vS§eobecného zdravotniho pojisténi. Také v této oblasti
existoval precedens v soukromé sféfe. Jiz béhem 19. stoleti existovala
ve vyspélych zemich sit spolkd a pokladen, které poskytovaly podporu svym
¢lentim v pfipadé urazu nebo nemoci. Nékdy §lo také o kombinace urazo-
vého pojisténi a spofeni na stafi.
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vzhledem k vysoké urazovosti v tehdejSim pramyslu Slo o dosti vy-
znamnou instituci. Podle nékterych odhadd byla ve vyspélych zemich
zhruba polovina délnik{ kryta riznymi formami socidlniho pojisténi. Pod-
purné spolky mély ¢asto rdz 16zi, bratrstev, cirkevnich ¢éi krajanskych sdru-
zeni. Dodnes existuji a socidlni ¢innost vykonavaji naptiklad svobodni zed-
néfi, Rytifi Kolumbovi nebo tfeba Czech and Slovak Fraternal Life Com-
pany, ktera vznikla v USA roku 1854 a v soucasnosti ma 30 tisic ¢lend. Tato
bratrstva funguji nejen jako spolecenské organizace, ale téz jako regulérni
zZivotni pojistovny na neziskovém principu.

Nicméné centralizované vefejné zdravotni pojistovny nakonec vytlacily
tyto soukromé organizace na okraj. Zdravotni pojisténi se stalo doménou
statu. V zemich, kde zdravotnictvi funguje na principu ndrodni zdravotn{
sluzby (National Health Service) je zdravotnictvi prakticky vyluéné statni.
Je financovdno z drtivé vétSiny ze stdtniho rozpoctu, priéemz zbytek
(typicky kolem 20 %) tvoii doplatky pacientt.

V zemich se systémem zdravotnich pojistoven (véetné Ceské republiky)
byvd mnohdy metodickou otdzkou, zda vydaje téchto pojistoven zahrnovat
mezi vefejné vydaje ¢i nikoli. Na jedné stran€ jde o vydaje subjektd, které
po formdlni strance nejsou soucasti statni sprdavy. Na strané druhé
je ¢innost téchto subjektll regulovdna do takové miry, Ze se fakticky jednd
o statem Fizené agentury. To je i pfiklad Ceské republiky.

V rliznych zemich bylo povinné vefejné zdravotni pojisténi zavddéno
v rznych dobdch. Napiiklad ve Svédsku bylo zdkonem nafizeno teprve
v roce 1955, coz muze v souvislosti s rozsahem dnesniho Svédského soci-
dlniho stdtu vypadat ponékud prekvapivé. V souvislosti s vyvojem spo-
le¢nosti se ménil diiraz na jednotlivé slozky pojisténi. V dfivéjsich dobdch
byla samotnd 1é¢ba relativné levnd, coz znamen4, ze hlavni ddraz byl na
nemocenské slozce. V sou¢asnosti vystupuje do poptedi otdzka ndkladi na
l1é¢eni, pficemz nemocenské pojisténi (tj. nahrada uslé mzdy) je relativné
(nikoli absolutné) méné dulezité.

PENZIJNi SYSTEMY - DRUHA GENERACE

V druhé poloviné 20. stoleti dostava vefejné penzijni pojisténi novou
roli. Nejde jiz o pojisténi pro pfipad pfestdrlosti: voliéi vyzaduji vyssi penze
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v niz§im véku a vlady jim vychdzeji vstiic. Na starobni diichod je pohlizeno
jako na ndhradu mzdy, nikoli jako na zabezpeéeni nezbytného Zivotniho
minima. Odchod do penze prestdva byt pojistnou uddlosti a stava se stan-
dardni Zivotni situaci.

Zaroven se ukazuje, ze statni penzijni fondy nejsou schopny plnit svoji
roli. Jejich rezervy byly bud vyéerpany béhem obou svétovych vdlek anebo
infla¢né znehodnoceny. Penzijni systémy byly proto ve 40. az 50. letech
postupné reformovdny do podoby, kdy se z nich staly ¢isté prabézné
systémy. Ve Velké Britanii byl zaveden systém rovného dichodu. Tento
tzv. Beveridgetv systém fungoval v Britdnii od roku 1946. Rovny dichod
tehdy ¢inil 1,30 libry tydné pro svobodnou osobu a 2,10 libry pro manzelsky
par. Z dnesniho pohledu tyto édstky vypadaji jako almuzna, tehdy vsak mély
slusnou kupni silu. Casem se systém zkomplikoval, takZe v souc¢asnosti
vfadé rysd pfipomind penzijni systémy kontinentdlnich stata.

Na evropském kontinentu uddvalo ton Némecko. V roce 1957 byl tamni
systém zmeénén na Cisté prabézny nekryty rezervou (,umlagengedecktes
System*). Zachovala se vSak stard terminologie. V zemich s ptavodné
bismarckovskym systémem, véetné CR, se proto dodnes hovoii o ,socidl-
nim pojisténi“ nikoli ekonomicky spravné o penzijni dani.

Némecko vSak bylo v tomto sméru pfedstizeno Sovétskym svazem. Ang-
liéti propagatofi socialismu manzelé Webbovi v dile Sovétsky komunismus
- novd civilizace uvedli: .,V Sovétském svazu se nepokouseji tvorit kapitd-
lovy fond, z néhoZ by se v budoucnosti platily ddvky. Ddavky poskytuji kaZdy
rok hlavné z prijmu toho roku. Sovétsky komunismus objevil, Ze spolecnost
nestdrne rok od roku, jako tomu je u jednotlivce.“ Pochopitelné, ze Sovétsky
svaz nemohl tvofit zddné kapitdlové rezervy vzhledem k neexistenci kapi-
talového trhu. Zavedeni ,pokrokového“ prubézného systému byla tudiz
Z nouze ctnost.

Byvalé Ceskoslovensko samoziejmé sledovalo sovétsky vzor. V roce
1948 pattilo zavedeni v§eobecného diichodového systému mezi prvni ukoly
Gottwaldovy vlady. Dnesniho ¢tendfe mozna piekvapi, Ze parametry teh-
dejsitho komunistického dichodového systému byly pomérné spartdnské.
Dtchodovy vék byl stanoven na 65 let, pficemz nahradovy pomér ¢inil pri-
mérné 20 % mzdy. Odvody byly stanoveny na 10 % hrubé mzdy. Nejnizsi
mésiéni dichod (pro starodtichodce, ktefi pfedtim nespadali pod Zadny

penzijni systém) ¢inil 71 Kés mésiéné, pfiéemz prameérny plat v ndrodnim
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hospodafstvi v roce 1948 ¢inil 823 Kés. Nejnizsi dichod tedy ¢inil 8,6%
z primérné mzdy.

V relacich roku 2006 by se jednalo velmi zhruba o 1700 K¢ (korektni pie-
pocet je obtizny vzhledem k odlisnému spotfebitelskému kosi a dalsim
metodickym potiZim). V roce 1948 byl v§ak i takto nizky diichod povazovan
za skvélou vymozenost:

,AZ, pani a pdnové, se 70 korunami prinese listono$ tém tisiciim vet-
chych starcii a starenek, zmrzacenych celoZivotni drinou, poniZenym tisic-
krdt almuZnou a dobrodinstvim, znovu védomi lidské diistojnosti a viditelné
a hmatatelné uzndni ndroda za jejich celoZivotni prdci, pak teprve se
budeme moci podivat do jejich oci bez rozpakii a s cistym svédomim,“ chvalil
na zaseddni Ndrodniho shromdzdéni v roce 1948 novy penzijni systém
poslanec Bures. Kdyby se dnes nékterd politicka strana odvazila navrhnout
diichodovou reformu s témito parametry, komunisté by byli prvni, kdo by

Je fakt, ze zavddéni univerzdlnich penzijnich systémi bylo populdrnim
opatfenim na Vychod¢€ i na Zpadé.

Zapadnivlady se na rast vefejnych vydaj divaly ¢dsteéné jako na ndstroj
nakupu volié¢skych hlasi, éasteéné jako na preventivni prostfedek pro sni-
Zeni atraktivity socialistickych a marxistickych myslenek. Bernard Shaw
v ¢ldnku k vyro¢i umrti Karla Marxe napsal: ,,Kdyby Marx nyni Zil, nazval
by patrné sira Beveridge prohnanym usmirovatelem, ktery se pokousi vykou-
pit kapitalismus za nové kouzelné slovo.“V povale¢né dobé byly penzijni
systémy pomérné€ levné, protoze na jednoho diichodce pripadalo nékolik
zaméstnancd. Naptiklad v Ceskoslovensku tehdy starobni penzi pobiralo
v roce 1948 vSehovsudy 350 tisic dichodcti. Rovnéz parametry tehdejsich
systému byly uspornéjsi - jak v komunistickém bloku, tak v zdpadnich
zemich. ,V roce 1950 byla [ve Francii] priimérnd hranice pro odchod do
diichodu 67 let u muZii a 66 let u Zen. V roce 1995 odchdzeli muZi do diichodu
primérné v 61 letech a Zeny v 58 letech. Primérnd délka Zivota se pritom
béhem stejného obdobi prodlouZila o celych jedendct let. Doba diichodu se
prodlouZila, ale Zivotni uroveri penzistit se radikdiné zvysila,“ udava fran-
couzsky ekonom Edmond Alphandéry.

Problematika penzijnich systémi, reforem a skrytého dluhu (viz kapi-
tola ,, Ptijmy, vydaje, deficity, dluhy“) je zejména v Evropé oteviena, nevyfe-
Send, jiz nyni dosti palciva a bez nadéje na spontdnni zlepSeni. V Némecku
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v 50. letech pripadal jeden dichodce na devét pracujicich. Nyni je pomér
zhruba 1:4 a béhem nasleduyjicich tficeti let se tento pomér zhorsi az
na 1:2. Trochu odli$né, ale v zdsadé podobné poméry plati i pro vétSinu
ostatnich vyspélych zemi. (Vyrazné lepsi demografii maji v Evropé€ jen Irsko,
Island, Albanie, Turecko a postsovétské republiky s muslimskou kulturou
- Azerbdjdz4n atd.)

Ceskd republika m4 dosti vyrazné lepsf aktudlni demografickou struk-
turu nez Némecko, a to diky silnym populaénim roénikiim narozenym
zacatkem 70. let. Tato generace je nyni na pocatku svého nejproduktiv-
néjstho veéku, trpi nejnizsi mirou nezaméstnanosti a je jednim z motort
hospodatského rtstu po roce 2000. Bohuzel tato demografickd vyhoda se
¢asem proméni v zatéz vefejnych rozpoctd, az generace ,,Husdkovych déti“
dosdhne penzijniho véku, tj. kolem roku 2035 a dale.

Jak tento problém fesit? Posileni imigrace - coz je praxe uplatiiovana
nyni zejména ve Svédsku a ¢dste¢né ve Francii — nevede k fesenf stdvajicich
problémi a naopak vytvari nové. Statni dotace na porodnost zpravidla maji
rovnéz velmi omezenou platnost. Obvykle je kratkodobd popula¢ni vina
vystfiddna populaénim propadem odpovidajici velikosti, aniz by doslo
ke dlouhodobému zvyseni miry porodnosti.

Nikdo nem4 ,kouzelny kli¢“ k feSeni problému starnuti populace a réistu
nakladd penzijnich systémd. Dokonce ani penzijni reformy spocivajici
v zavedeni povinného fondového sporeni zdaleka nefesi cely rozsah pro-
blému. Fondové spofeni ani Spatnou demografii fesit nemitze, pfinejmen-
$im nikoli v kratkém obdobi.

Névrat k velmi stfidmym penzijnim systémim prvni generace je poli-
ticky neprachodny. ZvySovdni penzijniho véku je sice mozné, ale i zde
jsou biologické hranice, které nelze prekrocit. ZvySeni porodnosti by sice
v del$im horizontu pomohlo, ale nikdo nevi, jak u¢inné primét lidi v plod-
ném véku k rozeni potomstva. Zfejmé je tedy jen to, Ze budouci vlady vyspé-
lych zemi budou mit s mandatornimi vydaji na penze velké problémy.

KEYNESIANSKA STABILIZACNi HOSPODARSKA POLITIKA

Nelze psat o vefejnych vydajich a pominout Keynese. John Maynard
Keynes (1883-1946) byl jednim z nejvyznamnéjSich ekonomi dvacdtého

43



PRUHLEDNY STATNi ROZPOCET?

stoleti. Jeho dilo vlastné vytvofilo sou¢asnou ekonomickou teorii a praxi
-atovdobrémive zlém.

Svét pred Keynesem
Co to vlastné byla a je keynesidnska ekonomie? Nejprve si shriime, jak
vypadala hospoddfska politika pred Keynesem:

+  Vykyvy hospodarského cyklu byly brany viceméné jako zasah vys$si moci,
se kterym nelze nic délat. (Kdyz se v roce 1921 americti farmari posti-
zeni hospodarskou krizi ptali amerického prezidenta Calvina Coolidge,
co maji délat, odpoveédél jim struéné: ,Modlete se*.)

 Stdtni vydaje byly urceny prevazné€ na zabezpeceni zdkladnich funkef
stdtu, véetné velmi zdkladnich socidlnich a infrastrukturnich opat-
feni. Ackoli vefejné rozpocty nebyly zdaleka vzdy vyrovnané, rozpoctovy
deficit byl povazovdn za zlo, kterému je tfeba se vyhnout, pokud
to alespon trochu jde. Hlavnimi pfi¢inami rozpoctovych schodku byly
vale¢né spiSe nez socidlni vydaje. Neexistovala fiskalni politika s cilem
vyrovnavat vykyvy hospoddiského cyklu.

« Me¢na byla vdzdna na zlato nebo stfibro. Inflace byla kratkodobé ovliv-
néna dovozem, vyvozem a objemem tézby drahych kovi a také poptav-
kou ze strany bank a soukromych investor(i. V del§im horizontu byla
inflace ovlivnéna rdstem produktivity. Proto ve svété pfed Keyne-
sem inflace zpravidla zna¢né kolisala v meziroénim vyjddfeni, avSak
v horizontu fadové desitek let inflace klesala diky riistu produktivity pti
relativné konstantnim objemu penéz (tj. zlata) vekonomice. Inflace tedy
vzdasadé byla diisledkem pusobeni vnéjsich faktord, na které vladni poli-
tika neméla podstatny vliv.

+  M¢énové kurzy byly pevné stanovené obsahem drahého kovu. Bankovky
slouzily vlastné jako poukdzky na urcity obsah zlata ¢i stfibra a byly pIné
kryté kovem. Kromé€ nich existovaly také statovky, papirové penize bez
zlatého kryti. Byly povazovdny za ménécenné a obchodnici je neradi
prijimali, takze byly téZz znamy pod terminem ,penize s nucenym
obéhem*. Neexistovaly volné plovouci kursy a pfipadné prizplisobent
ménovych kurst zptisobené nerovnovahou obchodni a platebni bilance
bylo feseno devalvacemi nebo revalvacemi.

«  Urokové sazby byly stanoveny ¢isté nabidkou a poptdvkou na finanénich
trzich. V obdobich, kdy byl na trhu dostatek penéz, byla nabidka uvéra
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vysoka a cena pen€z (tj. urokové sazby) byla nizka. V dobdch, kdy z riz-
nych diivod pfevlddal nedostatek penéz (napfiklad béhem bankovnich
krizi) byly urokové sazby velmi vysoké. Neexistovaly centrdlni banky
v dneSnim slova smyslu a neexistovala ani ménova politika.

Obecné, hospodaiské poméry v predkeynesovské dobé byly liberdlnéjsi
nez v soucasnosti diky nizkym danim a nizkym vefejnym vydajim. Na
druhé strané ve srovndni s dneskem existovaly mnohem vyssi celni bari-
nez je tomu nyni.

Neexistovala v§ak ani fiskdlni ani ménova stabiliza¢ni politika. Neexis-
toval ani bankovni dohled a pfedpisy pro kapitdlovou pfiméfenost. Typicka
ekonomika druhé poloviny 19. stoleti se sice tésila vysokému stupni ekono-
mické svobody (jeji rastovy potencidl byl znacény), ale hospodatsky rast byl
pomérné ¢asto narusovan finanénimi a hospodafskymi krizemi. Tyto krize
mély hluboce nepfiznivé socidlni dtsledky, jak je zndmo z literatury. Odtud
byl jen krok ke vzniku radikalnich délnickych hnuti{ a politickych stran.

Ke krizim také dochdzelo v povdleénych obdobich, kdy se vlddy sna-
zily snizit objem penézni zdsoby, aby vratily cenovou hladinu do pfedva-
leéné urovné. Z dnesniho hlediska bychom tato opatfeni klasifikovali jako
extrémné restriktivni ménovou politiku, kterd nutné musi mit drastické
dopady na hospodafsky rist a zaméstnanost. Ve svété pred Keynesem vsak

ménova stabilita méla absolutni prioritu pfed v§im ostatnim.

Svét po Keynesovi

John Maynard Keynes zcela pretvofil chdpdni role stdtu v ekonomice.
Ackoli mnohé z jeho teorii byly pozdéji kritizovany, jeho vliv trva a asi nikdy
nezmizi. Dotyka se totiz i samotného smyslu fungovdni moderniho stétu.

Keynes trvale zménil svét v téchto bodech:

+ Prioritnim hospodafskym cilem vlddy je zabezpeceni stabilniho hospo-
darského ristu. Podle Keynese ma vlada nejen moznost, ale i povinnost
ovliviiovat vykyvy hospodafského cyklu. Tento predpoklad je dodnes
Siroce respektovan politickymi silami napfi¢ témér celého politického
spektra, svyjimkou anarchistd nalevém alibertarianti na pravém okraji.
Keynes tudiz zalozil stabilizaéni funkei fiskdIni politiky.
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Leckdo si dnes mozna mysli, Ze Keynes dal zelenou bezohlednému
vlddnimu utrdceni a zadluZovani. Tak pfimoéaré to ovSem nebylo. Keynes
je obcas portrétovan jako rozmafily bohém bez starosti o budoucnost - viz
jeho povéstny vyrok: ,,V dlouhém obdobi jsme vSichni mrtvi“ Je pravda, zZe
Keynesova teorie ospravedlnila existenci schodku statnich rozpoéti v miro-
vych dobdch. Keynes v§ak nebyl pfiznivcem bezstarostného zadluzovani.
Tvrdil, Ze za ucelem povzbuzeni ekonomiky v dobé krize muize vlada utra-
cet na dluh; v dobé€ hospodéiské konjunktury by vSak stdt mél mit rozpocet
v prebytku a dluhy vzniklé v dobé€ hospodariského propadu by mél uhradit.

Rozpocet tedy nemusi byt vyrovnany béhem kazdého fiskdlniho roku,
dlouhodobé by vSak cil vyrovnanych vefejnych financi mél byt dodrzovan.
To je néco jiného, nez co se mu v populdrnich predstavdch obéas prisuzuje.

Zlato bylo pro Keynese ,barbarskym prezitkem* Ve své praci Traktat
o ménové reformé z roku 1924 volal po zruSeni zlatého standardu s tim, Ze
hodnota britské libry by byla ur¢ovana centralni bankou tak, aby domaci
cenova droven a zaméstnanost dosahovaly politicky stanovenych cili.
»,Kdyz je stabilita domdci cenové hladiny v konfliktu se stabilitou méno-
vého kursu, prvni z obou cili by za normdlnich okolnosti mél mit pfed-
nost,” tvrdil Keynes. Tento kdysi provokativni ndzor dnes nikoho nesokuje,
nebot se z néj stala norma.

Keynes prosazoval zavedeni vladou fizené mény odpoutané od zlata
- zalozil tak ménovou politiku. ,Neexistuje alternativa k fizené meéné,
at uz si to prejeme ¢i nikoli,“ napsal ve své praci z roku 1924. ,Pravda je
takova, Ze ze zlata se stal barbarsky prezitek.“ Ackoli pfiznivci zlatého stan-
dardu a odptrci centralniho bankovnictvi dodnes povazuji Keynese za zlo-
¢ince (nejveétsiho padélatele pené€z v historii), faktem zlstdvd, ze vykyvy
hospodaiského cyklu v podminkach zlatem nekrytych mén jsou mnohem
mirn€jsi, nez tomu byvalo.

Dnesni prevladajici praxe volné plovoucich kurzt zlatem nekrytych
mén a inflaéniho cileni je tedy disledkem keynesidnské revoluce, tfebaze
dnesni stav je dasledkem komplikované historie plné rozmanitych peri-
petii. Tyto historické zakruty byly zptisobeny tim, Ze Keynes si nepotrp¢l
na matematicky exaktni vyjadfovani. Jeho teorie byly zdsadné formulo-
vany slovné, a to mnohdy slohem znaéné barvitym a pfipoustéjicim razné
vyklady. Tak se stalo, Ze jeho nazory a teorie byly pozdéji prekrouceny a zmé-

nény k nepozndni.
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Vulgdrni keynesianismus
Lord Keynes zemfel v roce 1946, teprve na zacdtku éry obrovského roz-
machu svého uéeni v praxi. Behem 50. az 70. let se jeho jménem ohanély
vlddy takfka v§ech vyspélych zemi. Politikové si s chuti pfisvojili dvé pouéky:
(a) moznost a vhodnost deficitniho financovani statnich rozpoc¢ti béhem
recese, (b) vhodnost zavedeni zlatem nekrytych a vladou fizenych penéz.
Bohuzel pfitom zapomnéli na druhou ¢édst poucky o deficitnim financo-
vani: a sice, Ze vobdobich konjunktury by rozpoéty mély byt pfebytkové. Zrodil
se tzv. vulgarni keynesianismus, ktery lze charakterizovat dvéma body:
« narozpoctovém deficitu nezdlezi; je mozné se zadluzovat témef neome-
zené, protoze
« redlnou hodnotu vefejného dluhu lze snizit nekontrolovanou emisi

penéz.

V uvedeném obdobi bylo zvykem, zZe centralni banky plnily pokyny vlad.
Nékteré centrdlni banky byly pfimo podfizené vladeé, jiné byly sice formdlné
nezavislé, avSak ve skute¢nosti vykazovaly silné znaky podfizenosti.

Centrdlni banky sice nesmély pfimo nakupovat vlddni dluhopisy, ale
expanzivni ménova politika vedla k tomu, Ze redlna hodnota vefejného
dluhu postupné klesala. V pribéhu let 1950 - 1995 ¢inil napf. primeérny
nomindlni celkovy vynos americkych statnich dluhopist 4,15 % ro¢né, pfi-
¢emz mira ristu indexu spotfebitelskych cen byla téz 4,15 % ro¢n€. Dluh
federalni vlady byl béhem daného obdobi financovan prakticky zdarma.

Nelze tvrdit, Ze by vulgdrni keynesianismus byl uplné neuspésny. Obdobi
1950 - 1970 patfilo k obdobim nejvétsi prosperity zapadniho svéta méfeno
ristem HDP, riistem redlnych pfijmu obyvatelstva a mirou nezaméstna-
nosti. Nedochdzelo ani k hlubokym hospodaiskym krizim. Dlouhou dobu se
zdalo, Ze ekonomové nalezli kouzelnou formuli na trvalou prosperitu. Jenze
vulgarni keynesianismus mél zdvazné vedlejsi ucinky, v jejichz dasledku
nakonec ztratil uéinnost. Tyto vedlejsi u¢inky byly v zdsadé dva:

+ vefejnost ztratila diivéru ve stabilitu mény,
« navzdory postupnému ,inflaénimu rozpousténi* statnich dluhi jejich

velikost postupné nabobtnala do neunosnych rozméra.

Nejen to. Vzhledem k expanzivni ménové politice nepfetrzité rostly
inflaéni tlaky. Vlady se snazily — opét v souladu s Keynesem - omezovat
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inflaci pomoci regulace agregatni poptdvky. Regulace poptavky lze dosdh-
nout naptiklad zvySenim dani z pfijmu - podle logiky, Ze snizeni koupé-
schopné poptavky povede k poklesu cenové urovné.

Tato Keynesova poucka ma4 sice hluboké teoretické zdivodnéni, ovSem
v praxi muaze platit pouze za jistych predpokladi. Na ty ovSem vulgdrni key-
nesidnci nebrali ohled. Dan€ proto neustdle rostly a inflace taktéz. (Svoji
roli mély i ropné Soky.) Vysoké danové sazby ovsem vzbudily reakei nejriiz-
néjSich zdjmovych skupin, které si postupné prosadily neuvétitelnd kvanta
vyjimek, zrychlenych odpisti, odedéitatelnych polozek a dalsich specidlnich
danovych zvyhodnéni. Némecko m4 naptiklad pres 100 danovych zdkoni,
vice nez 90 tisic vyhldsek a 418 vyjimek, coz samoziejmé znamena ztratu
efektivity ekonomiky.’

Tento vyvoj znamenal erozi danového zakladu, coz ddle tlaéilo vlady
ke zvySovani daniovych sazeb. Dusledek: vysoké danové sazby v kombinaci
s extrémnim poctem vyjimek mély deformujici vliv na ekonomiku. To se
negativné promitlo na tempu hospoddfského rastu.

Keynesianismus dnes

Zhruba v prabéhu 80. let zacali voli¢i od svych vlad vyzadovat nizsi
inflaci. Inflace, kterd v mnoha zemich dosahovala dvojcifernych hodnot
a devastovala uspory obyvatelstva, se stala jednim z hlavnich problému béz-
ného ob¢ana. Ekonomicka teorie nabidla uéinny protiinflaéni prostfedek:
monetarismus Miltona Friedmana.

Monetarismus byvad nékdy prezentovan jako nauka zcela protichidnd
keynesianismu. Ve skute¢nosti jde o teorii, ktera akcentuje jiné problémy,
je zaloZzena na ponékud odlisnych predpokladech, ale ne vzdy je s keyne-
sianismem v pfimém konfliktu. Hlavni rozdily spoéivaji v tom, Ze mone-
tarismus
+ odmita fizeni inflace prostfednictvim dani ¢i vydaja - misto toho klade

diiraz na ¢ist€ monetdrni prostfedky: objem penéz v ekonomice a uro-

kové sazby;
« tvrdi, Ze rozpo¢tova politika je pfili§ hruby ndstroj pro regulaci hospo-
darského cyklu. Misto rozpoétovych deficita a pfebytka prosazuje vyrov-

navaci politiku zaloZenou na fizeni vySe urokovych sazeb.

Monetarismus se skvéle osvéd¢il jak v oblasti fizeni inflace, tak ve sfére
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stabilizace hospodafského cyklu. Mezi ekonomy dnes panuje témér univer-
zalni konsensus, Ze ménova politika provddénd nezdvislymi centrdlnimi
bankami je optimalni prostfedek pro sledovani obou cilt. Vyvoj od roku
1990 dédle prispél k tomu, ze vlady maji tendenci éim ddl tim méné ovliviio-
vat ménové kursy. Ukazuje se, ze vtomto sméru mél pravdu Keynes, a ze toto
jeho tvrzeni neni v protikladu s monetarismem: je-li dilema mezi inflaéni
a kursovou stabilitou, dodrzeni nizké a stabilni inflace md prednost.

Monetarismus nepokldda fiskdlni politiku za uéinny prostfedek pro
vyrovnavani hospodaiského cyklu. Zkusenosti posledniho pulstoleti uka-
zaly, Ze dané a stdtni vydaje jsou skuteéné ptili§ hrubym ndstrojem pro
jemnou regulaci. To vSak neznamend, Ze by keynesianismus byl mrtvy,
a to jeho vulgdrnii rafinovanéjsi verze.

Ve Spojenych statech praktikovali deficitni vladni vydaje Ronald Reagan

i G. W. Bush. Prvni z nich nechténé - prfedklddal Kongresu i Sendtu rok
co rok vyrovnané rozpocty, ovSem ob¢é komory ovladané Demokratickou
stranou vzdy navysily nejraznéjsi vydaje, pfevdzné socidlniho charakteru.
Bézn4d interpretace, podle niz za deficity mohly zbrojni vydaje a danové
Skrty, je nesprdvnd. Zejména snizeni dani je ve véci ,nevinné“, protoze
danové inkaso federalni vlady po provedeni skrtd ve skutec¢nosti vzrostlo.
Vyjimkou byl rok 1982, kdy danové inkaso pokleslo v dasledku recese.
Tabyla zptisobena restriktivni monetarni politikou, jejimz cilem bylo snizit
inflaci. K tomu se pfidruzily pozdni efekty druhé ropné krize z roku 1981,
ty v§ak mély pouze sekunddrni vyznam.

G. W. Bush pak provadél keynesovskou deficitni politiku zcela zamérné.
Na hodnocenti jeji uspésnosti je ovSem zatim pfilis brzy.

Vénujme nyni pozornost ¢eské ekonomice. Také zde Keynesovo dédictvi
Zije. Zemanova vldda naprosto programoveé zacala provadét deficitni poli-
tiku vefejnych financi jiz od roku 1998. Vzhledem k nezdvislé monetarni
politice CNB se tak délo v prostiedi klesajici inflace a trokovych sazeb.
Proto také byla vladni hospoddiskd politika uspéSnd, byt se nejedna
o stoprocentni a bezvyhradny uspéch.

Bylo dosazeno hospodafrského ristu, ale ani pfi 6% rastu HDP nedo-
kazala vldda provozovat pfebytkovy nebo alespon vyrovnany rozpocet: vul-
gdrni keynesianismus jako z uéebnice. Zdravd ekonomika by ovSem pfi
tomto tempu rustu méla dosahovat rozpoctového prebytku a splacet statni
dluh.*® Tento rlist zadluzeni je navic pomérné mdloefektivni z hlediska
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zaméstnanosti. V unoru 2002 bylo v ¢eské ekonomice 485 tisic nezamést-
nanych. V éervnu 2006 - po ¢tyfech letech ekonomického rastu a pfilivu
zahranic¢nich investic - bylo bez prace 463 tisic osob,!! a toto ¢islo bylo jesté
vyddvano za uspéch!

Stat musi z dluhu - jako kazdy jiny - platit uroky. Tyto vydaje nejsou pro-
duktivni. Jen v samotném roce 2004 ¢inila dluhovd sluzba ¢eského statu
celkem 69 miliard korun.'? Tyto penize by pfi lepsim hospodafeni mohly
samoziejmé byt vyuzity jinak: na vzdéldni, na zdravotnictvi, na zdravéejsi
zivotni prostfedi, na snizeni dant...

Tim nelze popirat, ze za uréitych specifickych okolnosti se stdt
miuize uchylit k dluhovému financovani. Tyto okolnosti ovS§em musi byt
prisn€ zdivodnény ekonomickou teorii. VétSina ekonomi se shoduje
na tom, ze rozpoctovy deficit maze byt namisté, pokud je deficit spojen
s jednordazovymi opatfenimi, kterd jsou zaméfena na odstranéni dlouho
dobé nerovnovdhy anebo na posileni rastového potencidlu ekonomiky.
V nasem prtipadé se konkrétné mize jednat o reformu penzijniho ¢i dano-
vého systému. (Samoziejmé, podle tradiéni keynesianské interpretace,
k docasnému dluhovému financovdni mize vést i snaha snizit vykyvy
hospodatského cyklu.) Dluh je za nékterych okolnosti pfijatelny, legitimni
a sprdvny, zatimco jindy je nepfijatelny a ekonomicky nezdiivodnitelny.
ZaleZi na okolnostech. Re¢eno populdrné - kdyZ si domacnost vezme hypo-
téku na vlastni bydlenti, je to zpravidla rozumné zadluzeni, protoze se tak
vyhne nutnosti platit ndjemné. Jde tedy vlastné o usporné opatfeni. Naproti
tomu je zfejmé nerozumné zatézovat rodinné finance prehrsli spotfebitel-
skych uvért, dluht na kreditnich kartdch a podobné. U vefejnych financi je
to podobné.
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4. MYTUS KYVADLA:
HISTORIE VEREJNYCH VYDAJU

KYVADLO, KTERE SE NEKYVE

Oblibené porfekadlo pfirovndva politicky cyklus ke kyvadlu. Je-li kyvadlo
vychyleno doprava, dan€ a vefejné vydaje klesaji, pfijmy rostou, ekonomika
se zrychluje a tvofi hodnoty. Pak se kyvadlo vychyli doleva, dané a vefejné
vydaje rostou, klesa pfijmova nerovnost a Sirsi vrstvy obyvatelstva si uzi-
vaji vytvofeného bohatstvi. Pak voli¢stvo opét zatouzi po rychlejsim hospo-
dafském ristu, znova zvoli pravici a cyklus se opakuje. Tak je zabezpecena
stabilita demokratické spoleénosti.

Zni to hezky a logicky. Nevyhoda spociva v tom, ze tento mytus spole-
¢enského kyvadla je - zkratka mytus. Typicky stdt devatendctého stoleti byl
usporny. Na danich se vybralo primérné kolem 10 % hrubého domaciho
produktu a rozpoéty byvaly - s vyjimkou vdleénych obdobi - vyrovnané.
Zlom pfinesla 1. svétova valka. Zatimco dfive bylo zvykem po skonceni
valky snizit dané na normalni{ uroven, po roce 1918 se tak nestalo. V roce
1929 vydavaly vlady v Britanii 23,8 % a v Némecku 30,6 % hrubého domdci
produktu. Stoji za pov§imnuti, Ze Francie vyddvala pfekvapivé madlo, jen asi
12,4 % HDP.

Prisla dalsi svétova valka a dalsi konfiskativni zvyseni dani a vefejnych
vydaja. Opét permanentni, na urovni mezi 40-50 % HDP. Ze Ctvrtiny se stala
bezmadla polovina. Dané i vydaje totiz zpravidla nepretrzité rostly, a to ve
vSech zemich. Nikdy nebyl stat tak mocny jako v posledni étvrtiné 20. stoleti.

TABULKA 3: G-7 A NIZOZEMi: CELKOVE VLADNIi VYDAJE JAKO % HDP V BEZNYCH CENACH, VYBRANE ROKY, 1880 - 1950

1880 1913 1929 1938 1950
Francie n,2 8,9 12,4 23,2 27,6
Némecko 10,0 17,7 30,6 42,4 30,4
Japonsko 9,0 14,2 18,8 30,3 19,8
Nizozemi 8,2 n2 21,7 26,8
Velka Britanie 9,9 13,3 23,8 28,8 34,2
Spojené staty 8,0 10,0 19,8 21,4

Pramér 10,0 m,7 17,8 27,7 26,7

Zdroj: Middleton, 1996.
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Drtiva vétsina vyspélych demokratickych zemi skute¢né zazila béhem
20. stoleti stfiddni pravicovych a levicovych vldd; toto stfiddni se ovsem
témét neprojevilo na trendu objemu vefejnych vydaja. Neexistuje ekono-
mika, kterd by vzhledem k HDP dosdhla v roce 2000 nizsiho podilu vefej-
nych vydajii nezvroce 1950. Vydaje rostly nebo v krajnim ptipadé stagnovaly
dokonce i za pravicovych vldd: v USA za Ronalda Reagana a ve Velké Britdnii
za Margaret Thatcherové.

Ani ,pravicovy* prezident G. W. Bush nedokdzal s vefejnymi vydaji
nic udélat. Kdybychom soudili podle rtstu federalnich vydajti, nechoval
se G. W. Bush jako liberdlni konzervativec, nybrz jako levicovy populista.
Z celkového poctu patndcti vlddnich agentur se mu nepodafilo snizit roz-
pocet ani jedné z nich. To je horsi skdre, nez jakého dosahli Jimmy Carter
a Bill Clinton. Rozpocet ministerstva skolstvi vzrostl za G. W. Bushe 0 68 %.

Velmi velkorysy program financovani lékarské péée Medicare a zvy-
Sené vydaje ministerstva prace zptlisobily, Ze celkové nemandatorni vydaje
po odecteni zbrojnich vydaja vzrostly béhem Bushovy vlady o 25,3%
(v redlném vyjadfeni). Jimmy Carter zvysil tyto vydaje o 7,6 %, Bill Clinton
béhem prvniho volebniho obdobi dokonce jen o 0,7 %. Také mandatorni
vydaje (tj. pfedevsim obsluha statniho dluhu a zdkonem stanovené socidln{
dévky) zaznamenaly béhem Bushovyvlady 20,8% rust. Vedle téchto vysledka
vypadaji Vladimir Spidla a Zdené&k Skromach jako drZgresle. O Clintonovi
a Carterovi ani nemluve.

Ve véts$iné evropskych zemi bylo mozno béhem druhé poloviny 20. sto-
leti pozorovat nepretrzité bobtnani vefejnych vydaji. Tento proces se zasta-
vil teprve v 90. letech. Francouzské vefejné vydaje rostly ze 34,3 % HDP
(1960) pres 46,1 % (1980) az na vice nez 54,5 % v roce 2005. Né¢kde prodélal
stat velmi mirnou ,odtué¢novaci kuru*, naptiklad ve §panélsku ¢i Svédsku.

Podle spole¢nosti Williams de Broé zpusobily vysoké dané a vysoké
vefejné vydaje v zemich OECD pokles ekonomické vykonnosti o 2,3 az 2,6 %
ro¢né ve srovndni s rastovym potencidlem z roku 1960.

Pouze v ojediné€lych pfipadech se podafilo podil vefejnych vydaji na
HDP vyraznéji omezit. Zvlastnim pfipadem je Irsko.
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TABULKA 4: OBJEM VEREJNYCH VYDAJU JAKO PROCENTO HDP

1870 1913 1920 1937 1960 1980 1990 2005
AUSTRALIE 18,3 16,5 19,3 14,8 21,2 34,1 36,2 35,5
RAKOUSKO 10,5 17,0 14,7 20,6 35,7 48,1 52,1 50,1
BELGIE 13,8 21,8 30,3 58,6 53,4 49,9
KANADA 16,7 25,0 28,6 38,8 48,8 39,3
FRANCIE 12,6 17,0 27,6 29,0 34,6 46,1 50,7 54,5
NEMECKO 10,0 14,8 25,0 34,1 32,4 47,9 44,5 47,1
ITALIE 13,7 17,1 30,1 31,1 30,1 42,1 54,4 49,5
IRSKO 28,0 48,9 43,2 35,2
JAPONSKO 8,8 8,3 14,8 25,4 17,5 32,0 31,8 37,3
NIZOZEMI 9,1 9,0 13,5 19,0 33,7 55,2 54,8 48,1
NOVY ZELAND 24,6 25,3 26,9 38,1 53,3 35,1
NORSKO 5,9 9,3 16,0 11,8 29,9 43,8 54,0 45,9
SPANELSKO 8,3 9,3 18,4 18,8 32,2 43,4 40,1
SVEDSKO 5,7 10,4 10,9 16,5 31,0 60,1 61,7 57,4
SVYCARSKO 16,5 14,0 17,0 24,1 17,2 32,8 30,1 36,1
VELKA BRITANIE 9,4 12,7 26,2 30,0 32,2 43,0 42,2 44,5
SPOJENE STATY 7,3 7,5 12,1 19,4 27,0 31,4 37,1 35,9
NEVAZENY PRUMER ZEMI, 10,7 12,4 19,3 23,2 27,9 42,6 45,2 44,7

U NICHZ NECHYBIi DATA
(KROME RAKOUSKA)

Zdroj: Williams de Broé

Box 2: Fiskalni konsolidace v Irsku

Irska fiskalni politika prochazela v poloviné 80. let mimoradné slozitym
obdobim. Ackoliv rostl podil pfijma vefejnych rozpo&td na HDP, fiskalni scho-
dek se zvy$oval a dosahoval dvoucifernych hodnot. Divodem byly expandujici
vefejné vydaje, které v roce 1985 presahly 49 % HDP. V dasledku rlstu primar-
nich fiskalnich deficitl exponencidlné rostl vefejny dluh, coz zpétné vyvolavalo
efekt snéhové koule v podobé ristu Urokovych plateb. V roce 1987 vefejné zadlu-
zeni dosahlo 120 % HDP, ackoliv jesté v roce 1980 ¢inilo ,pouze” necelych 68 %.
Neudrzitelna fiskalni politika nijak zvlast nepodporovala tempo ekonomického
rUstu, které se pohybovalo kolem 3 % ro¢né a rozhodné nesvédcilo o efektivni
alokaci rostouciho objemu vefejnych vydaju. Situace byla kriticka.

Ve druhé poloviné 80. let byl proto nastartovan proces fiskalni konsolidace,
ktery lze pracovné rozcélenit do tfi Casovych etap:

1. etapa (1987 - 1990)"

Tato etapa byla podle naseho nazoru pro Uspéch fiskalni korekce v Irsku zcela
klicova. Deficit vefejnych rozpoctl se snizil ve vztahu k HDP o 8 p.b. Rezalo se
opravdu do zivého, nebot na vrub docasnému zlepseni tempa hospodarského
rlstu (v letech1989 a1990) Ize pricist pouze cca1p.b., ostatnich témér 7 p.b. pfed-
stavuje pokles tzv. cyklicky ocisténého deficitu. Podil vefejnych vydajl k HDP se
podatilo snizit o 11 p.b., a to zejména v kategorii b&Znych vydajd (vice nez 8 p.b.).
Vyrazné se omezily jak spotfebni vydaje, tak celkové mzdové naklady vladnich
zaméstnancuitransferové platby. Poklesliobjem vefejnych investic. Pokles vydaju
byl natolik vyrazny, Zze umoznil nejen urychlené snizeni fiskalnich deficitd, ale
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zbylo misto také na snizeni pfijmd vefejnych rozpoétl k HDP (cca 3 p.b.), z ¢ehoz
polovinutvorilpoklesslozenédanovékvoty. Vysledkembylipoklesverejnéhodluhu
ze 120 % v roce 1987 na cca 93 % v roce 1990.

Je dobré si pripomenout, jaké konkrétni politiky v té dobé byly aplikovany.'
Byl vydan stop stav na zvySovani zaméstnanosti ve verejné sfére a posléze v roce
1987 bylo béhem 3 let propusténo 10 % vefejnych zaméstnanct (pokles z 300
tisic na 270 tisic). S odbory byl sjednan pro rok 1987 rist mzdy ve vefejné sféfe
pouze o 2,5 % (vyrazné pod mirou inflace). Byly omezeny podminky pro pred-
¢asné dlchody, restrikce se promitly i do vydajl na zdravotnictvi apod. Teprve po
zasadnim snizeni vefejnych vydajd bylo mozné pfikrocit i ke snizeni dani (zejména
se snizovaly vysoké dané z prijmu domacnosti a firem a rostly také odpocita-
telné polozky). Ekonomicky rUst byl podpofen vyraznym poklesem nominalnich
i redlnych Urokovych sazeb a rizikové prémie. Soukroma domaci poptavka tak
v zasadé nahradila vypadek vznikly z fiskalni restrikce. Navic i zahraniéni
poptavka se vyvijela priznivé a konkurenceschopnost irského exportu byla pod-
pofena navic i devalvaci irské libry v roce 1987 a mzdovou zdrzenlivosti ve verej-
ném i soukromém sektoru.

2. etapa (1991 - 1994)

Toto obdobi je charakterizovano v zdsadé stagnaci fiskalniho deficitu k HDP,
fiskalni konsolidace jako takova ovsem nadale pokracovala, coz doklada prechod
z cyklicky ocisténého deficitu 3,4 % v roce 1990 na cyklicky ocistény prebytek
0,5 % v roce 1994. Konsolidace se tedy odehravala v etapé vyrazné zdporné
vystupové mezery, kterd v roce 1994 dosahla dle odhadl Evropské komise cca
5 %. Irskd ekonomika se v této dobé vyznacovala jiz velmi slusnym tempem
potencidlniho ekonomického rlstu pfes 5 % ro¢né (jisté i v dasledku provede-
nych fiskalnich opatfeni v pfedchozim obdobi), ovsem skutecny ekonomicky
rist se az do roku 1993 pohyboval pouze kolem 3 % ro¢né (do zna¢né miry $lo
o dlsledek recese v Evropé i USA). Vysledkem tedy byla kumulace zaporné
mezery vystupu. Toto obdobi je charakterizovdno rdstem podilu vefejnych
vydajl k HDP ve viech relevantnich komponentach s vyjimkou Urokovych plateb,
které klesaly. Stejné tak i slozend danova kvéta vzrostla o cca 2 p.b., a to zejména
v kategorii pfimych dani. Pokracoval mirny pokles vefejného dluhu k HDP.

3. etapa (1995 - 1998)

Konsolidace pokracovala, deficit se vylepsil o vice nez 4 p.b. a presel do pre-
bytku, stejné tak i cyklicky ocisténé saldo pokracovalo ve zlepSovani. Kulminuje
tempo potencidlniho i skute¢ného ekonomického rdstu, v dasledku ¢ehoz se
snaze snizuje podil vefejnych vydajd k HDP. Pokles vydajd dosahl témér 6 p.b.
a byl taZzen Usporami v béZznych vydajich (snizeni spotfebnich i mzdovych vydajd,
pokracujici pokles vahy Urokovych plateb). Pokles vydajd vytvafi pfi probihajici
konsolidaci prostor i pro pokles fiskalnich pfijmU0 (sloZzend darova kvota klesa
o vice nez 1 p.b.). Verejny dluh zacind klesat pod uroven 60 % HDP. V redlné
ekonomice se urychluji tendence zapocaté jiz v predchozich dvou obdobich
a podil irského HDP (v béznych cenach) na HDP Evropské unie dynamicky roste.
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Zavér

1. Irskd zkuSenost dokumentuje (@ v poslednim desetileti je to i akademicky
doloZeno), Ze vydajové orientovany typ fiskalni konsolidace (restrikce) mize
mit ekonomicky expanzivni charakter, a to i v kratkém obdobi.

2. Bylo by ovSsem naivni se domnivat, Zze se konsolidace ,zaplati sama“ eko-
nomickym rlstem, ktery (shad) vyvola. Naopak, k tomu, aby se ekonomicky
rist dostavil, je nutné v situaci vysokych rozpoctovych deficitll pfedevsim
vyrazné snizit objem vefejnych vydaju. Je-li cilem na pfijmové strané verej-
nych rozpoc&tl aplikovat politiky vedouci k poklesu pfijmda k HDP (napf. rovna
daf v15% podob@), je nutné o to vice hledat Uspory na strané vydajq, jinak jde
o makroekonomicky hazardni politiku. Ekonomicky rUst je vitany pomocnik,
ale sdm o sobé nic nezachrani.

3.  Je nutné hledat nejen okamzité Uspory ve vydajich, ale myslet se musi i na
dlouhodobé systémové zalezitosti. Irsko kuptikladu velmi dobfe, v porovnani
s jinymi evropskymi zemémi, zvlada problém starnuti populace, a to v jeho
obou slozkach (jak ddchody, tak i zdravotnictvi). Tyto systémové reformy
mivaji ¢asto pfinos az v dlouhodobém horizontu a kratkodobé mohou
dokonce deficit prohlubovat. O to vice je pak nutna konsolidace v oblastech
jinych nez starobnich penzi.

4. Ekonomicky spravnou, Uspésnou a dlouhodobé prinosnou fiskalni reformu
nelze ucinit bez zdsadnich Uspor na vydajové strané.

VIrsku totiz danova zatéz poklesla z 54 % HDP v roce 1986 na soucasnych
35%.Kdepak dotace zEU - bylo to radikélni snizeni dani, které nastartovalo
irsky zazrak. PovSimnéme si, ze urovni danové zatéze i verejnych vydaja se
soucasné Irsko podoba Némecku nebo Francii padesatych let, kdy tyto staty
zaznamenavaly nejrychlejsi riist. Podobnost, kterd neni ¢isté nahodnd.

PRiIPADOVA STUDIE: VELKA BRITANIE

Iustrativni pfiklad rastu stdtu poddvd ekonomicka historie Velké
Britanie béhem 20. stoleti. AZ do prvni svétové valky se objem statnich
vydaja pohyboval kolem 13 az 14 procent hrubého domaciho produktu.
Z toho vétsina pripadala na nakup zbozi a sluzeb, mensi ¢ast na transfery
obyvatelstvu a na hrubou tvorbu kapitdlu.

Prvni svétova valka znamenala ndrtst vydaji na zbozi a sluzby a také
nartst objemu transferd (Zold pro vojaky, vdovské dichody atd.) Je pozo-

ruhodné, Ze po vélce poklesl objem nakupu zbozi a sluzeb na pavodni
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uroven, ale objem transferti dramaticky vzrostl. Socidlni stdt nastartovany

valkou se zacal mohutné rozvijet.

GRAF 2: CELKOVE VEREJNE VYDAJE, VELKA BRITANIE, PODIL NA HDP, 1900 - 1993

607 [ ] pace

Il TRANSFERS

% HDP v béznych cenach
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109 GCF = hruba tvorba kapitalu
7 Transfery obyvatelstvu
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Zdroje: Middleton, CSO.

Druha svétovd valka pfinesla dalsi rist objemu vladnich nakupt zbozi
a sluzeb i transferd. V tomto pfipadé vSak po skonéeni vdlky nedoslo
k poklesu objemu vladnich nakupt, nybrz k jejich trvalému ristu. Souéasné
rostly i transfery obyvatelstvu a také - v souvislosti se zndrodnénim éasti
priamyslu - vladni vydaje na hrubou tvorbu kapitadlu.

Vefejné vydaje pak prakticky nepfretrzité rostly. Vrcholu dosdhly
kupodivu béhem prvniho volebniho obdobi Margaret Thatcherové. Teprve
v druhém obdobif relativni podil vydaji poklesl. (Slo pouze o relativni, nikoli
o absolutni pokles!) V perspektivé celého stoleti vSak thatcherovské reformy
vypadaji spiSe jen jako maly zoubek na neuprosné rostouci trajektorii.

Ve Velké Britanii pfetrvaly extrémné vysoké danové sazby z doby
valeénych let az do vlddy Margaret Thatcherové. Z ptivodni drovné 83 %
snizovala Thatcherovd mezni dan z pfijma fyzickych osob postupné
az na 40 %, coz je sazba, kterad plati doposud. Stdle je nicméné dosti vysoko

nad predvédle¢nou urovni.
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GRAF 3: DANOVA KVOTA VE VELKE BRITANII (PODIL VYBRANYCH DANi NA HDP)
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GRAF 4: EFEKTIVNI SAZBY DANi Z PRiJMU VE VELKE BRITANII (FYZICKE A PRAVNICKE OSOBY)
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Vysvétlivka: Podil dani centrdlni vlady na spotiebitelskych vydajich (s vyjimkou bydleni) Zdroj: Roger Middleton.
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GRAF 5: SOUHRNNY INDIKATOR VELIKOSTI STATU - VELKA BRITANIE
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1. Standardni danova sazba 2. Podil vefejného sektoru na celkové zaméstnanosti 3. Konecna spotreba
vlady v % HDP v trznich cenach 4. PFijmy vefejnych rozpoctld v % HDP v trznich cenach 5. Celkové vefejné
vydaje jako podil na HDP v trznich cendch 6. Celkovy narodni dluh jako % HDP v trznich cenach

Zdroj: Roger Middleton.

MARNA SNAHA ZELEZNE LADY

O neskute¢nych obtizich se sniZzovdnim vefejnych vydajti v obdobi pre-
miérky Thatcherové vypovida tento zkraceny komentdf ¢asopisu National
Review z roku 1984:

Je Margaret Thatcherovd stdle thatcheristka? Sama tvrdi, Ze ano, ale jakd-
koli redind Sance na sniZeni dani cestou omezeni verejnych vydajii a prebudo-
vdni vSudypritomnych vymoZenosti statu blahobytu byla ziejmé ztracena.

Manifest Konzervativni strany z roku 1979 hovofil jasnou feci: , Jakd-
koli budouci vidda, kterd bude poctivé usilovat o sniZeni inflace a dani, bude
muset provést podstatné Skrty v rozpoctu, a nelze mit pochyb o tomto nasem
umyslu.“ Ackoli inflace byla skutecné sniZena, dané ve skutecnosti vzrostly,
a to jak absolutné, tak v poméru k ndrodnimu produktu. Margaret Thatche-
rovd a jeji viadni kolegove jiZ nehovori o ,,sniZovdani“ verejnych vydajii, nybrz
o jejich ,,omezovdni“. I pouhé omezovdni vyZaduje znacné usili. Dariové Skrty
prijdou - pokud viitbec - aZ pote, co hospoddrsky rist vytvori rozpoctovy pre-
bytek.

Lze se ale permanentné vyhybat radikdlnéjsimu reseni? Podle nékterych
ndzori nikoli. Existujici bremeno verejnych vydaju se stane doslova neu-
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nosnym. To ovSem neni cisté britsky problém. Napric zdpadnim svétem naku-
puji politici hlasy volicu skrze verejné vydaje a levicovi komentdtori vybudili
ocekdvdni verejnosti ohledné socidlnich vydajii na neudrZitelnou uroveri -
- nebo prinejmensim na uroven, kterd vyZaduje zdanéni prijmi na velmi
vysoké urovni. Vétsina evropskych zemi se jiZz pomalu mirni ve vydajich,
at uZ cestou sniZovdni socidlnich benefitu nebo zvysSovdni primych poplatku
za verejné sluzby. Tak ¢i onak, je zrejmé, Ze se jednd o zdsadni politické téma
ndsledujictho desetileti.

V Britdnii a v USA - v diisledku slibii ohledné sniZovdni dani danych pre-
miérkou Thatcherovou a prezidentem Reaganem — nabyvd tento vyvoj zvldsté
zajimavé podoby. Tolik diskutované Reaganovy dariové Skrty nebyly kal-
kulovdny za jinym ucelem, neZ aby kompenzovaly ndriist odvodii na prii-
béZny penzijni systém (Social Security). Vldda pani Thatcherové, na rozdil
od Reaganovy vlddy, se nikdy nepokusila vyresit dilema neslucitelnych slibi
deficitnim financovdnim: Thatcherovd se jednoduse rozhodla porusit slib
sniZit dané. Ve svém prvnim rozpoctu po zvoleni v roce 1979 byly sniZeny gro-
teskné vysoké mezni sazby dani z prijmii (u dani z kapitdlovych vynosii slo
o sazby aZ 98 procent!) a byly mirné sniZeny nékteré zdkladni sazby dani
z prijmii, coZ bylo ovSem kompenzovdno zvysenim dani z pridané hodnoty.
Celkovy obraz je ale pochmurny. V roce 1960 spotrebovaly verejné vydaje
33,2 procenta hrubého ndrodniho produktu: v roce 1979 40,5 procenta.
V letech 1982-83, po ctyrech letech thatcherismu, to bylo 44 procent. Vsechny
Skrty verejnych vydaji, které byly prosazeny navzdory kontroverzim, byly ve
skutecnosti pouhymi redukcemi planovanych vydajii.

Pred volbami v roce 1983 labouristé tvrdili, Ze konzervativci maji ,,tajny
manifest®, ktery zahrnuje zdmér zdecimovat socidlni vydaje. Margaret
Thatcherovd odpovédéla obnovenim svéeho slibu, Ze redlnd hodnota diichodui
a vydaju na Ndrodni zdravotni sluzbu bude zachovdna. Po vyhranych vol-
bdch Thatcherovd ozndmila dalsi skrty ve vydajich, ale opét Slo jen o zpo-
malovdni tempa ristu, nikoli o absolutni sniZeni vydaji. Zdroveri vldda opus-
tila myslenku cdstecné privatizace Skolstvi a zdravotnictvi. Sama Margaret
Thatcherovd - stejné jako jeji kolegové — se spise chlubi penézi, které vidda
vyddvd, neZ penézi, které usetri. Brdni se s vétsi energii proti uitokiim zleva nez
proti utokiim zprava, protoZe kaZdé omezeni vydajii ihned vyprovokuje kon-
cert hlasitych ndrki a protestii, a to nejen ze strany opozice, ale i z fad konzer-
vativcii. KaZdy ¢len vlddy brdni své pozice a pokousi se vymdmit vice penéz pro
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sviij resort. Vlddni snahy omezit vydajové extravagance méstskych uradii se
setkaly s urputnym odporemze stranyjak labouristickych tak konzervativnich
meéstskych radnich. Média zdsadné prezentuji kaZdé usporné opatrent jako
do nebe volajici lhostejnost vii¢i potiebdm neprivilegovanych vrstev.

Politikové jsou z prirozenosti utrdceci penéz jinych lidi. Véri - bohuZel
oprdvnéné - Ze ziskaji vice uzndni verejnosti diky vydajiim nez diky uspordm.
Kdyby volicstvo jako celek vykazovalo vétsi zdjem o dariové Skrty, politikové
by bezesporu odpovédéli. AvSak prestoZe si lidé obecné stéZuji na vysoké dané,
ve vyzkumech verejného minéni neustdle odpovidaji, Ze by byli zcela ochotni
zaplatit o mdlo vice dani na tu ¢i onu dobrou véc, podobné jako nerozumnd
hospodyrika, kterd utrdci tu i onde za kdejakou malickost, aniZ by se starala,
co soucet téchto drobnych vydajii udéld s tydennim rozpoctem domdcnosti.

V soudasnosti (2005) vydava Velka Britanie zhruba 44,5 % HDP. Je to
hodnota, kterd je vysledkem kompromisu: méné politici vyddvat nechtéji,
protoze by se museli rozzehnat s fiskalnim populismem. Vice vyddvat nemo-
hou, protoze by bud doslo k roztoc¢eni dluhové spirdly anebo by se ekono-
mika pod tihou dani zhroutila.

KE KORENUM FISKALNIHO POPULISMU

Na konkrétnim piikladu Velké Britdnie jsme vidéli, Ze ani vyspélad
demokracie se staletymi tradicemi neni imunni vi¢i populismu. Jak
je tomozné? A pro¢ i pravicové vlady mnohdy zvySuji vefejné vydaje? Pov§im-
néme si nékolika vyznamnych detaila:

« ani,zeleznd lady* nebyla schopnavydaje skute¢né seskrtat, pouze ome-
zila jejich narust;

+ itato relativné mirnd opatfeni se v§ak setkala s téZkym odporem,;

+ tento odpor nepochdzel vyhradné€ z tabora opozice;

« na socidlni demagogii ze strany levice (,tajny manifest o omezeni
vydaji) odpovida pravice rovnéz socialni demagogii (sliby zachovani
¢i dalsiho riistu vydaji);

« vyzkumy vefejného minéni téméf vzdy a vSude vypovidaji o tom, Ze
by lidé nebyli proti mirnému zvySeni dani vyménou za lepsi vefejné
sluzby.
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Posledni z téchto bodt stoji za blizsi diskusi. Vyzkumy vefejného minéni
vidy pripravuji sociologové a medidlni specialisté - nikdy ekonomové.
Otdzky proto byvaji manipulativni, a to dokonce i v pfipadech, kdy vyzkum-
nici manipulovat nechtéji. Vezméme si tfeba typickou otdzku: ,Souhlasite
s mirnym zvySenim odvodud na zdravotni pojisténi vyménou za podstatné
zkrdceni ¢ekacich dob?“

VétSina Briti odpovi kladné. Neuvédomuji si pfitom, Ze samotnd otdzka
je nesmyslnd. Ekonom, ktery znd principy fungovani britské Ndrodni zdra-
votni sluzby (NHS), by tuto otazku formuloval jinak: ,Souhlasite s redlnym
zvySenim zdravotnich vydaji o tfetinu s tim, Ze dojde jen k nepatrnému
a do¢asnému zkraceni cekacich dob?“

Vyzkumnici vefejného minéni kladou manipulativni otdzky, protoze
postrddaji ekonomické pochopeni problému. Stejné tak €ini novinafi.
Typicka pfedvolebni otdzka na politiky vSech stran zni: ,,Co udéldte pro X?*,
kde X mohou byt diichodci, mlddez, nezaméstnani, zaméstnanci, drobni
podnikatelé, zahrani¢ni investori, ndrodnostni mensiny, zahradkari, fil-
mafi, té€lesné postizeni, matky samozivitelky, ochranci pfirody atd.

Dotdzany politik se samoziejmé muze pretrhnout ochotou, aby nasli-
boval, co se slibit d4, a nadavkem jesté néco navic. Pokud jde naptiklad
o feSeni nezameéstnanosti, ekonomicky negramotna vefejnost spiSe uvitd
sliby typu ,vénujeme x miliard korun na aktivni politiku zaméstnanosti,
dalSich y miliard na rozvoj primyslovych z6n a nddavkem jesté z miliard

na dotace malym podniktm.“

OBRAZEK 1: VICE PENEZ NEZNAMENANA KRATSi PORADNIKY

£50b . Rozpocet ndrodni zdravotni sluzby, mld. britskych liber

Pocet pacientl v pofadnicich na vysetfeni a |ékaFské zakroky
m Anglie
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Zdroj: Why The NHS Needs Real Reform, 2005.
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Hodnoty veli¢in x, y a z se pohybuji v miliardach a televizni divak ma
pocit, Ze ,ti nahofe“ se prece jen staraji o jeho blahobyt. Neuvédomi si,
spravna odpovéd by znéla jinak: ,,Snizime pfimé zdanéni prace, abychom
snizili cenu prace a zvysili poptdvku po ni. Souéasné omezime moznosti
zrychleného odepisovani, abychom zmirnili proces nahrazovani prace
kapitdlem. Kromé toho zreformujeme socidlni systém tak, aby podpory
v nezameéstnanosti byly zalozeny na principu zdporné dané z pfijmu, ¢imz
odstranime past chudoby.*

Druha odpovéd je mnohem spravnéjsi (alespon podle minéni zhruba
80-90 procent ekonomul), ale m4 jednu velmi podstatnou vadu: neni srozu-
mitelna pro voliée, ktefi ekonomii v drtivé vétsiné nerozuméji a ani rozu-
mét nechtéji. (Ponechme stranou smutny fakt, ze ¢eska verejnost si pod ter-
minem ,ekonom* obvykle pfedstavi ué¢etniho.)

Podobne¢ je to se v§im. Dokonce i politik, ktery je ekonomicky gramotny
a uvédomuje si manipulativnost takto kladenych otdzek, nema proti nim

v

uéinnou obranu. Nezbyva nez slibovat, slibovat, slibovat.

POLITICKE DUSLEDKY NEROVNOSTI

Nasledujici graf popisuje tvar statistického rozdéleni mezd ceskych
zameéstnancu v letech 1996, 1999 a 2001:

GRAF 6: ROZDELEN| CESKYCH ZAMESTNANCU PODLE CETNOSTI VYSE HRUBE MZDY
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Pozn.: ,Cetnost* vlastné znamend podil pracujicich v dané pi{jmové skupiné (odstupiiované po 1000 K¢&) z celkovych 100 %.
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GRAF 7: ROZDELEN{ PRIJMU AMERICKYCH DOMACNOSTI
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Pozn.: ,Cetnost* vlastné znamend podil pracujicich v dané pfijmové skupiné (odstupriované po 3300 USD) z celkovych 100 %. Zdroj: IRS.

Je zfejmé, Ze struktura cetnosti mezd neodpovidd normalnimu rozdé-
leni, které je symetrické. Mzdové rozdéleni symetrické neni. Je charakteris-
ticky zeSikmené tim, jak je deformovano vlivem dolni hranice, kterou tvori
minimdlni mzda. (I kdyby minimdlni mzda neexistovala, dolni pfijmova
hranice je nula, kdezto horni pfijmova hranice neexistuje.) Protoze horni
hranice mzdy neni stanovena, klesa kfivka grafu méné strmé. Jeji pravé
ykiidlo“ muze teoreticky pokracovat do nekonecna.

Maximalni ¢etnost (tedy mzda, kterou pobird nejvice lidi) se za rok 1996
pohybovalavintervalu 8 500 az 9 000 K¢, za rok 1999 to bylo pdsmo 11 000 az
11500K¢, prorok 2001 Sloointerval 12 500 az 13 000 K¢. Diky Sikmostirozdé-
leni je primérna mzda vyrazné vyssi nez nejobvyklejsi mzda. Zaméstnanct
podprameérné placenych tedynenipolovina,jakbytomubylousymetrického
rozdéleni, ale vice. Za rok 1996 jich bylo zhruba 63 %, za rok 1999 cca 64 %
a za rok 2001 bylo podpriimérné placenych okolo 65 % zaméstnancu.

Nasledujici graf, ktery vychdazi z informaci amerického daniového uradu
(Internal Revenue Service), zobrazuje rozdéleni pfijmi americkych domdc-
nosti. Udaje se sice pohybuji v fadové odlignych é4stkach, avsak zdkladni
princip - podpramérnych je vétsina - zstava zachovan.

Ve Spojenych statech pfedstavoval v roce 2001 prameérny ro¢ni piijem
rodiny zhruba 42 tisic dolarti, zatimco modus (nejc¢astéjsi hodnota) pfijmu

¢inila jen asi kolem 26 tisic dolart. V Ceské republice pobiraji zhruba dvé
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tfetiny pracujicich podprimeérny plat. Jinde v Evrop€, véetné rovnostar-
ského Svédska, plati podobny pomér. Je zajimavé, Ze pravidlo dvou tfetin
obyvatelstva pod pfijmovym prameérem je znaéné€ univerzalni a nenf ptilis
zavislé na hodnoté Giniho koeficientu, ktery je mirou pfijmové nerovnosti.
Plati to i pro Severni Ameriku a vlastné jakoukoli ekonomiku.

Naproti tomu volebni pravo je v modernich demokraciich rovné a na
majetku nezavislé. Proto maji pfirozeny naskok politické strany, jejichz pro-
gramem je vysoké pferozdélovani ve prospéch nizsich socidlnich vrstev.

Vétsina volict s podprimérnymi piijmy béhem 20. stoleti soustavné
hlasovala pro tyto sily v nadéji, ze jim Stédry stat prilepsi z penéz bohat-
Sich spoluobéand. Stalo se, jak je zfejmé z tabulek prezentovanych v této
kapitole. Protoze rast dani zvysil ndklady na pracovni silu, rostla souéasné
se statnimi vydaji i nezaméstnanost. Exploze nezaméstnanosti v§ak ddle
zvysila pocet volict s podprimérnymi prijmy zdvislych na Stédrosti vlddy.
Tak vznikl moderni socidlnf stt.

Ukazuje trvaly a mocny trend ke stdle vy$S§imu zdanéni, ktery je vzasadé
nezavisly na politickém cyklu. Bez ohledu na to, zda ve volbdch moment&lné
vitézi pravice ¢i levice, pocetni pfevaha voli¢d s podprimérnymi prijmy je
tak drtiva, Ze neexistuje sila schopna tento trend zvratit. Existuje vSak sila,
ktera je alespon schopna tento trend zadrzet. Touto silou je mezindrodni
danova konkurence.

ZAVOD KE DNU: FAKT NEBO FIKCE?

Existuje teorie, ze mezindrodni konkurence mezi jednotlivymi darno-
vymi jurisdikcemi povede k postupnému snizovani danovych sazeb a stat-
nich vydaji. Dané pry nakonec poklesnou na tak nizké hodnoty, Ze budou
ohrozeny zakladni funkce statu: obrana, justice a policie. Je to fakt nebo
fikce? Pravda je takovd, Ze danové sazby skuteéné klesaji, jak je vidét na
prikladu daniz pfijmi pravnickych osob v ndsledujicim grafu.

Navzdory poklesu sazeb pfimych dani lze pozorovat zajimavy jev.
S klesajicimi sazbami pfijmy statd nezmizi, a¢koli mezni danové sazby

v v

se kazdoroéné krati. V roce 1980 byla typickd sazba dané z podnikovych

prijmu vyssi nez 50 % a nebyly vyjimkou ani podstatné vyssi sazby. V roce
1995 byla primérnd sazba dané z pt{jmil 45 % v ramci EU. V soucasnosti je
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evropsky pramér této danové sazby pobliz 30 % a evropské podniky stédle
plati vétsi a veétsi objemy dani. V roce 1993 predstavovaly podnikové dané
6,2 % z celkovych danovych pf{jma Evropské unie. V roce 2001 jejich podil
vzrostl na 8,9 %.

GRAF 8: VYVOJ MEZNICH SAZEB DANI Z PRIJMU PRAVNICKYCH OSOB (PRUMER EU A OECD)
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Zdroj: KPMG.

Davodem je zfejmé fakt, Ze v 80. letech byly mezni sazby nastaveny
tak vysoko, Ze jejich snizovdni vyvoldvd efekt Lafferovy kfivky.”® ,Zdvod ke
dnu“ je vymysl. Je to ovSem vymysl, ktery je ziven propagandou politik,
v jejichZ osobnim zdjmu je maximalizace objemu vybranych danfi a vefej-
nych vydaja.
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Jak je zfejmé z nasledujici tabulky, v obdobi 1980 - 2000 dosti zfetelné
klesaly mezni danové sazby i pro fyzické osoby:

TABULKA 5: MEZNi SAZBY DANE Z PRiIJMU FYZICKYCH OSOB V %, 1980 - 2000

(vcetné narodnich, statnich ¢i regionalnich dani)

1980 1985 1990 1995 2000 CHANGE 1980-2000
Australia 62 60 49 47 47 -15
Austria 62 62 50 50 50 -12
Belgium 76 76 55 58 58 -18
Canada 60 50 44 44 44 -16
Denmark 66 73 68 64 59 -7
Finland 65 64 63 55 52 -13
France 60 65 53 51 54 -6
Germany 65 65 65 66 59 -6
Greece 60 63 50 45 43 -17
Iceland 63 56 40 47 45 -18
Ireland 60 65 58 48 42 -18
Italy 72 81 66 67 51 -21
Japan 75 70 65 65 50 -25
Korea 89 65 60 48 44 -45
Luxembourg 57 57 56 60 49 -8
Mexico 55 55 40 35 40 -15
Netherlands 72 72 72 60 52 20
New Zealand 62 66 33 33 39 -23
Norway 75 64 54 42 48 -27
Portugal 84 69 40 40 40 -44
Spain 66 66 56 56 48 -18
Sweden 87 80 72 58 51 -36
Switzerland 31 33 33 35 31 o
Turkey 75 63 50 55 45 30
United Kingdom 83 60 40 40 40 -43
United States 70 50 33 42 42 -28
Average for 26 67 63 53 50 47 -20

OECD countries

Pozndmka: Cisla obsahuji nejnizs{ stitni nebo regiondlni dafiové sazby (pokud tyto dané v dané zemi existuji).

Zdroj: James Gwartney a Robert Lawson, Economic Freedom of the World: 2001 Annual Report.
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5. JAK SE PLNi STATNI ROZPOCET

Tato publikace je primarné vénovana vydajim. Nicméné pro plné pocho-
peni problematiky nelze opominout ani pfijmovou stranku. Ta je dtle-
zZita nejen z hlediska objemu vybranych dani, ale také z hlediska struktury
plnéni. Stejny objem dariového inkasa ve dvou raznych ekonomikdch mtize
mit rozdilny ekonomicky vyznam, podle toho, odkud pf{jmy pochazeji.

Nejprve ale stru¢né k pfijmim stdtniho rozpoétu a k jednotlivym typim
dani. Vycet pf{jmt muaze zahrnovat nasledujici polozky: vynosy z pfimych
dani, z nepfimych dani, z celnich poplatk{i, dan€ z nemovitosti, spotfebni
dané, dan€ z kapitalovych vynost a z urokt, socidlni pojisténi, televizni
a rozhlasové poplatky. Zapomnéli jsme na néco? Ano, na dosti vyznamnou
polozku: zdravotni pojisténi. V tomto pripadé vlastné nejde o pfijem stétu,
ale o prijem zdravotnich pojistoven. Protoze vSak zdravotnictvi v éeskych
podminkach je uzce propojeno se statem, tato polozka si zaslouzi specidlni
pojednani.

TYPY PRIJMU

Vynosy z primych dani

Pfimé dané z ptfijmua - hovofime o prijmech fyzickych osob, stejné jako
o ziscich pravnickych osob - jsou pomérné novym fenoménem. Ve vét-
$in€ vyspélych ekonomik byly zavedeny teprve v prabehu 19. stoleti. Pro¢?
V diivéjsich dobdch staty postradaly dostateéné vykonny administrativni
apardt, ktery by umoznoval vést evidenci o pfijmech jednotlivych ekono-
mickych subjektti. Namisto toho byly dfive vyznamnéjsi dan€ z nemovitosti
acla. Teprve zavedeni moderni administrativy umoznilo ,,rozkvét“ pfimych

dani.

Vynosy z neprimych dani
Nepfimé dané€ jsou historicky dosti staré. Jde zejména o spotfebni dan.
Formou této dané jsou i cla, ktera ptivodné fungovala nejen na statnich hra-

nicich, ale i ve vnitrostatnim obchodé.
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Jednordzové prijmy

Pokud stdt prodd napiiklad banku ¢i telekomunikaéni spole¢nost,
pfijmy z privatizace tvofi prijem statniho rozpoctu. Jde pochopitelné
o jednorazové prijmy. Pokud mame korektné hodnotit vysi deficitu stét-

niho rozpoétu, musime tyto skuteé¢nosti pochopitelné vzit v uvahu.

CO NENi PRIJMEM STATNiHO ROZPOCTU

Vynosy z emisi diuhopisi

Obc¢as se vyskytuje laicky nazor, Ze mezi pfijmy statniho rozpoctu pati
vynosy z emisi statnich dluhopisti. To neni pravda. Pokud stat — ¢éi statn{
instituce - proda dluhopisy, obdrzi finan¢ni hotovost. S témito vynosy pak
miuize naklddat rGznym zpuasobem. Jde o pozitivni cash-flow pro stdtni roz-
pocet, nikoli v§ak o pfijmy. Jednordzovy pfiristek hotovosti je vyvazen

povinnosti statu splacet uroky a jistinu z averu.

Zdravotni pojisténi

V zemich se systémem narodni zdravotni sluzby (tj. socializované zdra-
votnictvi plné nebo témer pln€ hrazené ze statnich vydajt) je zdravotnictvi
integrdlni soucasti statniho rozpodtu. Plati to napfiklad pro Velkou Brita-
nii nebo pro Kanadu.

V Ceské republice je zdravotnictvi financovdno pojistovnami. Pfesto
Ize u nds hovofit o tom, Ze zdravotni pojiSténi ma ve skuteénosti charakter
dané. Pfitom se naskytd obecna otdzka, jaky je rozdil mezi ,,dani“ a ,pojist-
nym-*.

Tento rozdil nespociva v tom, je ¢i neni-li pfijemcem statni rozpocet;
nybrz v tom, zda za platbu dostdvdme adekvatni protihodnotu. U dané
nikoliv, u pojistného bychom (jiz z ndzvu pojisténi) tuto protihodnotu
dostavat méli. Jelikoz vSak zdravotni pojisténi, jakoz i socidlni pojisténi, m4
v CR enormni pfijmovou redistribuci, adekvatni protihodnotu ,pojisténec*
nedostdvd. Nékdo dostane neskute¢né mnoho vzhledem k velikosti svych
plateb, jiny nemocny nedostane vzhledem ke svym platbdm do systému
téméf nic. Proto lze zdravotni i socidlni pojisténi v CR nazvat bez velkych

obav zdravotni a socidlni dani.
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PRINCIPY OPTIMALNIHO DANOVEHO SYSTEMU

Jako vhodna kritéria optimdlniho danového systému lze uvést poza-
davky na optimadlni danovy systém, jak je formuluje Joseph Stiglitz. Dobrd
dan (,dobra“ minéno z hlediska logické konsistence a vécné spravnosti
ekonomické teorie, nikoli z hlediska vy$e konkrétni sazby) ma byt podle
Stiglitze:

1. ekonomicky efektivni: neméla by zabrarovat efektivni alokaci financ-
nich prostfedki v ekonomice,

2. administrativné jednoduchd: dan je vymahatelnd s minimem néklad,

3. flexibilni: dan lze snadno zménit v pfipadé zmény ekonomickych
podminek,

4. transparentni: poplatnici by méli znat vysi své danové zatéze v hrubém

iv ¢istém vyjadreni (po zapoéteni transferi),

5. spravedlivd: otdzce danové spravedlnosti se budeme vénovat v kapitole

vénované terminologii.

Stiglitz v§ak fakticky nefikd nic nového, pouze rozviji ,danovy kdnon“

Adama Smithe obsaZzeny jiz v Bohatstvi narodt z roku 1776:

+ Obcané kazdého statu by méli finanéné podporovat vladu pokud
mozno proporciondlné podle svych schopnosti. Tedy podle vyse pfijmu,
kterému se t€si pod ochranou stdtu. Z hlediska ekonomické teorie by
idedlni byla proporcionalni dan z pfijmu (v éeské terminologii tzv. rovna
dan). Smith ovSem podotyka ,pokud je to mozné“, coz naznacuje, ze teo-
reticky ¢istou rovnou dan je témeéf nemozné zavést v praxi.

« Dan, ke které je kazdy poplatnik zavdzdn, by méla byt jasné ddna,
nemeéla by zaviset na libovili toho ¢i onoho ufednika. VySe, ¢as i zptisob
placeni dané musi byt pfedem jasné zndmy; predvidatelnost je jednim
zhlavnich rozdiléimezi dani a loupeZi. Ufednicka liboviile plodi korupci.
Danové predpisy musi byt maximalné jasné a nesmi pripoustét dvoji
vyklad.

+ Kazda dan by méla byt vybirana takovym zptisobem, ktery je maxima&lné
pohodlny z hlediska poplatnika. Danlovy poplatnik je vlastné zakaznik,
ktery vladé plati za poskytované sluzby. Mélo by platit: ,nas zakaznik,

nas pan*.
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Predpoklad maximalni pohodlnosti souvisi se slavnym vyrokem Jeana-
Baptiste Colberta, ministra financi krale Ludvika XIV.: ,Uméni vybéru dani
spociva v tom, jak oskubat husu tak, aby co nejméné sycela.“ Vzhledem
k tomu, jak dopadla francouzskd monarchie, v§ak 1ze soudit, zZe Colbertovi
naslednici vuméni vybéru dani nijak zvlasté nevynikali.

« Kazdd dan by méla byt vybirdna tak, aby rozdil mezi objemem penéz
vybranym z kapsy danového poplatnika a objemem penéz, ktery sku-
te¢né prijde do statni pokladny, byl minimalni. Zde se Adam Smith
dotykd problému rtiznych ndkladi na vybér dani.

Jelikoz béhem poslednich zhruba 220 let patrné nikdo nevymyslel
prevratné lepsi zdsady nez Adam Smith, mizeme Smithovy (respektive

Smithovy a Stiglitzovy) zasady pokladat za vSeobecné pfijatelny zdklad.

6. VEREJNE VYDAJE A HOSPODARSKY RUST

VLIV DANi A VYDAJU NA HOSPODARSKY RUST

Vliv vefejnych vydajii na hospodafsky rdst maze byt dvoji. V krdtko-
dobém horizontu maji zvySené vladni vydaje pozitivni vliv na rist HDP,
protoze vladni spotfeba (G) je jednou z jeho slozek (HDP = C + I + G + NX,
kde C je soukroma spotieba, I jsou investice a NX je Cisty export.) Vefejné
vydaje ovS§em nejsou jenom vlddni spotfeba G, nybrz vstupuji i do slozek
IacC.

V obdobi vulgdrniho keynesianismu tuto rovnici znal kazdy politik.
Bylo nasnadé, ze v obdobich recese se vlady snazily povzbudit HDP zvySe-
nymi vydaji. V dlouhodobém horizontu ovSem vysoké vefejné vydaje snizuji
potencial hospodaiského ristu. Je tomu tak nékolika hlavnich divodi:

+ Vysoké zdanéni (zejména progresivni dané€) snizuji réistovy potencial
nejproduktivnéjsich ekonomickych subjektt a tim i rastovy potencial
celé ekonomiky.
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Vysoké dané nejen snizuji objem volného kapitdlu nejziskovéjsich
podnikd, ale také snizuji motivaci vys§Sich pfijmovych skupin k praci
a podnikani. Vysoké socidlni davky, na které jsou vybrané dané vydavany,
obdobné snizuji motivaci k praci u nizsich socidlnich vrstev. Vysoké dané
a socidlni vydaje jsou takika osudové svazany s vysokou nezaméstna-
nosti, kterd je souéasné pri¢inou i disledkem zpomaleni hospoddfského
rustu. Staci se podivat na hospodafstvi vétSiny evropskych zemi s vysokym
zdanénim. Epidemickd nezaméstnanost nékterych predimenzovanych
socidlnich statl jako je Francie ¢i Némecko neni pfilis ovliviiovdana ani vyvo-
jem hospodatského cyklu.

+ Neefektivita prerozdélovani. Vysokad mira statniho prerozdélovani vede
k tomu, Ze o spotfeb€ znac¢né ¢dsti zdroji rozhoduji ufednici, ktefi maji
méné motivace rozhodovat efektivné, nez kdyby rozhodovali o uziti
vlastniho majetku (argument Friedricha von Hayeka).

Pro pokfiveni optimdlni alokace zdroji existuje termin dodate¢né
bfemeno zdanéni (excess burden of taxation). Je dulezité védét, ze toto
bfemeno vznikd nejen v disledku existence zdanéni samotného, nybrz
ivdisledku neoptimdlni danové struktury. Danové zatizeni ekonomickych
subjekti by mélo byt pokud mozno rovhomérné. Lze ukdzat, ze priliSnd
progresivita a velké mezery v danovych zakonech (viz 90 tisic danovych
vyhldsek v Némecku) deformuji ekonomiku snad jeSté vice nez vysokd
danovd kvota.

Cim vy$§i je objem stdtnich pf{jma, tim vétsi je riziko neoptimdlniho
prerozdélovani z divodu legdlniho i nelegdlniho zneuziti ve prospéch
uréitych zdjmovych skupin. I kdyz se stdt poctivé snazi, md pfirozenou
tendenci rozdélovat prostiedky méné efektivné nez trh. Ufednici totiz
rozhoduji o penézich, které jim nepatfi - nejsou tedy pfimo motivovani
k maximalni efektivité. Naopak, ¢im vétsi rozpocet je doty¢nému uredni-
kovi svéfen, tim vétsi je jeho moc. Pro¢ by se mél tedy snazit Setfit, zvl4sté
kdyz pripadné uspory mohou byt ,odménény* snizenim rozpoctu na pristi
rok? Teoreticky se témto problémim vénoval zejména W. A. Niskanen,
jesté pred nim se mu vénoval na populdrni irovni mnohem zndméjsi C. N.
Parkinson - viz zndmé Parkinsonovy zdkony (nikoli Murphyho zdkony?!).

Kromé toho existuje korupce, lobbying a rent-seeking (tj. prosazovani
zdjmu firem a zdjmovych skupin cestou ovliviiovdni zdkonoddrcd a vlddy).
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Dodate¢né naklady plynouci z neoptimdlni alokace finan¢nich zdroja
rostou umerné s poctem a objemem stdtnich zakdzek udélenych bez vybéro-
vého Fizeni. Nejvétsi riziko je podle mezindrodnich zkusSenosti u stavebnich
a zbrojnich projekt - ddlnic, stihacek atd. Je-li takovd zakdzka predrazena
v fadech desitek procent, Skody mohou dosahovat i mnoha desitek miliard

korun.

- Existuje jev zvany darflové ztrdty mrtvé vahy (tax deadweight loss). O¢
jde? Jak uvadi N. G. Mankiw ve své ucebnici Zasady ekonomie: ,, Trhy
bézné alokujivzdcné zdroje efektivné. To znamend, Ze rovnovdha nabidky
a poptdvky maximalizuje celkovy prebytek kupujicich a proddvajicich na
trhu. KdyZ vsak dari kupujicim cenu zvysi a proddvajicim cenu snizi, je to
pro kupujici pobidka k tomu, aby spotrebovdvali méné a pro proddvajict
k tomu, aby vyrabéli méné neZ pred zavedenim dant. JelikoZ kupujici a pro-
davajici reaguji na pobidky, objem trhu klesd pod svoji optimdlni urover.
ProtoZe dané deformuji pobidky, zpiisobuji, Ze trhy alokuji zdroje neefek-
tivné.“

O vlivu ndrtstu vefejnych vydaji na hospodarsky riist podava predstavu

nasledujici tabulka:

TABULKA 6: ODHAD VLIVU NARUSTU VEREJNYCH VYDAJU NA HOSPODARSKY RUST

Zména v zatézi Odhadovany dopad O kolik vy3si by mohla byt
pfedstavované vefejnymi na roéni hospodafsky ekonomicka vykonnost v roce
vydaji 1960-2005 rast (%) 2005 pfi vysi vefejnych vydaja

na hladiné roku 1960

Australia 13.0 -1.7 nz
Austria 0.9 -0.1 6
Belgium 20.8 -2.8 245
Canada 7.9 -1.1 61
France 19.0 -2.5 210
Germany 14.7 -2.0 141
Italy 20.0 -2.7 229
Ireland 6.2 -0.8 45
Japan 18.3 -2.5 197
Netherlands 13.9 -1.9 129
New Zealand 7.7 -1.0 59
Norway 16.9 -2.3 174
Spain 21.3 -2.9 255
Sweden 23.8 -3.2 3n
Switzerland 22.3 -3.0 276
United Kingdom 10.0 -1.3 82
United States 4.6 -0.6 32
Unweighted Average 14.6 -2.0 157

Pozn.: Zména v z4tési predstavované veiejnymi vydaji by méla byt povazovdna za velmi pfiblizné éislo. Zdroj: Williams de Broé.
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PRiIiPADOVA STUDIE: FRANCIE

Vysoké vefejné vydaje (a vysoké dan€, které jsou jejich samoziejmym
doprovodnym jevem) zpomaluji hospoddfsky rast. Zaroven vysoké dané
z ptijma zvysuji cenu prace a snizuji tak poptavku po praci. Nevyhnutelnym
dtsledkem vysokych vefejnych vydaja je zpomaleni hospoddiského rastu
a nezameéstnanost.

Prikladem muze byt témér kazda evropska zemé v povdlecném obdo-
bi. Vezméme si namdtkou Francii. V povale¢ném obdobi byla Francie mi-
moradné uspésnou zemi. Jeji ekonomika v povaleéném obdobi vzrostla
pétinasobné, nezaméstnanost se dlouhodobé drzela pod dnes stézi uvéri-
telnou urovni kolem 3 procent. Nezaméstnanost mladych lidi dosahovala
vroce 1970 hodnoty 5 procent - nyni se typicky pohybuje mezi 20 - 25 pro-
centy, nékdy je i vys$si. Obdobi 1945 - 1975 se vepsalo do historie jako ,les
trentes glorieuses“ - Stastnych tficet let. Nikoli bezdavodné.

Francouzi se v§ak chtéli mit jesté 1épe. Zadali proto ddvat hlasy politikiim,
ktefi slibovali maximalni socidlni vyhody. Dostali je: vySsi socidlni davky,
nizsi dichodovy vék, zakony, které zakazovaly firmam propoustét zameést-
nance a tak dale. Mitterandova vlada v roce 1981 zahrnovala komunisty a jeji
program byl natolik extrémné levicovy, ze zahrnoval i zndrodiiovani.

Nyni je francouzska komunisticka strana sama o sobé malo vyznamns4,
ale jeji agendu ocividné pfevzaly strany hlavniho proudu. Témér ctvrtstoleti
po vstupu ¢tyf komunistickych ministri do Mitterandovy vlady je nalada
znacéné ¢4sti verejnosti extrémné levicovd. ,Vdlka proti kapitalismu probiha
prostfednictvim potvrzovani socidlnich prav a narokd. Proto se v prvnim
¢lanku ustavy uvddi, jaké jsou cile Evropské unie: plnd zaméstnanost, soci-
alni pokrok, boj proti socidalnimu vylouceni, socialni ochran, a tak dale,“
uvadi socialistickd poslankyné Ségolene Royal. ,Toto vSe je namifeno proti
divokému liberalismu.“ Ségolene Royal, o niz se mluvi jako o vazné ucha-
zecce o prezidentskou funkcei v roce 2007, ovSem neni zdaleka nejradikal-

néjsim reprezentantem francouzské polické scény.
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GRAF 9: VYVOJ OBJEMU VEREJNYCH VYDAJU A NEZAMESTNANOSTI VE FRANCII, 1965 - 2000
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Zdroj: Larry Neal, University of Illinois.

Graf vyvoje objemu vefejnych vydaji a nezaméstnanosti ukazuje rast
obou veliéin, a to zvlasté v obdobi po nastupu radikalni levice. Ani vydaje
ani nezaméstnanost nikdy nepoklesly na uroven pied rokem 1981, kdy
komunisté vstoupili do vlady a zanechali na francouzské politice nesmaza-
telnou stopu v podobé¢ rastu verejnych vydajti, posileni moci odbora, vyssi
regulace pracovniho trhu atd.

Ndsledujici graf ukazuje, jak bezprostfedné a hladce souvisi objem vefej-
nych vydaja s nezaméstnanosti a ristem:

GRAF 10: VZTAH VEREJNE VYDAJE VS. NEZAMESTNANOST A HOSPODARSKY RUST, FRANCIE, 1965 - 2000
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Zdroj: Larry Neal, University of Illinois.
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Kazda legrace néco stoji: danova zatéz prace vzrostla ve Francii od
pocdtku 70. let o polovinu, vzrostla i DPH a dal$i dané. I stfednich pfijmo-
vych skupin se dnes napfiklad tyka dan z bohatstvi. Ndrtst danové zatéze
zpusobil rist zivotnich ndkladd. Aby bylo mozné udrzet Zivotni uroven, bylo
nutné opustit tradi¢ni model rodiny, kdy muz vydé€lava penize a Zena vycho-
vava déti. Statistiky vypovidaji o vyznamném zvySeni podilu Zen na pra-
covni sile.

Exploze socidlniho stdtu méla zdvazné socio-ekonomické dusledky.
Nejprve logicky nastal prudky pokles porodnosti, stejné€ jako v jinych
evropskych zemich, které prodélaly podobny ekonomicky vyvoj. Na rozdil
od jinych zemi v§ak rizné francouzské vlady postupné reagovaly zavedenim
fady propopulaénich opatfeni. Tato opatfeni méla svij efekt: francouzska
mira fertility ve vys$i 1,9 ditéte na jednu Zenu patfi mezi nejvyssi v Evropé
-jen Island se mize pochlubit vy$si porodnosti.

Pikantni skute¢nosti ov§em zlstavd, ze na ristu porodnosti se nejvice
podileji imigranti a potomci imigrant(. Na rozdil od etnickych Francouzi
totiz zatim neopustili tradi¢ni model rodiny a jejich pozadavky na zivotni
uroven jsou tradi¢né€ skromnéjsi. Mnozi si vystaci se socidlnimi davkami
aobejdou se bez prace - i tak se maji 1épe nez vétsina Alzitfant ¢i Tunisand,
ktefi zlistali doma. Francouzské statistiky v rdmci ,,politické korektnosti*
tuto skute¢nost sice zamérné skryvaji, ale rozdil mezi fertilitou etnickych
Francouzu a pristéhovalct je podstatny. Laurent Toulemon z INED (Insti-
tut national d’études démographiques) uvadi, ze ,,odhadovany rozdil mezi
celkovou mirou fertility Zen narozenych ve Francii a Zen pfistéhovalc(i dosa-
hoval béhem 90. let hodnoty 0,85 ditéte na jednu Zenu.“

Tedy stru¢né shrnuto:

« Vefejné vydaje ve Francii znamenaji (jako vSude jinde) vysoké dang,
coz zdrazuje pracovni silu.

« Vysoké ndklady na pracovni silu vyvoldvaji nezaméstnanost.

« Soucasné maji velkorysé socialni davky za nésledek pfilivimigranta.

« Vzhledem k vysoké nezaméstnanosti nemohou potomci téchto imig-
rantl najit praci.

Vysledkem tohoto zacarovaného kruhu je dalsi ndrtst vefejnych vydaji,
dalsi pokles zaméstnanosti a z toho plynouci socidlni problémy.
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Box 3: Proc¢ vefejné vydaje snizuji porodnost

Problém vefejnych vydajl na penzijni systém neni pouze finanéni, jak ukazuji
Isaac Ehrlich a Jinyoung Kim v praci Dichodové systémy, demografické trendy
a hospodaérsky rlst. Samotny princip prabéznych penzi nepfiznivé ovliviuje
demograficky vyvoj, miru soukromych Uspor a dlouhodobé trendy rlstu ekono-
miky. Chyba neni v parametrech systému, ale v jeho samotné podstaté.

Ehrlich a Kim vychazeji z modelu, v jehoz rdmci je tvorba rodiny endogenni
proménnou. Jinymi slovy, zalozeni rodiny neni shidry danym hotovym faktem,
nybrz zalezitosti, o které kazdy ¢lovék rozhoduje sam. Clovék ovéem nezije ve
vakuu. PFi rozhodovani o vstupu do manzelstvi a o poctu déti uvazuje o danich
a socidlnich davkach. Z empirickych dat vyplyva, ze &lovék se skuteé¢né chova
jako ,homo oeconomicus®: peclivé, byt mozna neuvédoméle hleda optimum své
uzitkoveé kfrivky.

Z modelu, ktery pozorovanym faktdm odpovidd, vyplyva podstatné zjisténi:
nelze neutralizovat vliv nucenych mezigeneraénich transfer(l. Demograficka krize,
kterd ohrozuje penzijni systémy mnoha zemi, neni ndhodnym jevem. Jde o pfimy
dUsledek penzijnich systémd. Ehrlich a Kim dokladaji toto tvrzeni na panelu Gdaju
z 57 zemi v obdobi 1960 - 1992. ,,Shledavame, Ze sazby dlichodovych odvodu
maji na svédomi podstatnou &ast klesajiciho trendu v zakladdani rodin a porod-
nosti na celém svété, jakoz i snizeni sklonu k Uspordm a zpomaleni hospodar-
ského rdstu, zejména v zemich OECD.“

,Nase analyza ukazuje, Ze rozsifeni prabéznych systémui béhem 20. stoleti
pfispélo ke snizeni dilezitosti mezigeneracnich transfer( od déti ke starym rodi-
¢Um - coz byl tradi¢ni penzijni systém,”“ poznamenavaji Ehrlich a Kim. Pribézné
vypladcené penze rozbouraly tradi¢ni rodinné vazby. Déti se obejdou bez svych
starych rodi¢l - a potencialni mladi rodi¢e bez déti.

K podobnému nazoru dochazeji i Michele Boldrinova, Mariacristina De Nardi
a Larry Jones v praci nazvané Fertilita a penzijni systém. ,Data ukazuji, ze narUst
objemu statem zabezpecovanych penzi je negativné korelovany s mirou porod-
nosti,” tvrdi studie. Efekt je natolik masivni, Ze je schopen vysvétlit 80 % pozo-
rované hodnoty rozdild v porodnosti napfi¢ rznymi zemémi. Vysledky rovnéz
podporuji hypotézu, ze volba rodi¢l ohledné poétu potomkl neni motivovéna
predevsim kulturnimi nebo nabozenskymi zvyklostmi. Hlavnim faktorem je eko-
nomika. Motivaci k porodnostije vytvoreni ekonomické zakladny v podobé dosta-
te¢né pocetného potomstva.

Pro podporu podobnych tvrzeni nemusime ovsem chodit daleko. V byvalém
Ceskoslovenskunebylpribézny penzijnisystém zavedennajednounacelémtizemi.
V nékterych horskych oblastech Slovenska, na Oravé, byla celd venkovska popu-
lace kompletné ,pokryta“ pribéznym systémem teprve v roce 1976.

,Opozdéni Slovenska vdemografickém poklesu je ddno pozdéjsim zavedenim
penzijniho zabezpeceni pro rdzné vrstvy obyvatel,” uvadi dr. Stanislav Janota.
LPFi analyze kfivek Ceska a Slovenska vidime spole¢né znaky v redlném case,
napfriklad v dobach propupulaénich opatreni, ale i spole¢né znaky, které nejsou
viditelné v redlném case, ale v ¢asovém posuvu v souvislosti se zavedenim penzi
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pro Siroké vrstvy obyvatel na Slovensku ve srovnani s Ceskem.

Nejstardim znamym zplsobem penzijniho zabezpeceni na Slovensku byly od

15. stoleti provize hornickych bratrstev. V roce 1854 se zménily na statem garan-

tovany systém. Pragmatikalni statni zaméstnanci méli dichod od 18. stoleti.

Soukromi zaméstnanci dostavali v Cechach penzi od roku 1909, na Slovensku

postupné od roku 1922. Rolnici dostali penzi postupné az v letech 1948 - 1976.
Existuji dva zajimavé fakty:

e PFi séitani lidu v roce 1910 se ukazalo, Ze nejvyssi porodnost meély rodiny rol-
porodnost mély rodiny vy$sich statnich zaméstnancl a velkostatkard. Jesté
v roce 1970 pfi sc¢itani lidu byl podil déti nejnizsi ve starych hornickych més-
tech. Tento jev nelze statisticky vysvétlit jen migraci lidi v plodném véku.

* Na slovenském venkové maji lidé nizsi pfijem ze zdanovanych ¢innosti a ve
stari tedy prijem z penze predstavuje relativné nizsi hodnotu nez pfijem ze
svépomocnyh praci, kde spole¢né rodinné hospodareni je stale jesté uplat-
nénim kapitalu vlastnich déti. Zde se tedy drastické snizeni plodnosti, odklon
od rodinnych hodnot v praxi a posléze i mysli uplatiiuje méné nebo alespon
pomaleji.”

PRiIPADOVA STUDIE: NEMECKO

V roce 1960 pfedstavovaly némecké vefejné vydaje jen 32,4 % hrubého
domaciho produktu. Do roku 2001 vS§ak vydaje nabobtnaly na 48,4 % HDP.
Deformace ekonomického systému zplisobend velikosti a vlivem stdtu
prekazi hospoddfskému rastu. Sou¢asné Némecko jiz neni fenomenalné
uspésnd socidlné trzni ekonomika, jak ji zavedl legenddrni Ludwig Erhard
na prelomu 40. a 50. let.

Ekonom Rolf Langhammer z Kielského ustavu pro svétovou ekonomiku
(KIWE) zdtrazfiuje nepfiznivy vyznam nadmérné datiové zatéze. ,Urover
verejnych vydajii v Némecku v poméru k hrubému domdcimu produktu signa-
lizuje vysokou miru stdatnich zdsahii. V roce 2002 ¢inil podil verejnych vydajii
témer 50 % HDP ve srovndni s 30 % v USA, 35 % v Irsku, 41 % ve Velké Britanii
a bezmdla 60 % ve Svédsku. (...) Dané a odvody na socidlni pojisténi znamenaji
nejen presmérovdni soukromé spotreby do verejného sektoru, ale takeé ztrdtu
efektivity.«

Exploze zdanéni a zdplava regulaci m¢ly za ndsledek pokles potencidl-
niho produktu ze 4 % roéné v 60. letech az na 1 % rocné v soucasné dobe.

Neni tedy pravda, Ze némeckd nezaméstnanost a stagnace ma cyklicky
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charakter. Jeji charakter je dan nastavenim vefejnych financi: drovné
a struktury dani a vefejnych vydaja.

Dal$im poucenim z némecké stagnace je praktickd nevratnost tohoto
stavu. Jakmile jsou vysoké dané a tisice pravnich norem ,zacementovany*,
neni politickd sila, ktera by je byla schopna odstranit. Némecko je fede-
ralnim stdtem, v némz se spolkové zemé déli o moc s centrdlni vlddou.
Takovéto uspofaddni je zivnou pliidou pro zajmové skupiny. Dejme tomu,
Ze by spolkovd vldda chtéla zavést rovnou dan, kterd by nahradila sou¢asny
byzantsky slozity systém vyjimek, odecitatelnych polozek a skrytych dotaci.
Tyto snahy by byly okamzité vetovdny zemémi Badensko-Wiirttembersko
a Bavorsko, jejichZ rozvinuty automobilovy prumysl z téchto danovych
deformaci tezi.

Nekontrolovany rtst vefejnych vydaji ma zejména raz socialnich (man-
datornich) vydajd. V roce 1964 spotfebovaly socidlni vydaje véetné penzi
11 procent hrubého domadciho produktu. V roce 1984 to bylo jiz 14 pro-
cent. Vroce 2004 se vSak socidlni stdt rozbujel na 23 procent HDP. Enormné
vzrostly i vydaje na obsluhu statniho dluhu: z 0,7 procenta HDP na v roce
1964 na 6,8 procenta HDP v roce 2004.

Némecko pfitom Zije z podstaty. V roce 1970 byly vydaje na dichodovy
systém o 45 % vySsi nez vefejné vydaje na vyssi Skolstvi, védu a vyzkum.
Vroce 2002 vSak jiz dichody vedly nad vzdélanim o 525 %. Stafi ma zelenou,
protoze ma vétsi voliéskou silu. Kromé toho dvé pétiny dospélych Némct
pobiraji néjakou formu statni podpory.

Zajimava je paralela nynéjSich francouzskych problémi s imigraci
a situace Némecka koncem 60. let, kam po roce 1968 sméfovaly tisice ¢esko-
slovenskych uprchliki. Jen malo z nich mélo problémy s nalezenim prace.
,Po prichodu 9. prosince 1968 do Schwabachu jsem pracoval jiZ za tyden
Jako veterindr prohlidky masa na norimberskych jatkdch,“ vzpomind Vaclav
Chysky v ¢asopise Stfedni Evropa. ,,Podobné se vedlo i ostatnim krajaniim
Z okruhu mych zndmych. (...) Posrpnovi emigranti nenardZeli ve Spolkové
republice Némecko na nacionalisticky motivovanou neprdtelskou animozitu.“
Pracovni trh v Némecku byl tehdy svobodnéjsi nez dnes. Proto i potencidl
hospodafského rastu byl vyrazné nad souéasnou urovni. Dvouprocentni

rust byl povazovdn za slaby, petiprocentni nezaméstnanost za vysokou.
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DANOVA PROGRESIVITA, EKONOMICKY RUST A SPRAVEDLNOST

Ekonomiku neovliviiuje jen samotnad vySe danové kvéty (tj. mira pferoz-
de€lovani), nybrz i struktura dariovych pfijmud. Podrobna studie vlivu danové
progresivity na potencidl HDP bohuzel chybi, nicméné nasledujici tabulka
mnohé napovi:

TABULKA 7: EKONOMIKY S VYSOKYMI MEZNiMI SAZBAMI DANE Z PRiIJMU FYZICKYCH OSOB A HOSPODARSKY RUST

Mezni sazba Rist HDP

DPFO 2000 (pramér 1990-2000 p.a.)
Kamerun 68,80 1,7
Némecko 67,50 1,5
Belgie 62,70 2,0
Kongo, dem. rep. 60,00 -5,1
Dénsko 59,00 2,5
Finsko 58,75 2,8
Svédsko 58,00 1,9
Francie 54,00 1.7
Irdn 54,00 3,5
Zimbabwe 53,20 2,5
Chorvatsko 53,00 0,6
Nizozemi 52,00 2,8
Italie 51,05 1,6
Kanada 51,00 2,9
Japonsko 50,00 1,3
Rakousko 50,00 2,1
Izrael 50,00 51
Kongo 50,00 -0,4
Gabun 50,00 2,8
Senegal 50,00 3,6
Pramér - 1,9
Svétovy primér - 2,7

Zdroj: Svétovd banka, Fraser Institute.

Je zfejmé, Ze staty s vysokou mirou dafové progrese nejsou praveé Sam-
piony ekonomického rastu. Vyznamnéjsi vyjimkou byl béhem 90. let pouze
Izrael, coz je ekonomika znacné specificka (izké propojeni s USA, vlivdocas-
ného zlepsovanivztahti s arabskymizemémi, boom poéitacového priimyslu
a biotechnologii béhem dané dekady). I kdyz z tabulky odstranime méné
vyspé€lé zemé, stdle ndm vychdzi, ze zemé s vysokou danovou progresi maji
dlouhodobé nizsi potencidl ristu HDP nez zemé s plo$$imi danovymi sys-
témy.

Mechanismus zaporného vztahu mezi dafiovou progresivitou a poten-
cidlnim rastem HDP je analogicky vztahu danové kvdty a potencidlu HDP.

79



PRUHLEDNY STATNI ROZPOCET?

Kromé danovych ndkladd mrtvé vahy'® hraje mozna jesté vyznamnéjsi
roli zvySené usili poplatnikd z vysSich pdsem vyhnout se platbdm dani
av pripadé méné vyspélych zemi téz vyznamnd role korupce na finan¢nich
ufadech. Nelze téz opomenout, Ze poplatnici vénuji zna¢né usili minimali-

zaci dani - asili, které by jinak bylo vénovano na produktivnéjsi ucely.

7. VEREJNE VYDAJE:
PROBLEMY S PRUHLEDNOSTI

SOUKROME UCETNICTVIi VERSUS VEREJNE UCTY

V roce 2001 byla svétova ekonomicka vefejnost Sokovana zpravami
o ucetnich podvodech v nékterych velkych a renomovanych firmach. Jména
jako Enron nebo Worldcom se ihned stala synonymy nepoctivého pod-
nikdni. Auditorskd a poradenska spole¢nost Arthur Andersen, kterd se na
nepravostech podilela, ztratila diivéru a zanikla.

Vyspélé zemé nenechaly vinu afér bez povS§imnuti. Povzbuzeny vSeobec-
nou poptavkou po nastoleni pofddku zavedly pfisnéjsi normy pro podni-
kové ucetnictvi a fizeni (corporate governance). Ve Spojenych stdtech vstou-
pil v platnost pfisny zakon, ktery nese jméno podle svych navrhovatel(: Sar-
banes-Oxley. V Ceské republice bylo mozné zaznamenat podobny vyvoj,
ackoli k nému pfispély spiSe udalosti 90. let nez Enron. Svétovym trendem
se stalo heslo, Ze na podnikatele musi byt pfisnost.

Ano, jisté plati, ze dobré ucty délaji dobré podnikatele. Nicméné vlady,
které komeréni sféfe vycitaji nepoctivost, maji obvykle samy maslo na hlavé.
A nékdy to jsou poradné hroudy. Pro¢? Podniky jsou odjakziva nuceny vést
podrobné a dikladné uéetnictvi - a to hlavné ve vlastnim zdjmu, nebot bez
pravdivého uéetnictvi nelze podnik dobfe fidit. U¢etnictvi vefejnych financi
vSak co do kvality zaostdvd za soukromym sektorem o celd staleti.

Podnikové ucetnictvi se sklada z bilance neboli rozvahy, z vykazu ziska
a ztrat (vysledovky) a z vykazu penéznich toku (cash flow). Rozvaha ma dvé
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¢asti: vycet pasiv (zdroji financovani) a vycet aktiv, tj. majetku hmotného
inehmotného. Obé strany museji na halét sedét, jinak je v icetnictvi chyba.
Vysledovka zahrnuje trzby, naklady, odpisy a dané. Na poslednim fadku
figuruje Cisty zisk nebo ztrdta. Vykaz penéznich tokd podavd informaci,
zda podniku nehrozi platebni neschopnost v disledku ptfipadného nedo-
statku likvidnich finanénich zdroja.

Zaklady tohoto ucetniho systému polozil v roce 1494 frantiskansky
mnich Luca Bartolomeo de Pacioli ve spisu ,De Computis et Scripturis*.
Pacioli jej vlastné nevynalezl, nybrz jen zdokumentoval a systemizoval
metodu veden{ Gétli pouzivanou renesanénimi bendtskymi kupci. Ukolem
Ucetnictvi bylo ,podat obchodnikovi neprodlené informaci o stavu jeho
majetku a zdvazkd“. Pacioliho dilo mélo obrovsky uspéch, o ¢emz svéd¢i
i fakt, Ze slo o jeden z prvnich necirkevnich titult vydanych knihtiskem.
Od té doby byl systém ucetnictvi postupné zdokonalovdn azZ do dnes$ni
podoby.

DEDICTVIi HISTORIE

Vefejné finance se vyvijely naprosto odlisné a tento rozdil je patrny
dodnes. U€etnictvi vefejnych financi je metodicky mnohem méné vyspélé.
Umoznuje proto kryt rizné omyly a nepravosti. Pro¢? Jde o dédictvi minu-
losti. Britsky historik a spisovatel Charles Northcote Parkinson uvadi:

»Podivame-li se na zdvérecné ucty arozpocty predklddané Dolni snémovné
a zpristupriované verejnosti, jisté nds zaujme, Ze aZ asi do roku 1826 se udrZel
systém uctovdni, ktery pochdzi pFiblizné z roku 1129. Kromé toho si musime
uvédomit, Ze stdtni ucetnictvi, tak jak vypadd dnes, bylo vlastné vymysleno
pro jisté obdobi britskych déjin. Bylo zavedeno za druhé holandské vdlky
v roce 1666 a mélo zabrdnit Karlovi II., aby vsechny penize urcené na vdlecné
lod'stvo utratil navévodkyniz Portsmouthu. Aninatentovelmiomezenycelto
vS§ak nebyla metoda moc platnd. Systém byl proto pozménén a dnesni podoby
nabyl v roce 1689, kdy se diky nému viceméné podariilo zabrdnit Vilemovi IIL.,
aby rozhdzel stdtni penize se svymi prdteli. (Jesté k tomu to ani nebyla spo-
lecnost damskad.)

Formaverejného ucetnictvi, které mélo piivodné chrdnit pokladnu, pochdzi
jesté z dob, kdy podvojné uicetnictvi znali snad jediné takovi nonkonformisté
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Jako Defoe a obecné se o ném nevédélo témér nic. Pochdzi navic z dob, kdy jen

mdlokteri urozeni pdnové znali arabské (islice a hodiny v jizddrné mivaly
Jjenom Ccislice Fimské, o nichZ se predpoklddalo, Ze je snad gentlemani
s klasickym vzdéldnim jakZtakZ rozeznaji.“

Parkinson dale uvadi, ze v letech 1828-29 ucetni znalci doporucovali
zavedeni podvojného ucetnictvi, avSak vldda se pfiklonila na stranu stdt-
nich ufednikd. Zasadni reforma vefejnych financi se tedy nekonala.
Poslanec Thomas Gibbon Bowles tak jest€ v roce 1904 mohl prdvem pro-
hlasit, Ze statni ucetnictvi je ,,nesystematicke, nevédecké, zbytecné sloZité
a predklddané tak, aby se fakta zatajila anebo dokonce i falSovala.“ V roce
1957 prohlasil John Applebey, ze lidé odpovédni za stdatni uéetnictvi matou
nejen sami sebe, ale i vSechny ostatni.

,Britske verejné ucty neodpovidaji béZnym ucetnim metoddm,* tvrdi ddle
Parkinson. ,Jako prostredek kontroly a nestrannych informaci maji stéZi cenu
papiru, na némz jsou tistény. Ucty, za jaké by se musela stydét podradnd sdz-
kovd kanceldr na psich dostizich, se predklddaji se vsi pompou rok co rok
ndrodu, a casto je dokonce predkladd odbornik, ktery by mél védét, jak md
sprdvné ucetnictvi vypadat, a také to dobre vi. Misto aby byly prehlednéjsT,
Jsou tyto ucty cim ddl tim sloZitéjsi a nejasnéjsi. Neodpovidaji pravdé a ani
sobé navzdjem.“

Tato Parkinsonova kritika md nejméné dvé zajimavé pointy. Za prvé,
byla publikovdna v roce 1963. Od té doby se prece jen hodné zménilo.
V roce 1997 zacala Britdnie zvefejiiovat bilanci majetkovych aktiv a pasiv.
»Stejné jako u kaZdé firmy, kterd md rozvahu zobrazujici jeji aktiva a pasiva,
také pro verejny sektor (centrdlni vidda, mistni urady a stdtni agentury) lze
sestavit podobnou rozvahu. Rozvaha verejného sektoru pro Spojené krdlov-
stvi samozrejmé zahrnuje mnohem vice aktiv a pasiv, neZ jaké md typickd
firma,“uvddi materidl britského ministerstva financi. Ano, vést vefejné ucty
poctivé je obtizné, nikoli vSak nemozné. Soupis majetku eviduje National
Asset Register (Ndrodnf registr majetku — pozor, nejde o obdobu v Ceské
republice znamého Fondu narodniho majetku!)

Velka Britdnie dnes patfi k nékolika malo pokrokovym zemim, které
skuteéné vedou vefejné finance na zdkladé podvojného ucetnictvi a snazi
se aplikovat standardy bézné v podnikatelské praxi (GAAP - Generally
Accepted Accounting Standards neboli VSeobecné pfijaté ucetni standardy.)
Mezi ty ostatni patf{f Novy Zéland, Australie, Kanada, Svédsko a USA.
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Z téchto zemi patfi ke $picce co do kvality spravy vefejnych financi jed-
noznaéné Novy Zéland. Spojené stdty sice rovnéz vedou podvojné ucet-
nictvi, avSak s nedostateénou rozliSovaci schopnosti. Organizace The
Heritage Foundation upozornuje na skute¢nost, ze Finanéni zprdva
vlady Spojenych statli za rok 2003 lakonicky uvadi, Ze vydaje v objemu
24,5 miliardy dolard nelze nijak vysvétlit. Tyto penize byly prokazatelné
nékym utraceny za néco, ale auditofi nedokdzali zdokumentovat, kym a za
co. Néco podobného plati i pro Svédsko, jehoz statni administrativa je tak
rozbujeld, Ze uz jen samotnd otdzka pouhého podétu organa statni spravy
a vlddnich agentur je ofiSkem. Kdyz chtéla neddvno $védskad vldda védet,
kolik vlastné financuje subjektt a jaké to jsou, musela pozadat o spolupraci
liberdlni institut Timbro.

OBRAZEK 2: UCETNi ROZVAHA VEREJNEHO SEKTORU: VELKA BRITANIE, 1996

Hmotna aktiva mld. GBP Finanéni zdvazky mid. GBP

Rezidenéni budovy 79 Bankovky a mince 25

Jiné budovy 104 Statni dluhopisy (gilts) 281

Stavebni dila 176

Stroje a zafizeni 39 Narodni Uspory 61

Jina aktiva 7 Dluh v zahrani¢ni 15
méné

Mezisouéet 405 PGjéky od mistnich 77
a regionalnich ufada

Finan¢ni aktiva Obchodni avér 16

Oficidlni rezervy 27 Opravky 17

Pohledavky za méstskymi 64 Jiné zavazky 25

a regiondlnimi ufady

Bankovni vklady 17 Mezisouéet 517

Pohledavky za vefejnym 23

sektorem

Jina aktiva 22

Mezisouéet 177 Cisté bohatstvi 65
vefejného sektoru

Celkem 582 Celkem 582

Pozn.: Polozka ,Cisté bohatstvi vefejného sektoru (Public sector net wealth) je zjednodugené definovana jako rozdil hodnot hmotnych aktiv

a celkového dluhu vefejného sektoru.

PODVOJNE UCETNICTVi V PRAXI VEREJNYCH FINANCI

Poc¢inaje fiskdlnim rokem 2006-07 bude v Britanii zaveden systém
WGA (Whole of Government Accounts neboli Celostni vladni ucty). Jeho
cilem je provést ucetni konsolidaci vefejnych financi stejnym zptisobem,
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jak jiz dlouhé desitky let ¢ini soukromé holdingové firmy. Velké soukromé
korporace s mnoha dcefinymi spoleénostmi a poboc¢kami si totiz nevystaci
s prostym podvojnym ucetnictvim, nybrz museji provadét konsolidaci.
Znamena to, Ze majetek, zdvazky, pfijmy a vydaje vSech subjektu se slouci
do jednoho vykazu, ktery ovSem neni prostym souctem vSech podfize-
nych ¢dsti. Finan¢ni konsolidace je zna¢né slozitd zdlezitost, o cemz svéd¢i
i dlouhd doba potfebna pro jeji zavedeni do britskych vefejnych financi.
Pokrok, kterého timto Britdnie dosdhne, ji zafadi mezi stdty s nejpoctiveji
vedenymi vefejnymi financemi na svété.

Myslenka C. N. Parkinsona je tedy nakonec prece jen realizovana - sice
se znac¢nym zpozdénim a jen v nékterych zemich, ale 1épe nez nikdy. Britské
ministerstvo financivede v patrnosti nejen pfijmyavydaje vkazdém bézném
roce, nybrz sleduje i statni majetek a finan¢ni zdroje neboli pasiva. To ma
znaéné vyhody pfi sestavovani stdtnich rozpocti na jednotlivé fiskdlni
roky. Ve vétsiné zemi je rozpocet vyslednici politickych a lobbyistickych
sil s moznym pfihlédnutim k rozpoctovym pravidlim, ¢asto velice vdgné
formulovanym. V systému podvojného ucetnictvi bude mozné nahlédnout
do rozvahy, spoéitat vysi odpist spojenych naptiklad s udrzbou silni¢ni sité
a hned bude zfejmé, s jakou ¢dstkou nutno poditat jakozto se zdkladem
pro pristi rok. Podvojné ucetnictvi samo ,generuje“ rozpoctova pravidla
a prispiva tak ke zdravi vefejnych financi.

Druhou zajimavou pointou je fakt, Zze Parkinsonova kniha, z niz
pochézeji uvedené citace, vysla v ¢estiné jiz v letech 1966 a 1984. Dilo bylo
v dobdch Antonina Novotného a Gustdva Husdka bezpochyby povoleno
jakozto britka satira na prohnily kapitalisticky systém, aniz by si tehdejsi
komunistiéti cenzofi uvédomili, Ze jich samotnych se kritika neschopné
byrokracie tyka dvojndsob.

Nejen to: tyka se i souc¢asnosti. Ceskd republika ma malo skuteénych
tradic, ale chaoticky systém spravy vefejnych financi mezi né bohuzel
patfi. Ten dnesni je jen mirnou modifikaci pfedchoziho komunistického
systému, ktery zase vychdzel z vefejnych financi prvni republiky. Ta jiz
ve svém prvnim fiskdlnim roce 1919 plynule pfijala rakousky systém.
Pro néj, struéné feceno, platilo zhruba totéz, co Parkinson kritizoval
na starém systému britském.

Habsburkové neméli zdjem na otevienosti a prihlednosti vefejnych
financi - koneckoncu, co je poddanym po tom, jak se zachdzi s jejich penézi.
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Mnohdy se s nimi zachdzelo neprozietelné: statni bankroty a znehodnoco-
vani mény byly pomérné ¢astym jevem. Kdo trochu zn4 historii rakousko-
uherskych financi, stézi pochybuje, Ze Slo o stdt skute¢né prohnily. Béhem
dvou desitek let prvni republiky se zménilo jen malo. Ceskoslovenska
politika byla ovladana lobbyistickymi vlivy pramyslovych, agrarnich
a bankovnich uskupeni. Jejich zdjmem bylo maximalizovat statni zakdzky,
danovd zvyhodnéni a celni ochranu pro své zajmové skupiny.

Za komunismu byly stdtni finance utajované, takze jen s nadsdzkou
lze hovotit o ,vefejnych“ financich. Pro dobu od roku 1990 plati v bledé
modrém to samé, co pro prvni republiku. Opét plati, ze lobbyistickych
zajmu je mnoho, snahy o prihlednost a poctivost malo. Vezméme si napii-
klad tuto tiskovou zprdvu ze dne 28. ¢ervna 2005:

Transparency International CR zverejnila vysledky svého vyzkumu, jehoZ
cilem bylo vycislit ztrdty plynouct z neefektivity a nepriithlednosti procesu
zaddvdni verejnych zakdzek. Vysledky této studie nejsou pro ceské dariové
poplatniky vitbec povzbudivé. V roce 2004 se z celkového objemu verejnych
zdrojii na obecni urovni neefektivné pouZilo 15 mld. K¢, na centrdlni urovni
pak 17,4 mld. K¢. Celkovy odhad ztrdt v disledku neefektivnosti a neprii-
hlednosti procesu zaddvdni verejnych zakdzek v roce 2004 tak predstavuje
32,4 mld. Kc.

PRUHLEDNOST VEREJNYCH V YDAJU: EU NENi RESENI

Clenstvi Ceské republiky v Evropské unii na neblahém stavu kontroly
vefejnych financi nezménilo nic. Unie ostatné neni zadnym vzorem
dobrého hospodateni. Evropsky tcetni dviir (EUD) pravidelné jiZ jedendct
let za sebou udéluje Evropské komisi audit s vyhradou - coz znamena, ze
byly nalezeny zdvazné tcetni nepravidelnosti. Zédnd soukromd organizace
by si néco podobného samoziejmé nemohla dovolit. EUD uvadi, Ze ma moz-
nost verifikovat jen 35 % vSech tokt fondt Evropské unie. Ve skutec¢nosti
mozn4d jeSté méne.

Evropska unie pouziva pro financovani vétsiny projektt tzv. zalohovych
ucth (imprest accounts). Z nich mohou pfimo ¢erpat prijemci evropskych
penéz. EUD véak nema pravo auditovat tyto zdlohové Géty a proto neexis-

tuje z4dna kontrola, zda jsou vyuzivany v souladu se svym uréenim. EUD
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se musi spoléhat na bankovni vypisy a zpravy pfijemct. Pfes zdlohové uéty
jde asi 80 % vSech vydajii Evropské unie.

EUD nemd 74dné pravni ndstroje pro nastoleni pofadku. Pokud jeho
auditofi zjisti podvod nebo nepravidelnost, predaji tuto informaci orga-
nim EU, zejména protikorupénimu ufadu OLAF (L'Office européen de lutte
antifraude). Tim snaha o objasnéni finan¢nich zdhad obvykle kon¢i, pro-
toze pravomoci OLAFu jsou velmi omezené. Kromé jiného plati predpis, ze
zpronevery ¢dstek pod jeden milidn euro neni tfeba vySetfovat.

Je Sokujici, ze za nynéjsi osvicené doby mohou byt vefejné finance
vedeny timto zptisobem. Takto si posteskl jeden poslanec Dolni snémovny
vroce 1691. Pro evropsky kontinent toto smutné konstatovani plati i nadale.

PROC FINANCIiM EU CHYBi KONTROLA

Predstavte siorganizaci s roénim rozpoc¢tem vhodnoté 105 miliard euro,
jejiz ucetnictvi neprojde auditem jedendct let po sobé. Touto organizaci
je Evropska unie.

Na podzim roku 2005 byl zvefejnén vyrok Evropské ucetniho dvora,
v némz se pravi: ,Stejné jako v minulosti, také v roce 2004 ucetni systém
nemiiZe zajistit, Ze vsechen majetek a zdvazky jsou zaznamendny. (...) Pokud
Jde o ostatni rozpoctové vydaje — zemédélské vydaje, strukturdlni fondy, vni-
ndzor ohledné legality a sprdvnosti dotycnych transakci.“ Pfedseda ucetniho
dvora Weber prohlasil: ,Dvur shledal, ze velka vétSina rozpoétovych vydaja
byla op€t materidlné ovlivnéna chybami a nepravidelnostmi v transakcich.
To je vysledek rizikovych transakei a také dozorovych a kontrolnich sys-
témd, které nejsou efektivni, pokud jde o omezeni nepravidelnosti na ade-
kvatni hladinu.“

Prelozeno z korektni ucetnické mluvy do bézného jazyka: v Evropské
unii se krade. Krade se dlouha 1éta, a to viceméné¢ vefejné.

Néco takového je samoziejmée skanddlni. Nicméné zcela pochopitelné.
Maloktery predstavitel evropskych instituci se stara o takovy ,detail jako
zneuzivani fondd EU. Dikladné vySetfovani by mohlo poskodit povést
Unie. Ani ndrodni vlady nejsou pfili$ horlivé, zejména ty, které jsou ¢istymi

s

pfijemci dotaci. Vlady zemi, které jsou cistymi pldtci, rovnéz neoplyvaji

HISTORIE A POLITICKE SOUVISLOSTI VEREJNYCH VYDAJU

aktivitou: vzdyt jde koneckonct jen o penize danovych poplatniki. A ti maji
v Evropé podobnou politickou silu jako povéstna Colbertova husa, kterou
je tfeba oskubat tak, aby co nejméné sycela. Média se této choulostivé pro-
blematice pokud mozno vyhybaji, aby nebyla nafcena z ,,nedostate¢ného
evropanstvi“.

Nejvétsi ,,nepravidelnosti“ (tj. znamky zneuziti) byly shleddny ve spole¢-
né zemédélské politice, ktera v roce 2004 prerozdélila finanéni prostfedky
v celkové hodnot€ 43,6 miliard euro. Na druhém misté jsou strukturdlni
fondy v objemu 34,2 miliard. Metody ,tunelovani“ jsou pfekvapivé prosté.
Napftiklad Italové inkasuji dotace na neexistujici olivové farmy. Rakusané
nadhodnocuji objem alpskych pastvin o vice neZ 60 procent. Rekové inka-
sujiza neexistujici kukufiénd pole. SvindlujiiSpanélé, Francouzi, Nizozemci
a Britové.

Organy EU kréi rameny a svadéji zodpovédnost na ndrodni vlady. Jest-
lize 80 % vydaji EU je vynakladdno na urovnivlad a regiondlnich ufada, zni
argument, pak i hlavni dil zodpovédnosti lezi na jejich bedrech. Ano,
ale tim se problém jen pfesouvd. Kromé toho Evropska komise ned€la nic
podstatného k vyfeseni problému. Co horsiho: kryje viniky.

Neil Kinnock, byvaly $éf britskych labouristt a pozdé&jsi viceprezident
Evropské komise, mél ve funkci evropského komisafe za ukol bojovat proti
korupci. Co ud€lal? Zbavil Evropskou komisi dvou ,, hfisnik“: hlavni dcetni
Evropské komise Marty Andreasenové a ufednik komise Paula van Buite-
nena. Oba se odvazili upozornit na problémy. Van Buitenen byl v roce 1999
docasné suspendovan za polovinu platu a hrozil mu vyhazov. Nakonec
ale dosdhl odstoupeni predsedy EK Jacquese Santera. Pani Andreasenova
v roce 2002 objevila, Ze ucetnictvi Komise bylo mimo realitu. ,,Na rozdil
od Enronu a Worldcomu, kde Ize alespori sledovat transakce, v ucetnictvi EU
toto neni mozné, protoZe zde neni Zddny systém pro sledovdni zmén. Defrau-
dace proto miiZe leZet uvnitr systému nezjisténd a neidentifikovatelnd.“ Vysle-
dek? Ackoli Andreasenova byla prvni kvalifikovanou uéetni na své pozici
v historii EU, byla pfefazena na rutinni préci a posléze propusténa.

Kazdé organizace, kterd hospodafi s velkymi ¢dstkami penéz a neni
podrobena adekvatni kontrole, ma tendenci zvrhnout se v raj defraudanta.
Ani evropské orgdny nejsou klubem svétcd. Velmi naivni je predstava,
Ze integritu evropskych financi budou zabezpecovat ufednici. Jejich pocet
by musel byt obrovsky. Ddle by bylo nutno vytvofit kontrolni orgdn, ktery
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by kontroloval samotné kontrolory. Jediné uc¢inné feseni - seskrtat evrop-
sky rozpocet na minimum a ponechat EU jako zénu volného pohybu osob,

zbozi a kapitdlu - je politicky nekorektni.

8. ZAVERY A DOPORUCENI

Existuji velmi rozsahlé a dlouhé zkuSenosti v oblasti vefejnych vydaja.
Zobecnime-li nékteré zakladni poznatky, mizeme dojit ke shrnuti hlavnich

problém?t a doporuceni:

1. V oblasti vefejnych vydaji funguje ,pravidlo zapadky*“. ZvySovani jde
snadno, ale pfi pokusu o pohyb opaénym smérem za¢ne fungovat ,zdpadka‘:
prijemci statnich vydaja - ktefi jsou obvykle pocetnéjsi a 1épe politicky
organizovani nez vyznamni danovi poplatnici - spusti hlasitou kampan
proti snizovani vydaja.

Doporucéeni: Zdkony, které zvysuji vefejné vydaje, by videdlnim ptipadé
mély vyzadovat ustavni vétSinu v zakonodarnych sborech. Jelikoz toto
opatfeni neni mozné zavést, méla by alespon kazdy podobny ndvrh povinné
doprovazet dikladnd studie nakladd a pfinost. Jejim cilem by bylo objas-
nit, kdo z vefejnych vydajii bude profitovat, kdo je zaplati a jaké budou jejich

vedlejsi efekty na hospodarsky riist, zaméstnanost atd.

2. Kromé explicitniho statniho dluhu existuji i implicitni dluhy, a to ze-
jména v penzijnim systému a zdravotnictvi. Tyto dluhy nefiguruji v oficidl-
nich statistikach, tfebaze jejich objem je znaény.

Doporuceni: Skryté dluhy je tfeba zvefejnit. K tomu je zapotfebi na-
vrhnout standardni metodiku, nebot v souc¢asnosti kazdy ekonom pocita
skryty dluh pribézného penzijniho systému trochu jinak s velmi odliSnymi
vysledky. Je zadouci udélat témto dluhtim nalezitou publicitu. Velikost
skrytych dluht (a dopady pfipadnych reforem na ni) musi byt v§eobecné
znamou veli¢inou, podobné jako naptiklad velikost regulérniho statniho
dluhu krytého emisemi statnich dluhopisu.
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3. Mezi vefejnosti pretrvava ,mytus bezplatnosti“ v oblasti Skolstvi,
zdravotnictvi atd. Samoziejmé zZddné ,bezplatné zdravotnictvi“ nikdy
neexistovalo a existovat nemuze, ani kdyby zdravotnicky persondl pracoval
bez naroku na mzdy. Pro ostatni ,bezplatné“ sluzby plati totéz.

Doporuceni: Vefejnost musi byt sezndmena s tim, na kolik ,bezplatné“
sluzby ve skuteénosti pfijdou. Nejde jen o pfimé finan¢ni ndklady, ale také
o to, jaky je rozdil tfeba mezi vykonnosti fakticky monopolizovaného
statnfho §kolstvi v Ceské republice se systémy jinych zemi: diisledky
na mnozstvi inovaci, pocet patentt atd. Ve zdravotnictvi je nutné vefejnost
sezndmit s tim, jaké (negativni) dopady m4d stdtni monopol na zdravotni

stav populace.

4. Mdlo znamym faktem je bezprostfedni negativni pfi¢inny vztah
mezi mirou zdanéni prdce a nezaméstnanosti. Lze ukdzat, Ze vyssi objemy
verejnych vydajt v Evropé€ od 60. let Sly ruku v ruce s nepfetrzité rostouct
mirou nezameéstnanosti.

Doporuceni: Ekonomickd historie ukazuje, Ze riist danového zatizeni
prace vede prakticky vzdy dfive ¢i pozdéji ke zdrazeni prace jakoZto vyrob-
niho faktoru, cozZ ma za ndsledek rist nezaméstnanosti. Je-li tedy skute¢né
nutné zvysovat vefejné vydaje, mély by byt kryty nikoli dal$im zvySenim
danové a odvodové zatéze mezd, nybrz z jinych zdrojt. V idedlnim piipadé
usporami jinych vydaja; neni-li vyhnuti a je tfeba zvySovat dané, pak by se

mélo jednat o takové, které nezvysuji celkovou cenu prace.

5. Vefejné finance ve vétSiné zemi trpi nedostatkem transparentnosti.
Ve srovndni s financemi soukromych firem jsou vefejné ucéty vedeny podle
velmi nedostatecnych standardd. Vysledovka (srovnani pfijma a vydajt)
napriklad nedostatecné rozliSuje jednordzové polozky, rozvaha (bilance
aktiv a pasiv) ve vét3iné stdti, véetné CR, chybi uplné.

Doporucenti: Je krajn€ zddouci zavést vyssi standardy veden! vefejnych
ucta, naptiklad podle britského vzoru. Zejména je vysoce doporu¢enihodné
zavést pofddek do stdtnich aktiv a pasiv - tj. sestavit rozvahu vefejnych
financi.
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Hovofime o podvojném tcetnictvi.

Zdenék Skromach: Penize na dtichody jsou. Pravo, 15. prosince 2005.

Vysledky viz http://www.mpsv.cz/cs/2228.

Zdroj: Reuters Market Monitor, vynosovd kfivka benchmarkovych ¢eskych stdtnich dluhopist
ke dni 27. 2. 2006.

Zhlediskateoretické ¢istoty bychomvtomto pfikladé méli pouzitvynos desetiletého bezkupénového
statniho dluhopisu (zero-coupon bond), ale uvedeny ¢iselny pfiklad ma4 jen ilustrativni charakter.
V tomto vypoc¢tu pracujeme se stdlymi cenami, proto je cena penéz vyjadfena jen mirou vynosu
statniho dluhopisu s nédlezitou dobou splatnosti. V modelu s béZnymi cenami bychom cenu penéz
vyjadfovali sou¢tem miry vynosu dluhopisu a rychlosti riistu objemu penéz v ekonomice.

Zdroj: CSU, Eurostat, Univerzita Karlova (In: Sustainability of Public Finance. Ministry of Finance,
Praha, 2005).

Vice zde: Social Security, Demographic Trends, and Economic Growth: Theory and Evidence
from the International Experience (Isaac Ehrlich, Jinyoung Kim, http:/www.nber.org/papers/
w11121), Fertility and Social Security (Michele Boldrin, Mariacristina De Nardi, Larry E. Jones,
http://www.nber.org/papers/w11146).

Zdroj: Rainer Heufers: “Flat tax” a hot issue in German elections. Friedrich Naumann Stiftung,
2005.

John Maynard Keynes: The General Theory of Employment, Interest, and Money (1936).

Podle Ministerstva prace a socidlnich véci CR. Cesky statisticky ifad uddvd jind &isla, ale stejny,
tj. neklesajici trend.

Zdroj: Ministerstvo financi Ceské republiky.

Nepodafilo se ndm ziskat ucelend data za rok 1987, proto pro ¢iselné srovndni pouzivaime udaje
zarok 1985.

Cerpdno z Alesina, Perotti: Fiscal Adjustments in OECD Countries: Composition and Macroecono-
mic Effects; NBER WP No. 5730, August 1996.

Lafferova kiivka: vztah mezi mezni sazbou dané z pfijmu a objemem danového inkasa. Plati,
Ze pro nulovou sazbu je danové inkaso pochopitelné rovnéz nulové, proto 100% rovnéz (protoze
za podminek 100% zdanéni by nikdo dobrovolné nepracoval ani nepodnikal, s vyjimkou Sedé
a Cerné ekonomiky). Za pomoci nékterych zdakladnich vét matematické analyzy (Rolleova véta
o stftedni hodnot¢) 1ze odvodit, ze musi existovat mira zdanéni, ktera maximalizuje dafiové inkaso
a jejiz prekroceni vede k paradoxnimu stavu, kdy vy$si mira dani znamend nizsi objem vybranych
dani (nebo naopak, snizeni daniovych sazeb muze vést k vy§simu vybéru dani). Tomuto jevu se ¢asto
fikd “efekt Lafferovy kiivky”.

Jméno nese podle amerického ekonoma Arthura Laffera (nar. 1940, poradce prezidenta Reagana),
ktery ovsem sam jako puvodce myslenky uvadi historika Ibn Chalduna, ktery zil na uzemi dnesniho
Tuniska vletech 1332 - 1406.

Vedou se odborné spory o tom, jak vysokd je mezni mirazdanéni, kterd maximalizuje dariové pfijmy.
Zde zdlezi na okolnostech: typ dané, mira otevienosti ekonomiky, mira pohyblivosti kapitdlu
a jinych vyrobnich faktor, slozitost dafiové legislativy atd. Jednoduchd odpovéd tedy neni mozna:
k efektu Lafferovy kfivky mtize dojit teoreticky kdekoli v intervalu 0 - 100 %.

Piimy vliv danové zatéze na pokles poptavky.

HISTORIE A POLITICKE SOUVISLOSTI VEREJNYCH VYDAJU
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1. UVOD

Cilem této casti publikace je pfiblizit SirSi vefejnosti problematiku
vefejnych financi v Ceské republice. Text se nevyhyb4 odbornym pojmiim,
ale snazi se je srozumitelnou formou ¢tenafi objasnit. Pro piedstavu
o velikosti vefejnych rozpoc¢td a jejich jednotlivych komponent je studie
doplnéna i zdkladnimi ¢iselnymi udaji.

Verejné rozpocty prerozdéluji obrovské objemy prostfedk, proto se sta-
vaji predmétem politického boje a pfitahuji pozornost raznych zajmovych
skupin. Je proto v zdjmu kazdého z nds alespon elementdrné proniknout do
problematiky vefejnych financi. Vzdyt kazdy z nas u voleb rozhoduje o tom,
jak vysoké bude platit dan€, kolik ufednik® bude stdt zaméstndvat, které
sluzby budou poskytovany statem, jak efektivné a transparentné se budou
utracet prostfedky za vladdni zakdzky. Zakladni orientace ve vefejnych
financich umoznuje kvalifikovanou volbu politickych stran a jejich repre-
zentantd. Kazdy z nds tak muize vyvinout tlak na politiky, aby prostfedky
vybrané z dani nas vSech nebyly utraceny neefektivné a v rozporu se zdra-
vym rozumem.

Nauvod popiseme funkce vefejnych rozpoé¢tti a vyznam instituci pro kva-
litu rozpoc¢tového procesu. Institucionalni ramec zahrnujici platné zakony,
délbu kompetenci mezi aktéry rozpoctového procesu, strukturu vefejnych
rozpoc¢td a vazby mezi nimi vyznamné ovliviiuje vysledky jejich hospoda-
feni - rozpoctové saldo, vysi vladniho dluhu, efektivitu poskytovani vetej-
nych sluzeb a dalsi.

97



PRUHLEDNY STATNI ROZPOCET?

V kapitole ,Struktura vefejnych rozpoéti CR“ ukdZeme, ze vefejné roz-
po¢ty nejsou pouze statni rozpocet, ale zahrnuji celou fadu dalsich insti-
tuci a jednotek. Dozvime se, jak se ¢leni pfijmy a vydaje vefejnych rozpocétli
a jaka je vdha jednotlivych komponent. Vzhledem k éasté frekvenci tohoto
pojmu vysvétlime, co jsou mandatorni vydaje, na co jsou vynakladany a jak
jsou velké.

Kapitola ,Proces sestavovani statniho rozpoétu“ zaujima v této casti
publikace stézejni postaveni. Popisuje jednotlivé etapy pripravy statniho
rozpoctu, jeho realizace, kontrolu plnéni a ¢asovy pribeh rozpocétového
procesu. Také seznamuje ¢tendfe s dokumenty, ve kterych muaze nalézt
podrobnéjsi informace o staitnim rozpocétu.

V predposledni kapitole upozornime na hlavni problémy rozpoctového
procesuv Ceské republice. Cilem je identifikovat hlavni slabd mista, kterym
by mély zodpovédné osoby vénovat zvysenou pozornost a jejichz eliminace
by podstatné prispéla ke zlepsSeni vysledkt hospodareni s vefejnymi pro-
stfedky.

3. DUVODY EXISTENCE VEREJNYCH
ROZPOCTU A VYZNAM INSTITUCI

FUNKCE VEREJNYCH ROZPOCTU

Vefejné rozpocty sdruzuji prostfedky vybrané vlddou ve formé dani
a z nich financuji vydaje na realizaci vladnich programi. Slouzi k financo-
vani chodu stdtu a jeho instituci, umoznuji zmirnovat chudobu a rozdily
ve spole¢nosti a pomahaji tlumit vykyvy ekonomické aktivity. Vefejné
finance tak plni tfi zdkladni funkce - alokacni, redistribuéni a stabili-
zacni.

Aloka¢ni funkei vefejnych financi rozumime poskytovdni vefejnych
statkd. Za vefejné statky se obvykle povazuje obrana, vnitfni bezpec¢nost,
vynutitelnost préva, rozhlasové ¢i televizni vysildni, dopravni infrastruk-
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tura a dalsi. Vefejné statky v ¢isté podobé jsou takové, které nedokaze
zajistit soukromy sektor. V téchto pfipadech dochdzi k trznimu selhani, pro-
toze trzni mechanismus neni schopen zabezpedit produkei uréitych statk
v Zzadoucim mnozstvi. Vefejné statky jsou popisovdany dvéma znaky: nevy-
lucitelnosti ze spotfeby a nerivalitou. Nevylucitelnost znamend, Ze nelze
presné identifikovat uzivatele statki a zabranit jim ve spotfebé statku, resp.
naklady s tim spojené jsou pfilis vysoké. Pak ani nelze poskytovani téchto
statkd zpoplatnit, resp. ndklady na jejich zpoplatnéni prevySuji vynosy
plynouci z poplatkd. Druhym znakem je, Ze jejich spotfebou se (vyznamn¢)
nezmensuje jejich objem. Ndklady na kazdou dalsi spotfebovanou jednotku
jsou nulové (nebo velmi nizké).

Ne vSechny statky financované z vefejnych rozpocétli stoprocentné
spliuji tyto znaky. Jejich definici se velmi blizZi napf. obrana, bezpeénost,
ale i takovd samozfejmost jako vefejné pouliéni osvétleni. Nikdo z nds
nevi, kolik téchto statkt spotiebovavd. Proto nejsme schopni urcit cenu,
kterou bychom za jejich uzivani byli ochotni platit. Naklady na zabezpeéeni
napf. pouliéniho osvétleni dokonce nezavisi na mnozstvi jeho uzivateld.
Stdt proto financuje vefejné statky z dani, které predstavuji nedobrovolné
a neekvivalentni platby. S technickym pokrokem se ale roz$ifuji moznosti,
jakvylouéit uzivatele ze spotfeby. Pfikladem miize byt kddovani televizniho
nebo rozhlasového vysildni, které nelze bez zaplaceni poplatku za dekodér
prijimat, nebo vybaveni vozidel zafizenim, které umoziuje sledovat pocet
ujetych kilometrt po silniénich komunikacich a zpoplatriovat vozidla podle
skute¢né ujetych kilometrua. Vedle toho existuje fada statk (napf. vzdélani,
zdravotnictvi a dalsi), u nichz lze uzivatele vyloudit ze spotieby a lze urcit
jejich cenu, presto je ale ¢asto poskytuje stdt a financuje je z dani.

Praktic¢téjsi je za vefejné statky povazovat ty, na jejichz poskytovani pro-
stfednictvim vefejnych rozpoétli se vétsinové shodla spoleénost. Obéané
pak ve volbach rozhoduji, které statky a v jakém objemu by mél stat zajis-
tovat. Pokud voli vétsi objem vefejnych statkd, plati za to vy$§imi danémi.

Dalsi funkei vefejnych rozpoctu je funkce pferozdélovaci, neboli redis-
tribuéni. Zatimco poskytovani ¢istych vefejnych statkd se opird o ekono-
mické argumenty, je prerozdélovani pfijmui a bohatstvi zalezitost{ vefejné
volby. O mife pferozd€lovani rozhoduji voli¢i ve volbdch tim, Ze voli pro-
gramy politickych stran lisici se mirou solidarity. Mira pferozdélovani
odrazi, jaké rozdily v pfijmech povazuje spole¢nost za spravedlivé. Vefejné
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rozpoc¢ty zmirnuji rozdily v pfijmech nejriznéjsich skupin obyvatel, nej-
castéji se jednd o solidaritu bohatych s chudymi, zdravych s nemocnymi,
bezdétnych s rodinami s détmi, zaméstnanych s nezaméstnanymi atd. Pfi-
jmovou stranu plni pfedev§im dané vybrané od zdravych, zaméstnanych
a prijmové silnych obcéand. Vydaje ¢erpaji jedinci s nizkymi piijmy (davky
socidlni podpory a socidlni péce aj.), nemocni (zdravotni péée, nemocen-
ska aj.), rodiny s détmi (davky socidlni podpory, vzdélani, spole¢né zdanéni
manzeld a slevy na dani aj.), nezaméstnani (podpory v nezaméstnanosti
aj.).

Prerozdé€lovani se uskutecniuje i méné zjevnymi formami. Pfikladem
jsou tzv. danové vydaje. Danovym vydajem jsou napfiklad slevy na dani
na déti, které snizuji daniovou povinnost rodi¢d s détmi. Ddle jde zejména
o slevy na dani pro studenty, zdravotné postizené obcany, odcitatelné
polozky v podobé urokt z hypotéénich uvérd, penzijniho spofeni apod.
Uplatnéni danovych vydaji je zpravidla motivovano snahou selektivné
podpofrit vybrané skupiny obyvatel bez nutnosti zvySovat vydaje vefej-
nych rozpoétl (a dané). Nasledkem toho dochdzi ke snizeni transparent-
nosti vefejnych financi. Zatimco o vydajich se kazdoro¢né dlouze debatuje
naurovnivlddy, parlamentu avmédiich, zistavaji danové vydaje skryty pied
vefejnou kontrolou. Danové vydaje nelze zpravidla jednoznaéné spocitat
a v fadé zemi, véetné Ceské republiky, se proto ani nesleduji. Neexistence
informaci o daniovych vydajich zakryva i to, zda se vladé dafi pferozdélovat
prostfedky efektivné a zddoucim smérem.

Redistribu¢ni funkce se mtze dostat do rozporu s funkef aloka¢ni. Na-
ptiklad v Ceské republice vlady alokuji vefejné zdroje na podporu v oblasti
bydleni (regulované ndjemné, statni piijcky, nevratné dotace, statni pod-
pora stavebniho spofeni a hypotéénich uvért), kterou ale casto Cerpaji
majetné&jsi rodiny. Jinym pfikladem je vlddou financované vysokoskolské
vzdélani. To je bezplatné, ale zpravidla ho ¢erpaji studenti z rodin s vy$Sim
vzdéldnim a pfijmy. V koneéném souétu tak nemusi byt ¢istymi pfijemci
prostfedkd z vefejnych rozpocta ti, kterym jsou primarné uréeny.

Stabilizaéni funkce spoéivd ve vyuziti vefejnych rozpocti (zejména
jejich salda') ke zmirnéni cyklickych oscilaci ekonomiky béhem hospo-
darského cyklu. V kazdé ekonomice se stfidaji obdobi rastu (konjunktury)
s obdobimi stagnace nebo dokonce poklesu ekonomické aktivity (recese).
V obdobi recese roste poc¢et nezaméstnanych, naopak v obdobi pfilis silné
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konjunktury dochdzi k nadmérnému rastu cen (inflace). Tyto negativni
projevy hospoddiského cyklu lze tlumit vhodné provddénou stabilizaéni
fiskdlni politikou. Proti recesi lze bojovat zvySenim vydaji nebo sniZzenim
dani. To podpofi poptdvku po zbozi a sluzbdch a zmirni propad vyroby
a propousténi zaméstnancd. Negativhim projevem expanzivni fiskdlni
politiky je vznik, popf. zvySovani, deficitu vefejnych rozpocti doprovdzeny
rustem vladniho dluhu. V obdobi silné konjunktury lze naopak brzdit nad-
mérny rast poptavky zlepSenim salda vefejnych rozpoétti (vytvafenim pre-
bytki). Rozpoctové prebytky, resp. zlepsSujici se saldo vefejnych rozpocti,
ubiraji z ekonomiky disponibilni zdroje, tlumi poptdvku po zbozi a sluz-
bach a omezuji rast cen.

Dobfe provadénd stabiliza¢nipolitika snizuje narodohospodarské ztraty
plynouci z vysokého ristu cen a nezaméstnanosti. Problémem vsak je,
ze v chovani vlad se ¢asto objevuje deficitni vychylka. Vlady se v pripadé
recese skutecné snazi podpofit poptavku a zvysSuji deficity vefejnych
rozpodtd. V navazujici konjunktufe uz ale nejsou ochotné snizit vydaje
a vytvaret prebytky. Deficity, které nejsou kompenzované budoucimi
prebytky, vedou k ristu vlddniho dluhu. Vysoky vlddni dluh pak zvysuje
urokové platby, nuti vladu snizovat neudrokové vydaje a brani ji zvysit vydaje
a snizit dané, kdyz je to nejvice potfeba (pfi prichodu recese). Deficitni
vychylka vlad neni jedinym uskalim stabilizaéni fiskdlni politiky. Fiskdln{
politika se vyznacuje dlouhym zpozdénim mezi pfipravou ndvrhu roz-
poctu a jeho realizaci v dlsledku dlouhého schvalovaciho procesu (viz
kapitola ,Proces sestavovadni stdtniho rozpoétu®). Fiskdlni impuls, at uz
vpodobésnizeninebozvysSenirozpoctovéhosalda,pfichdzi¢astopozdéamuize
ekonomiku ddle destabilizovat. Nékteré vyzkumné prace? doklddaji, ze
vlady v Ceské republice nebyly v tomto sméru vyjimkou a p¥ilis se jim neda-
filo stabilizovat ekonomiku v pribéhu hospodatského cyklu.

Zatimco funkce alokac¢ni a redistribu¢ni spadaji jednoznaéné do kom-
petence volenych reprezentantd, ktefi v zastupitelské demokracii prosazuji
vétsinovou volbu obcanti, mtze byt z vySe uvedenych davodu zZadouci odsti-
nit stabiliza¢ni funkci od politického rozhodovani. Nezdvisld instituce by
na zakladé hodnoceni konjunkturalni situace a jejtho vyhledu rozhodovala
ozméné salda vefejnych rozpoétii a méla by k tomu prislu§né nastroje (napf.
pravomoc rozhodovat o velikosti zvySeni/snizeni sazby dané z pfijmu).
Vrealité je ale tento pozadavek obtizné naplnit, protoze stabiliza¢ni funkei
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nejde oddélit od zbylych dvou funkei. VI4ddy se ¢asto uchyluji k deficitnimu
financovani vefejnych sluzeb a transferd. Je proto nepravdépodobné, ze by
se politici dobrovolné ziekli ¢dsti svych pravomoci a nechali se omezovat
rozhodnutim nezdvislé instituce.

INSTITUCIONALNIi PROSTREDI

Velmi dilezitym prvkem v oblasti vefejnych financi je kvalita institucti,
které utvareji rozpoctovy proces. Protoze vlady nejsou sborem moudrych
a osvicenych politika s védeckymi hodnostmi v oblasti ekonomie a vefej-
nych financi, je dtlezité, aby existoval soubor jasné danych a vynutitelnych
pravidel upravujicich proces ptipravy, tvorby, projednani, schvalovani, rea-
lizace a kontroly plnéni vefejnych rozpoétli. Rozpoctové vysledky - saldo,
vySe vlddniho dluhu, efektivita poskytovani vefejnych sluzeb, velikost stat-
niho apardtu aj. - zdvisi na kvalité instituci. Ta je souborem formdlnich
(zdkony a pravni normy) a neformalnich instituci® (napf. postaveni minis-
tra financi v rozpoctovém procesu, davéryhodnost vlddy a jeji ucta k zdko-
num).

Formalni instituce ve vétsiné zemi, Ceskou republiku nevyjimaje,
zastfeSuje zakon o rozpoétovych pravidlech?, popf. jinak nazvany zdkon
(zdkon o rozpoctové discipliné apod.). Ten vytycuje fiskdlni cile, upravuje
pripravu rozpoétuy, jeho realizaci a kontrolu, stanovuje lhlty pro pfipravu
rozpoc¢tu, pravidla v pfipadé preferpani vydajl, vypadku rozpoétovych
prijmu nebo vyssich nez planovanych pfijmd, vymezuje pravomoci minis-
terstva financi a vlddy zasahovat do schvaleného rozpoétu apod. V Ceské
republice se statni rozpocet fidi zdkonem o rozpoétovych pravidlech.
Hospodareni dalSich slozek vefejnych rozpoétli (izemni rozpoéty, statni
fondy, privatizaéni fondy, zdravotni pojistovny) je upraveno samostatnymi
zakony. Pro kvalitu rozpo¢tového hospodareni jsou dulezité i dalsi zdko-
ny a pravni normy, napf. o vefejnych zakazkach, o partnerstvi vefejného
a soukromého sektoru, o rozpoc¢tovém uréeni dani, rozpoétovd skladba
a mnohé dalsi.

Do kategorie neformadlnich instituci patfi pfedev§im postaveni minis-
terstva financi pfi stanoveni fiskdlnich cila a v rozpoctovém procesu, pos-
taveni dalSich instituci (parlamentu pfi tvorbé, schvalovdni a kontrole
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rozpoctu, Nejvyssiho kontrolniho ufadu pfi kontrole plnéni rozpoétu), mira
fragmentace a autonomie® jednotlivych slozek vefejnych rozpoétt, fiskdlni
kultura vlady a respektovani formalnich instituci.

Ukazuje se naptiklad, ze fiskalni disciplinu a zdravé vefejné rozpocty
lépe dosahuji zemé s centralizovanym rozpoc¢tovym procesem. Centrali-
zaci lze ve fiskdlni oblasti zajistit dvojim zplisobem.® V zemich s jednoba-
revnou vladou je to prostfednictvim silnéjsiho postaveni vlady oproti par-
lamentu a v rdmci vlddy diky siln€ pozici ministra financi. Ten m4d ve vztahu
k ostatnim ministrm vétsi pravomoci pfi stanoveni fiskdlnich cild, vyda-
jovych ramct pro jednotlivd ministerstva a pfi kontrole plnéni rozpoctu
(tzv. delegaénipfistup). Vzemich s koali¢nivladou dosahujilepsich vysledku
zemé, ve kterych jsou fiskdlni cile zdvazné dohodnuty koali¢nimi partnery.
Jejich plnéni kontroluje ministr financi a parlament m4d silné postaveni
v rozpoc¢tovém procesu a kontrole jednotlivych kapitol (tzv. kontraktaéni
pristup). Ke zdravym a efektivnim vefejnym financim ddle prispiva u¢inna
parlamentni kontrola plnéni rozpoc¢tu, uéinnd a vladou respektovand
kontrola Nejvyssiho kontrolniho ufadu zaméfend na efektivitu nakladani
s vefejnymi prostfedky, omezeny pocet samostatnych slozek vefejnych
rozpoctd, vysoka fiskalni kultura vlady a respektovani zdkonta a pravnich
norem vladou.

Ceskd republika se vyznacuje kvalitnimi formdlnimi institucemi, které
se dostateéné rychle prizptisobuji svétovym trendim. Dokladem toho je
zakon o rozpoc¢tovych pravidlech, ktera se vztahuji na stdtni rozpocet.
Tato pravidla obsahuji povinnost vlady tvofit viceleté rozpocty. Stfedné-
dobé vydajové ramce jsou zavazné a lze je ménit pouze v zakonem jasné
definovanych pfipadech. Kladou dlraz na plnéni pldnovaného salda
(napf. vazani rozpoctovych prostfedk pfi nizsich nez rozpoétovanych pfi-
jmech, povinnost kompenzovat vys$si vydaje rozpoc¢tovymi usporami, vyme-
zeni rozpoctovych opatfeni) a pravidelné monitorovani plnéni rozpoctu
formou ¢tvrtletnich zprdv. Rozpoctova pravidla stanovuji i zdvazné lhuty
pro jednotlivé faze rozpoctového procesu. Nestanovuji ale fiskalni cile,
napt. povinnost stftednédobé vyrovnanych rozpoc¢ta. To je v kompetenci
vlady. Nekladou také pozadavky na efektivitu nakladani s vefejnymi pro-
stfedky (napt. zodpovédnost spravcui kapitol za dosazené vykony a vysledky).
Pravidla vztahujici se na statni rozpocet jsou celkové dostate¢né pfisna.
Avsak obdobné pfisnd pravidla se netykaji ostatnich subjektd spravujicich
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vefejné prostfedky (Gzemni rozpocty, statni fondy, privatiza¢ni fondy a dalsi
specidlni instituce).

VEétsi mezery existuji v oblasti neformdlnich instituci. V rozpoétovém
procesu se uplatiiuje delegaéni pristup, ktery je vhodny spiSe pro jedno-
barevné vlady. Vyznacuje se slabym postavenim parlamentu, ktery nema
vyznamnéj$i pravomoci zasahovat do ndvrhu rozpoétu’ a je prakticky
impotentni pfi kontrole rozpoc¢tu. Ministerstvu financi pfiznavaji rozpoc-
tova pravidla silné postaveni pfi pfipravé ndvrhu rozpoétu a jeho monito-
rovani. Navzdory tomu je pozice ministra financi pfi prosazovani navrhu
rozpodtu na vladé tradi¢né velmi slabd. Ministfi financi jsou zpravidla pre-
hlasovani koalici ostatnich ministrd, ktefi stupnuji svoje vydajové poza-
davky. Toto usporadani vede k vy§§im vydajim a rozpoc¢tovym schodkiim.

Dalsi slabinou je fragmentace vefejnych rozpocti a existence silnych
vydajovych center s vlastnimi vydajovymi zdjmy, kterd podléhaji méné ptis-
nym pravidlim (statni fondy, privatizaéni fondy a dalsi specialni instituce).
Jejich pocet ale v poslednich letech vyznamné klesd a transparentnost verej-
nych rozpo¢tt se zvysuje.

Nejvétsim problémem je fiskdlni kultura a povédomost o vyznamu zdra-
vych vefejnych financi pro uspésny hospoddisky rozvoj. Fiskalni kultura je
v Ceské republice nizk4. To se projevuje nejenom deficitnim hospodafenim,
ale také nedodrzovanim rozpoétovych pravidel, problémy se zaddavdnim
vefejnych zakdzek a neuctou k ndlezim Nejvyssiho kontrolniho ufadu. Z ne-
davné doby lze naptiklad dokumentovat ptipady, kdy vlada védomé obcha-
zela rozpoétovd pravidla a nerespektovala zdkon (nedodrzovani zavaznych
stfednédobych vydajovych ramcu pro pfipravu navrhu statniho rozpoctu
na rok 2006, nedodrzovani lhiit pro pripravu stdtniho rozpoétu).
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3. STRUKTURA VEREJNYCH ROZPOCTU €R

STRUKTURA VEREJNYCH ROZPOCTU

Jako vefejné rozpolty se oznacuji rozpocty instituci, které jsou sou-
¢asti vlddniho sektoru. Rozpocty slouzi k pldnovdni, zachycovdni a kon-
trole hospodarenti instituci, které je sestavuji. Rozpocty instituci vladniho
sektoru nejcéastéji obsahuji prehled prijma, vydaji a saldo za danou ¢aso-
vou jednotku. Tou je zpravidla rozpoétovy rok, ktery se v ptipadé CR kryje
s rokem kalenddfnim.

K zachyceni pi{jmt a vydajd se pouzivaji rizné statistické standardy.
Ty zdvaznym zpusobem definuji, co se rozumi pfijmem a vydajem, jak se
t¥idi, v jaky okamzik se zaznamendvaji atd. V CR slouzi k jednotnému tfi-
déni prijmu a vydaja tzv. rozpoétova skladba. Avsak kazdy stat miize pou-
zivat svou vlastni statistiku (vlastni rozpoctovou skladbu), proto pfijmy,
vydaje a saldo podle rozpoétové skladby nejsou vhodné k mezindrodnimu
srovnani. Za tim ucelem vznikly mezinarodné pouzivané statistické stan-
dardy. Jedna se o Vladni finan¢ni statistiku Mezindrodniho ménového
fondu (existuje ve starsi a novéjsi verzi — GFS 1986 a GFSM 2001) a Evrop-
sky systém uéti (ESA 95). Problémem pro uzivatele mize byt skuteénost,
zZe rlizné statistické standardy se navzajem lisi. Mimo jiné riznym zptso-
bem definuji, které jednotky a instituce patfi do vlddniho sektoru.

Nejlépe definuji vladni sektor ndrodni uéty, které sestavuje Cesky statis-
ticky utad a které se fidi standardem ESA 95. Sektor vladnich instituci tvori
ustfedni vladni instituce, fondy socidlniho zabezpeceni a mistni vladni
instituce. Ustfedni vlddni instituce lIze ddle délit na statni rozpocet, véetné
prispévkovych organizaci, a mimorozpoc¢tové instituce zahrnujici statni
fondy, privatiza¢ni fondy, neziskové organizace a dalsi instituce (viz obr. 1).

Ministerstvo financi v oficidlnich dokumentech® vykazuje vefejné roz-
pocty nejcastéji ve standardu vladni finanéni statistiky GFS 1986, kterd ma
ve srovnani s ndrodnimi ucty® (viz Obrazek 1) uzsi pokryti. Ve statistikach
v souladu s GFS 1986 nejsou souc¢dsti vldidniho sektoru napt. pfispévkové
organizace, neziskové organizace a dalsi specidlni instituce (CKA, PGRLF).
Hospodareni téchto jednotek se promitd ve vlddni finanéni statistice pouze

nepiimo, vysi dotace na ¢innost nebo thradou ztréty téchto instituci.
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OBRAZEK 1: STRUKTURA VLADNIHO SEKTORU €R

VlIadni sektor

Ustredni vladni Fondy socidlniho
instituce zabezpeceni

‘ Zdravotni ‘ ‘

Mistni viadni
instituce

Statni fondy

Statni rozpocet véetné
pojistovny

operaci na uctech NF

Kraje ‘
Dalsi specialni instituce PFispévkové organizace
(CKA, PGRLF) mistné zfizené
Neziskové organizace
(vetejné vysoké skoly)

Legenda: NF - Ndrodni fond, CKA - skupina Ceské konsolidaén{ agentury, PGRLF - Podptirny garanéni rolnicky a lesnicky fond.

Prispévkové organizace

Ustfednd ziizené Privatiza¢ni fondy

Graf 1 a Graf 2 zndzornuji relativni a absolutni velikost jednotli-
vych slozek vefejnych rozpoétll. Je patrné, ze pres statni rozpocet (véetné
Ndrodniho fondu) se rozd€luje pouze o néco vice nez polovina vefejnych
prostiedkd. Ostatni vefejné vydaje realizuji statni a privatiza¢ni fondy,
zdravotni pojiStovny a uzemni samosprdvy. Ostré politické a medidlni
pozornosti je pfitom vystaven pouze statni rozpocet. Uziti téméf poloviny
vefejnych prostfedk stoji mimo hlavni medidlni a politicky zdjem.

Rozpoctova skladba jakozto ndrodni metodika se pouziva pro zachyceni
prijmu a vydajii pouze omezeného poétu jednotek - organizaénich slozek
statu (tj. statni rozpocet) a statnich fondd. To neznamena, zZe rozpoctova
skladba je nevyznamnad. VeSkerd dokumentace k ndvrhu statniho rozpoctu
a jeho plnéni predkladand vladé a Poslanecké snémovné povinné sleduje
tfidéni podle rozpoctové skladby.

Stdtni rozpocet a Ndrodni fond

Statni rozpocet zabezpecuje financovani ¢innosti statu, zejména vertej-
nych sluzeb poskytovanych organiza¢nimi slozkami stdtu. Obsahuje oce-
kavané pfijmy a planované vydaje a v pfipadé rozpoctového deficitu i zptisob
jeho financovani. Na statni rozpocet je napojena vétSina jednotek vladniho
sektoru, jelikoZ z ného ziskavaji dotace prispévkové organizace, statni fondy
a dalsi mimorozpoctové instituce, zdravotni pojistovny, kraje a obce.
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GRAF 1: VYDAJE VEREJNYCH ROZPOCTU V ROCE 2005 (% CELKOVYCH VYDAJU)

Statni rozpocet vé. NF
54 %

Kraje a obce
25 %

Vefejné zdavotni pojisténi Statni privatizaéni fondy

Zdroj: Makroekonomickd predikce, MF CR, duben 2006.

GRAF 2: VYDAJE VEREJNYCH ROZPOCTU V ROCE 2005 (MLD. K&)

Pozndmka: Udaje jsou ve standardu GFS 1986. Aby nedoslo k nadhodnoceni objemu vydaji v disledku
vzajemnych dotaci mezi jednotlivymi slozkami vefejnych rozpoctd, byly z vydaja vylou¢eny neinvesti¢ni
a investi¢ni transfery rozpo¢tim stejné nebo jiné urovné vlady (tj. udaje jsou tzv. konsolidovany). Zdroj:
Makroekonomickd predikce, MF CR, duben 2006.

Na stdtni rozpocet se lze také divat jako na souhrn finanénich doku-
mentf, které zahrnuji zdkon o statnim rozpoc¢tu, podrobné rozpocty kapi-
tol a rozpis ukazatelll statniho rozpoctu. Ukazatele stdtniho rozpocétu
jsou jeho dlilezitou soucdsti, protoze podrobné stanovi, za co maji byt pro-
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stfedky statniho rozpoc¢tu utraceny. Tyto ukazatele jsou zdvazné a vldda se
od nich miiZze odchylit pouze za pfedem stanovanych podminek a v rdmci
vymezenych mantinelid (do 10 % hodnoty zavazného ukazatele - viz kapitola
sImplementace a plnéni stdtniho rozpo¢tu®). To znaéné omezuje moznost
vlady pouzit prostfedky v rozporu se zdkonem o statnim rozpoctu. Ukaza-
tele se d€li na souhrnné, priifezové a specifické. Souhrnné ukazatele, jak
napovidd ndzev, stanovi celkové pfijmy a vydaje kapitoly. Prafezové uka-
zatele se pouzivaji napfi¢ vSemi rozpoétovymi kapitolami a urcuji objem
prostfedki na vybrané vydaje (napf. platy zaméstnanci, vydaje na vyzkum

a vyvoj). Specifické ukazatele se pro kazdou kapitolu 1isi a vymezuji vydaje

na sluzby, které jednotlivd ministerstva nebo ostatni kapitoly poskytuji.

Napft. specifickym ukazatelem v kapitole ministerstva prdce a socidlnich

véci jsou vydaje na dichody, vydaje na ddvky statni socidlni podpory, vydaje

na aktivni politiku zaméstnanosti a dalsi.

+ Prfijmy a vydaje statniho rozpoctu se ¢leni podle kapitol. Stdtni rozpo-
¢et v roce 2006 tvofilo 41 rozpoctovych kapitol. Ty lze rozdé€lit do ¢tyf
skupin:

+ kapitoly, jejichz rozpocet nemuze byt podle rozpoctovych pravidel
vladou zménén,©

« vlada a ministerstva,

+ samostatné instituce'’ a

 kapitoly zvlastni povahy (VSeobecnd pokladni sprdava, Operace stdtnich

finan¢nich aktiv, Statni dluh).

Kapitola VSeobecnd pokladni sprava (VPS) sdruZuje pfijmy a vydaje
stdtniho rozpoétu, které maji vSeobecny charakter a nelze je ptiradit zddné
kapitole. Ddle do této kapitoly spadaji i vydaje, které sice 1ze priradit nékteré
z kapitol, ale jejich vySe neni v dob€ schvalovdni rozpoc¢tu presné zndma.
Z povahy véci je soucasti kapitoly VPS i tzv. vladni rozpoctova rezerva
na nepredvidané vydaje. Kapitolu Stdtni dluh tvofi pfijmy a vydaje spojené
s obsluhou a s umofovanim stdtniho dluhu (droky, vydané dluhopisy).
V kapitole Operace stdtnich finanénich aktiv jsou sledovdny penézni
operace a pohyby na uétech statnich finanénich aktiv (pfijaté uroky, nakup
akcii a majetku). Spravcem vSech tfi kapitol je ministerstvo financi.

Za ucelem spravy prostfedkl z Evropské unie (pfedvstupni nastroje,
strukturdlni fondy) a v souladu s pozadavky EU na zajiSténi kontroly
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nakldddni s témito prostfedky byl vytvofen Narodni fond (NF). Pfijjmem
NF jsou prostfedky z EU a vydajem finanéni realizace rdznych projektd,
na néz jsou tyto prostiedky uréeny. NF je soubor bankovnich uétt, za které
je odpovédné ministerstvo financi. V rozpoc¢tové dokumentaci (zdkon
o stanim rozpo¢tu) neni NF soudasti staitniho rozpoc¢tu, ale v mezinarodné
pouzivanych statistikdch se k nému priélenuje.

Krom¢ vefejnych sluzeb poskytovanych organizaénimi slozkami statu
jsou nékteré vefejné sluzby poskytovdny tzv. prispévkovymi organi-
zacemi (PO). Tyto jednotky maji své vlastni rozpocty, vlastni bankovni ucty
a ponechdvaji si pfijmy z vlastni ¢innosti. Na statni rozpocet jsou napojeny
dotacemi, které z ného dostavaji, popf. do ného odvadéji ptipadné prebytky.
Pokud dotace ze stdatniho rozpoctu kryji vice nez 50 % ndkladi, jsou PO
povazovany za soucast vladniho sektoru. Hlavni skupinu PO tvoi{ jednotky
poskytujici sluzby v oblasti kultury (napf. muzea, galerie, ustavy pamatkové
péce), zafizeni poskytujici zdravotni péci a zatizeni zajistujici vzdélavandi,

sport a zdjmovou ¢innost.

Mimorozpoctové instituce

Nézev mimorozpoctové instituce byva pouzivan pro oznadeni instituci,
které nejsou souédsti stdtniho rozpoétu (obdobné jako prispévkové orga-
nizace nebo Narodni fond) a na néz nejsou rozpoétovymi pravidly kladeny
tak pfisné pozadavky (na rozdil od PO a NF). Mimorozpoétové instituce lze
podle pravniho zakladu rozdélit na statni fondy, privatiza¢ni fondy, nezis-
kové organizace a specidlni instituce.

Moznost zfizovat statni fondy ddvaji vladé rozpoctova pravidla. Statni
fond lze zalozit pouze na zdkladé zdkona, ktery vymezi jeho prijmy, vydaje
a zplsob financovdni spravnich vydaji. V soucasnosti piisobi v CR Sest
stdtnich fond@:* Stdtni fond Zzivotniho prostfedi, Stdtni fond kultury,
Statni fond pro podporu a rozvoj ¢eské kinematografie, Statni zeméd¢€lsky
intervenéni fond, Statni fond dopravni infrastruktury a Stdtni fond roz-
voje bydleni. Oblast ¢innosti je dostate¢né zfejmd z nazvu jednotlivych
fondd. Fondy sestavuji rozpocet, ktery obsahuje odhadované pfijmy, pla-
nované vydaje a zptsob financovani deficitd. Pfijmy a vydaje se, stejné jako
ve statnim rozpoctu, ¢éleni na zdkladé rozpoctové skladby (viz ddle kapitola
sRozpoctova skladba“).

Privatiza¢ni fondy byly zfizeny v souvislosti s organizaénim zajisténim
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privatizaéniho procesu. V CR vystupovaly dva privatizaéni fondy: Fond
narodniho majetku (FNM) a Pozemkovy fond Ceské republiky (PF). FNM
byl jakozto pravnicka osoba k 1. lednu 2006 zrusen. Mél na starosti proces
privatizace statniho majetku, z ¢ehoz plynul i hlavni zdroj pfijmt fondu.
Privatiza¢ni pfijmy byly uréeny na odstranéni ekologickych skod vazicich se
na privatizované podniky, na uhradu ztrat plynoucich z o¢isténi bilanci pri-
vatizovanych bank a na dotace statnim fondiam (SFDI a SFRB). Prostiedky
FNM presly po¢inaje rokem 2006 na stat a spolu s budoucimi ptijmy z pro-
deje privatizovaného majetku jsou vedeny na zvlastnich uétech ministerstva
financi. Nejsou souédsti statniho rozpoctu a Ize je pouzit pouze na zako-
nem definované ucely. FNM tak sice pfestal existovat jako pravnickd osoba,
ale fakticky existuje naddle jako souhrn samostatnych Géti oddélenych od
statniho rozpoctu. Pozemkovy fond je zodpovédny za privatizaci zeméde€l-
ské pudy a jeho hlavni vynosy plynou z prodeje a prondjmu statni ptady. PF
by mél byt na zaklad€ rozhodnuti vlady zrusen k 31. prosinci 2009. PF ma
vlastni finan¢ni a uéetni vykazy a nefidi se rozpoétovou skladbou. Jeho
provozni rozpocet schvaluje snémovna.

Do skupiny mimorozpocétovych instituci patfi dalsi specifické instituce.
Jednd se o Podptirny a garanéni rolnicky a lesnicky fond (PGRLF) a Ceskou
konsolidaéni agenturu (CKA). PGRLF poskytuje urokové dotace a zaruky
za Uvéry v oblasti zemédé€lstvi a lesnictvi. K financovani téchto programi
jsou urceny vynosy z portfolia akcii ve vlastnictvi fondu a dotace z minister-
stva zemédélstvi. CKA je transformaéni instituci, kterd se zabyva spravou
a realizaci nekvalitnich aktiv zejména bankovniho sektoru. Jeji aktivity
(resp. ztrdta z nich plynouci) jsou financovany dotacemi ze stdtniho roz-
pocétu a FNM. CKA by méla zaniknout k 31. prosinci 2007.

Neziskové instituce (NZI) jsou kontrolované vlddou a financované
ze statniho rozpoctu, ac¢koliv z pravniho hlediska jde o nestatni subjekty.
Ze statistického hlediska (ESA 95) jsou z divodu napojeni na statni rozpo-
cet klasifikovdny jako soucdst vladniho sektoru. Do skupiny neziskovych

instituci ve vladnim sektoru patii vefejné vysoké skoly.

Fondy socidlniho zabezpecent

Fondy socidlniho zabezpeéeni v CR zahrnuji rozpoéty vefejnych zdravot-
nich pojistoven, z nichz nejvétsi a nejvyznamnéjsi je VSeobecna zdravotni
pojistovna. Zdravotni pojistovny uhrazuji zdravotni sluzby, které cerpaji
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jejich pojisténci (napf. v nemocnicich), 1éky a dalsi sluzby. Pfijmy zdravot-
nich pojiStoven plynou z pojistného na zdravotni pojisténi.

Kraje a obce

V Ceské republice je 14 krajii a cca 6 300 obci. Kraje a obce maji vysoky
stupenl samostatnosti. Finanéni nezavislost plyne z podilu na inkasu vybra-
nych dani. Ty zajistuji krajim a obeim znaény objem vlastnich pfijmd, ktery
v roce 2005 dosahoval vice nez 70 % pfi{jmil obci a cca 40 % prijmua kraja.
Kraje i obce se podileji na inkasu dan€ z pfidané hodnoty, dané z pfijmu
fyzickych a prdvnickych osob a dané z nemovitosti (pouze obce). Zbytek
prijmi tvofi pfijmy z poplatk a dotace ze statniho rozpocétu. Piiprava roz-
po¢tl, hospodareni s prostfedky a kontrola naklddani s prostfedky se rid{
zakonem ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoétt.
Prévni uprava tykajici se Uzemnich samosprav je velmi blizkd rozpo¢tovym
pravidlim vztahujicim se na stdtni rozpocet.

Obce i kraje mohou zfizovat prispévkové organizace. Pro zafazeni pfi-
spévkovych organizaci (PO) do vladniho sektoru plati stejna pravidla
jako pro PO ustfedné ziizené, tj. kritérium vice nez 50 % uhrady ndkladt
z krajskych a obecnich rozpoc¢td. Nejvyznamnéjsimi pfiklady PO jsou zafi-
zeni v oblasti zdravotnictvi (napf. hygienické stanice), dlouhodobé péce
(napf. lé¢ebny dlouhodobé nemocnych), kultury (napf. muzea, divadla,
knihovny), vzdélavani (zdkladni a stfedni Skoly) atd.

ROZPOCTOVA SKLADBA

Rozpoctova skladba pfedstavuje jednotné tfidéni pfijma a vydaja, které
se podle rozpoctovych pravidel (zdkon ¢. 218/2000 Sb.) a rozpoctovych
pravidel uzemnich rozpo¢tili (zakon ¢. 250/2000 Sb.) uplatiiuje ve statnim
rozpoétu, v rozpoétech statnich fondd a rozpoétech obci a krajl. Ridi se
ji i erpani rezervniho fondu, pohyby na uctech statnich finan¢nich aktiv
a penézni operace spojené s fizenim likvidity statniho rozpoétu. Rozpocto-
vou skladbu stanovi ministerstvo financi vyhldaskou.

Ostatni jednotky vladniho sektoru pouzivaji pro zaznamendvani hos-
podatskych operaci vykaz zisku a ztrat (pfispévkové organizace, neziskové
organizace, PF, CKA a PGRLF) ¢i statistickd Setfen{ (zdravotni pojistovny).
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Rozpocdtova skladba tfidi pfijmy a vydaje z hlediska odpovédnostniho,
druhového a odvétvového (v ekonomické praxi ¢astéji oznacované jako
funkéni hledisko). Z hlediska odpovédnostniho se tfidi pfijmy a vydaje stat-
niho rozpoétu podle kapitol. V ramci druhového élenéni se pfijmy a vydaje
d€li na tfidy, seskupeni polozek, podseskupeni polozek a polozky. Odvét-
vové tfidéni pracuje se skupinami, oddily, pododdily a paragrafy vydaja.

Rozpocdtova skladba je blizka mezindrodné pouzivané vladni finanéni
statistice ve formatu GFS 1986. Znaéné vsak zaostala za poslednim vyvo-
jem v oblasti statistiky. Jejim slabym mistem je, ze netfidi pfijmy a vydaje
v souladu s novejSimi mezindrodné uzndvanymi standardy (jako GFSM
2001 nebo ESA 95). Pfijmy a vydaje obsahuji polozky, které jsou spojené s fi-
nancovanim a jako takové by nemély byt souc¢dsti standardné definovanych
prijmu a vydajt (napft. splatky ptjéek, ptijmy z prodeje akcii a majetkovych
podilt apod.). Zahrnuti téchto polozek do ptijmu a vydaja zkresluje rozpoc-
tové saldo a nepodava vérny obraz o hospodareni stdtu. Navic se rozpocétova
skladba tykd pouze transakei (pfijmovych a vydajovych) a nevztahuje se na
rozvahové polozky (aktiva a zavazky). Na omezenou vypovidaci schopnost
vlddnich uctd upozornovala kapitola ,Vefejné vydaje: problémy s prtihled-
nosti“ v prvni éasti publikace.

Obrézek 2 ukazuje zjednodusené druhové élenéni pfijmd, vydaja a finan-
covani. Jsouv ném zobrazeny pouze vybrané prijmy, vydaje a financovani do
urovné tzv. podseskupeni poloZek. Clenéni do trovné jednotlivych polozek
jsme z prostorovych diivodl vynechali. K oznadeni se pouziva ¢étyfmistny
¢iselny kdd, ptiéemz prvni éislo indikuje tfidu, druhé seskupeni polozek,
treti podseskupeni polozek a ¢tvrté konkrétni pfijmovou nebo vydajovou
polozku.

OBRAZEK 2: DRUHOVE CLENENI PRIJMU A VYDAJU

TFida Seskupeni Podseskupeni Nazev
DANOVE PRIJMY

Dané z pFijmu, zisku a k

ovych vynosQ

Dané z pfijmu fyzickych

Dané z pfijma pravnick

msku

12 Dané ze zbozi a sluzeb

Obecné dané ze zbozi a b“v tuzemsku

Zvlastni dané a poplatk '(‘Jil‘ a sluzeb v tuzemsku
13 Dané a poplatky z vybr, nnosti a sluzeb

Dané a poplatky z prov torovych vozidel

Poplatky a odvody v ob votniho prostfedi

Mistni poplatky z vybra nosti a sluzeb

Ostatni odvody z vybra nosti a sluzeb

n2

Ttida

Seskupeni

Podseskupeni

VEREJNE ROZPOCTY A ROZPOCTOVY PROCES V CESKE REPUBLICE

Nazev

136

Spravni poplatky

Dané a cla za zbozi a sl zahranic¢i

Majetkové dané

151

Dané z majetku

152

Dané z majetkovych a k ych pfevodl

Pojistné na socidlni zabe ni, pfispévek na statni

pol. zaméstnanosti a vef:

zdravotni poj.

161 a

Pojistné na socialni zab

i a prispévek na statni

162

politiku zaméstnanosti

163

Pojistné na verejné zdr jisténi

Ostatni dafiové pFijmy

NEDANOVE PRiJMY

21

vody pfebytkl organizaci

PF¥ijmy z vlastni ¢innosti a

s pfimym vztahem

PFijmy z vlastni ¢innost

Odvody pfebytkl orga Fimym vztahem

PFijmy z pronajmu maje

PFijmy z urokl a realiza ¢niho majetku

Soudni poplatky

22

Pfijaté sankéni platby a transferd

23

PFfijmy z prodeje nekap

o majetku a ostatni

nedafnové pfijmy

24

PFijaté splatky puajéeny: fedka

KAPITALOVE PRIJMY

31

P¥ijmy z prodeje dlouhodobého majetku a ostatni

kapitdlové pfijmy

32

PFijmy z prodeje akcii a ovych podila

PRIJATE DOTACE

41

Neinvestiéni pfijaté do

42

Investi¢ni pFijaté dotac

BEZNE VYDAJE

50

Vydaje na platy, ostatn

za provedenou praci a po,

501

Platy

502

Ostatni platby za prove raci

503

Povinné pojistné place tnavatelem

51

Neinvestiéni ndkupy a ci vydaje

513

Nakup materiadlu

514

Uroky a ostatni finanén

515

Nakup vody, palivaen

516

Nakup sluzeb

Ostatni ndkupy

Poskytnuté zalohy, jisti ky a vladni uvéry

52

Neinvestiéni transfery podnikatelskym subjektim

a neziskovym organizacim

53

Neinvestiéni transfery latby rozpoé&tim

54

Neinvestiéni transfery stvu

541

Socialni davky

542

Nahrady placené obyva

549

Ostatni neinvesti¢ni tra byvatelstvu

55

Neinvestiéni transfery niéi

56

Neinvestiéni pijéené p y

57

Neinvestiéni pfevody N u fondu

59

Ostatni neinvestiéni vy

KAPITALOVE VYDAJE

13
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T¥ida Seskupeni Podseskupeni Nazev
61 Investi¢ni ndkupy a souvisejici vydaje
"""""""""""""""" 611 Porizeni dlouhodobého'H;H‘r;\g‘tného majetku
612 Porizeni diouhodobého hmotného majetku
613”” N Pozemky
62 ) Nakup akcii a maietkov"“
63 Investiéni transfery
64 Investiéni pljéené pro
67 ) Investiéni pfevody Nér(')‘c'i
" FINANCOVANI
81 ) Financovani z tuzemskam
8n ‘ Kratkodobé financova'm:“
812'“‘ Dlouhodobé financova’n'lj'
82 ‘ Financovani ze zahran
821 Kratkodobé financovan
822 Dlouhodobé financova
89

Opravné polozky k pené

operacim

OBRAZEK 3: ODVETVOVE CLENEN{ PRiJMU A VYDAJU

TFida oddil
1 ZEMEDELSTVI A LESNf HOSPODARSTVI
10 Zemédélstvi a lesni hospodarstvi
2 PRUMYSLOVA A OSTATN{ ODVETVi HOSPODARSTVI
21 Primysl, stavebnictvi, obchod a sluzby
22 Doprava
23 Vodni hospodafstvi
24 Spoje
25 Vseobecné hospodarské zalezitosti a ostatni ekonomické funkce
3 SLUZBY PRO OBYVATELSTVO
31a32 Vzdélavani
33 Kultura, cirkve a sdélovaci prostifedky
34 Télovychova a zajmova ¢innost
35 Zdravotnictvi
36 Bydleni, komunalni sluzby a tzemni rozvoj
37 Ochrana zivotniho prostfedi
38 Ostatni vyzkum a vyvoj
4 SOCIALN{ VECI A POLITIKA ZAMESTNANOSTI
41 Davky a podpory v socidlnim zabezpeceni
42 Politika zaméstnanosti
T¥ida oddil
43 Socialni péce a pomoc a spole¢né ¢innosti v socidlnim zabezpeceni
a politice zaméstnanosti
5 BEZPECNOST STATU A PRAVNI OCHRANA
51 Obrana
52 Civilni pfipravenost na krizové stavy
53 Bezpecnost a vefejny poradek
54 Pravni ochrana
55 Pozarni ochrana a integrovany zachranny systém
6 VSEOBECNA VEREJNA SPRAVA A SLUZBY
61 Statni moc, statni sprava, Uzemni samosprava a politické strany
62 Jiné verejné sluzby a ¢innosti
63 Financ¢ni operace
64 Ostatni ¢innosti
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Odvétvové tfidéni ilustruje Obrazek 3. Ten zachycuje odvétvi, z nichz
pochdzeji ptijmy vefejnych rozpoctli a do nichz smétuji vefejné prostiedky.
Odvétvové tfidéni se nepouzivd pro danové prijmy. Pro ndzornost je uve-
deno élenéni pouze na urovni skupin a oddili.

ZAKLADNi UKAZATELE VEREJNYCH ROZPOCTU ¢R

Za zakladni ukazatele vefejnych rozpoc¢tti mizZeme povazovat piijmy,
vydaje, saldo a dluh vladniho sektoru. Pfijmy jsou veSkeré prostfedky, které
byly v daném roce odvedeny do vefejnych rozpoctd. Jedna se o souhrn pro-
stfedkd, které vlada odéerpala z ekonomiky predev§im v podobé dani.
Tyto prostfedky pak do ekonomiky vraci ve formé vydajt. Platci do statni
pokladny nejsou zpravidla totozni s prijemci vefejnych penéz a dochdzi
tak k pfijmové redistribuci. Pokud pfijmy vefejnych rozpoc¢t nedostacuji
na uhradu vydaj, musi si vldda na jejich realizaci ptijcit. V takovém pripadé
je saldo pfijmu a vydaji negativni a vznika deficit. Protoze deficity financuje
vldda zpravidla pdjékami nebo emisi dluhopisu, zvySuje se o vysi deficitu
vladn{ dluh. Vlddni dluh odrdzi minulé hospodafeni vlady a zjednodusené
ho lze vyjddrit jako souéet veskerych minulych deficita.

Z ekonomického hlediska neni diilezita absolutni vyse pf{jmu, vydaja,
deficitu a dluhu v mld. K¢, ale jejich velikost ve vztahu k produkénim moz-
nostem ekonomiky. Obvykle se tyto veli¢iny vyjadfuji v poméru k hrubému
domdcimu produktu (HDP), ktery méfi hodnotu veskerého zbozi a sluzeb
vyrobenych na uzemi daného statu za jeden rok. Poméfovani veli¢in k HDP
je v ekonomickych analyzdch bézné. Naptiklad podil vydaji vefejnych
rozpoc¢td na HDP vyjadfuje, jakou ¢ast vytvofeného produktu vlada pferoz-
déluje.

Graf 3 znazornuje vyvoj pfijmu a vydajt v podilu na HDP v letech 1996
az 2005. V Case je zfejma tendence k rstu pfijmi v podilu na HDP a k vét-
$imu pferozdélovani. Do roku 2003 byl navic rast pfijmu a vydaja dopro-
vdzen prohlubovdnim deficitu vefejnych rozpocta (Graf 4). V roce 2003 ale
vldda ptijala strategii fiskdlni konsolidace a deficit postupné snizuje. Udaje
v grafech 3 az 6 jsou ve standardu ESA 95, ktery je vhodnéjsi pro mezina-
rodni srovndni. Ze srovnani se zemémi EU vyplyva, Ze velikosti vladniho
sektoru (podil vydaji na HDP) se CR fadi k zemim s men§im podilem vldd-
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niho sektoru. Pro kulturni a geografickou blizkost jsme zvolili srovnani
se zemeémi EU. V globdlnim kontextu se ale zemé EU (s vyjimkou Irska
a pobaltskych ekonomik) vyznacuji spiSe vyssim rozsahem pferozdélovéani.
S timto védomim musime posuzovat velikost vladniho sektoru v CR. V roce
2004 dosahoval podil vydaji vefejnych rozpoéti na HDP 44,3 %. Vlada tedy
prerozdélovala téméf polovinu vytvofeného produktu. I kdyZ CR v porovna-

ni se zemémi Evropské unie pferozdé€luje méné, vykazuje vétsina zemi na

GRAF 3: PRIJMY A VYDAJE VEREJNYCH ROZPOCTU V LETECH 1996 - 2005 (% HDP)
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Zdroj: CSU.

GRAF 4: SALDO VEREJNYCH ROZPOCTU V LETECH 1996 - 2005 (% HDP)
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Zdroj: CSU. Pozndmka: Udaje jsou ve standardu ESA 95.
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podobném stupni ekonomického rozvoje nizsi prerozdélovani (Slovensko,
Polsko, Spanélsko, Estonsko, Loty$sko, Litva). Ze zemf se srovnatelnou eko-
nomickou vykonnosti ma vétsi vladni sektor Slovinsko, Madarsko, Por-
tugalsko a Recko. Vzhledem k dosazenému stupni ekonomického rozvoje
lze velikost vlddniho sektoru povazovat spiSe za mirn€ nadprimeérnou.
Vysivladniho dluhu se Ceskd republika fadi k zemim s niz§im zadluzenim.
V roce 2004 dluh vefejnych rozpoéti dosahoval 30,6 % HDP.

GRAF 5: PRIJMY A VYDAJE VLADNIHO SEKTORU V ROCE 2004 (% HDP)
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Zdroj: Eurostat, databdze New Cronos.

GRAF 6: KONSOLIDOVANY DLUH VLADNIHO SEKTORU V ROCE 2004 (% HDP)

10

100

90

80

70

60

50

40

EE LU LV LT IE SI CZ UK SK DK PL FI ES SE NL HU PT AT FR DE CY MT BE IT GR

Pozndmka: Udaje jsou ve standardu ESA 95. Stéty jsou v grafech fazeny podle vyse daného ukazatele, v Grafu 5 podle vyse vydaji.
Zdroj: Eurostat, databdze New Cronos.
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STRUKTURA PRiJMU A VYDAJU VEREJNYCH ROZPOCTU €R

Prijmovou stranu rozpoc¢td plni danové pfijmy, nedanové a kapitalové
prijmy a pfijaté dotace. Datlové pfijmy tvori dan€ ze zbozi a sluzeb, dané
z ptijmu fyzickych a pravnickych osob, pojistné a ostatni danové pfijmy
(dan dédicka, darovaci, z pfevodu nemovitosti a dan z nemovitosti). V roce
2005 se prijmy plynouci do vefejnych rozpoctu (ve standardu GFS 1986)
pohybovaly na urovni 1183 mld. K¢é.

Danové prijmy zajistuji pfes 90 % pi{jmu vefejnych rozpoctu (Graf 7).
V roce 2005 prekrodily édstku biliéonu korun a ¢inily 1060 mld. K¢ (Graf 8).
Nejvétsi dani je pojistné na socidlni zabezpecéeni a zdravotni pojisténi.
Pojistné se v roce 2005 podilelo na celkovych pfijmech plnymi 36 %. I kdyz
nesevnazvuoznaceni,pojistné jedna se o dan. Systém socidlniho zabezpe-
¢eniazdravotniho pojisténije povinny a neposkytuje jeho u¢astnikim ekvi-
valentni plnéni (odvijejici se od vyse zaplacenych piispévk). V Ceské repub-
lice je vypocet ddvek v systému socidlniho zabezpeceni (ddchody a nemo-
censka) nastaven tak, ze jedinctim s nizkymi pfijmy poskytuje vyrazné vyssi
procentni nahradu platu nez jedinctim s vysokymi pf{jmy. Obdobné vysoka
mira solidarity se uplatiiuje i v systému zdravotniho pojisténi. Druhym nej-
vyznamnéjs$im prijmem jsou s 29 % podilem dané ze zbozi a sluzeb, zahr-
nujici celou fadu dani a poplatkd - dan z pfidané hodnoty, spotfebni dané
(z uhlovodikovych paliv a maziv, tabakovych vyrobkd, lihu), silniéni dan,
dalniéni poplatek, poplatky za znecisténi Zivotniho prostfedi, spravni
poplatky, mistni poplatky aj. Dan€ z pfijmu fyzickych a prdvnickych osob
tvori 25 % prijmu. Z ekonomického hlediska je dilezitou informaci podil
dani uvalenych navyrobni faktory (prdci a kapital). Prace a kapital jsou v CR
zatizeny dani z pfijmu a pojistnym, které spole¢né plni pfijmovou stranu
z 61 %. Podil téchto dani je v CR velmi vysoky.

Box 1: Danové pFijmy na jednoho obcana

Kdyz hovorime o celkovém inkasu dani, pohybujeme se v ¢astkach na drovni
desitek ¢i dokonce stovek miliard korun. Tyto ¢astky jsou pro vétsinu z nds obtizné
predstavitelné. Pro ilustraci je pfevedeme je na jednoho obcana. Ne vSechny
dang, které plynou do vefejnych rozpoétdl, plati domacnosti. Radu dani odvadéji
firmy (zejména dan z pfijmu pravnickych osob, ¢ast pojistného, DPH, spotfebnich
dani, majetkovych dani a poplatkd). Firmy oviem promitaji dané do ceny svych
produktl a v kone¢ném dUsledku tak dané dopadaji na obc¢ana. Jeden obcan
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Ceské republiky v prliméru za rok 2005 (véetné déti a diichodcl) prispél statu
¢astkou 103 408 K¢, tj. cca 8 620 K& mésicné. Z toho predstavovala:

. dan z prijmu fyzickych osob 13 894 K¢ (tj. 1158 K& mésicné),

. pojistné 40 595 K¢ (tj. 3383 K& mésicné),

. dan z pridané hodnoty 20 183 K¢ (tj. 1682 K& mésicné),

. spotfebni dané 10 785 K¢ (tj. 899 K& mésicné),

. majetkové dané 1275 K¢ (tj. 106 KE mésicné),

. dan z prijmu pravnickych osob 14 128 K¢ (tj. 1177 K& mési¢né),

. ostatni dané a poplatky 2548 K¢ (tj. 212 KE mésicné).

Na nedanové a kapitdlové pfijmy pfipadd 6 % celkovych pfijma. Mezi
nedanové prijmy se fadi pfijmy z prondjmu, pfijaté uroky, dividendy
z majetkovych ucasti stdtu, odvody prispévkovych organizaci, pfijmy
z poskytovani sluzeb apod. Kapitdlové pfijmy plynou z prodeje majetku,
nehmotnych aktiv a pozemku. Posledni vétsi polozkou jsou prijaté dotace,
které dosahovaly 3 % pfijmu. VétSina pfijatych dotaci pochazi ze zahra-
ni¢i od nadnarodnich instituci, zejména od Evropské unie. Do budoucna
se bude ptijem dotaci z EU jesté ddle zvySovat, protoZe CR bude éerpat ros-
touci objem prostfedkt ze strukturalnich fond® a Fondu soudrznosti.

Vydaje vefejnych rozpoctd jsme rozclenili do Sesti skupin. V roce
2005 bylo z vefejnych rozpoctl utraceno 1262 mld. K¢ (Graf 10). Nejvice
prostfedku bylo vynaloZeno na transfery obyvatelstvu. Domacnosti ziskaly
z vefejnych rozpo¢tl diichody, nemocenskou, socidlni ddvky a dalsi trans-
fery (statni podpora stavebniho spofeni, pfispévek statu na penzijni pfipo-
jisténi, prispévek na thradu uroku z hypoték aj.) a zdravotni péci v cel-
kové hodnoté 537,5 mld. K¢, neboli 43 % vydajli. Ostatni bézné transfery ¢inily
25 %, tj. 309,4 mld. K¢. Do této kategorie patfi dotace pfispévkovym orga-
nizacim, jejichz sluzby z velké ¢asti spotfebovavaji také domacnosti (vzdé-
lani, kultura, péce o postizené obc¢any apod.), dotace podniktim a finanénim
institucim (zemédélcim, na podporu exportu, ztraty z o¢isténi bilanci bank
apod.) a transfery do zahraniéi (zejména platby do rozpo¢tu EU).

Mzdy a platy rozpoctovych organizaci predstavovaly 7 % vydajd. Jde
o relativné nizky podil, nebot nezahrnuje mzdy a platy zaméstnanca
prispévkovych organizaci a v sektoru zdravotni péce.** Velka ¢dst vydaju,
konkrétné 10 %, sméfuje na zajisténi chodu ministerstev, mistnich a

krajskych ufadt, statnich fond® atd. Jde o nakupy zbozi a sluzeb v po-
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GRAF 7: PRIJMY VEREJNYCH ROZPOCTU V ROCE 2005 (% CELKOVYCH PRIJMU)

Dané za zbozi
\ asluzeb
29 %

Ostatni danové pfijmy
9

Pojistné 1%

36 % Nedariové a kapitalové pfijmy

6%

Prijaté dotace
3%

Dané z pFijmu
25 %

Poznamka: Udaje jsou ve standardu GFS 1986. Z p{jm byly vylouéeny splétky ptijéek, které predstavuji finanéni operace. Zdroj: MF CR, duben 2006.

GRAF 8: PRIJMY VEREJNYCH ROZPOCTU V ROCE 2005 (MLD. K&)

Poznamka: Udaje jsou ve standardu GFS 1986. Z ptijmu byly vylou¢eny splétky ptjéek, které predstavuji finanéni operace. Zdroj: MF CR, duben 2006.

dobé elekttiny, vytapéni, kanceldfskych pottfeb, oprav a udrzby budov atd.
Uroky zaplacené ze stdtniho dluhu dosahovaly 2 % vydajd, tj. 26,3 mld.
Ké. Uroky z vlddniho dluhu se v CR pohybuji na relativné nizké drovni.
To je dano stdle jesté nizkou vysi vladniho dluhu a velmi nizkymi droko-
vymi sazbami. Uroky pfedstavuji mandatorni vydaj (viz kapitola ,Manda-
tornivydaje statniho rozpoé¢tu*), ktery musivldda hradit. Cim vyssi je viadni
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GRAF 9: VYDAJE VEREJNYCH ROZPOCTU V ROCE 2005 (% CELKOVYCH VYDAJU)
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Pozndmka: Udaje jsou ve standardu GFS 1986. Z ptijmt byly vylouceny splétky ptjéek, které predstavuji finanéni operace. Zdroj: MF CR, duben 2006.

GRAF 10: VYDAJE VEREJNYCH ROZPOCTU V ROCE 2005 (MLD. KC)

Poznamka: Udaje jsou ve standardu GFS 1986. Z vydajt byly vyloueny poskytnuté pujéky, které predstavuji finanéni operace. Zdroj: MF CR, 2006

dluh, tim vys$i jsou urokové platby a tim méné prostfedki zbyva na soci-
alnivydaje, vzdélani, zdravotnictvi, investice do infrastruktury atd. Je proto
v zdjmu obéant, aby vldda nehospodarila trvale s deficity a aby se prilis
nezadluzovala. Vysoké deficity a hospodafeni na dluh sice vladé umoznuji
docasné zvysit objem poskytovanych vefejnych sluzeb, ale za cenu jejich
trvalého snizeni v budoucnu.

121



PRUHLEDNY STATNI ROZPOCET?

Velka cast vydajli, 13 %, jde na investice. Kapitdlové vydaje nejcastéji
sméruji na vystavbu silnic a ddlnic, éisticek odpadnich vod, §kol, sporto-
vist, nemocnic atd. Se vstupem CR do EU se na financovani kapitdlovych
vydaji ¢im dél tim vétsi mérou podileji prostfedky z rozpoctu EU (struk-
turdlni fondy a Fond soudrznosti). Lze o¢ekavat, Ze kapitdlové vydaje budou
jesté po néjakou dobu tvofrit velkou ¢ast vydaji. Teprve v okamziku, kdy
bude dosazeno mezindrodné srovnatelné vybavenosti ekonomiky fixnimi
aktivy (hustota ddlni¢ni sité, kvalita silnic nizsich tfid, pokryti mést
aobci ¢istickami odpadnich vod atd.), bude zastoupeni investic ve vefejnych
vydajich klesat.

MANDATORNI VYDAJE STATNiHO ROZPOCTU

Znacéna pozornost je na vydajové strané rozpoctli vénovana tzv. man-
datornim vydajim. Jednd se o zdkonem preduréené vydaje, které musi
vldda uhradit, nema-li se dostat do stfetu se zakonem, popf. jinou pravni
normou. Jestlize rozpoctovd pravidla stanovi, Ze na penézni prostfedky
statniho rozpoc¢tu neni pravni narok, neplati to pro mandatorni vydaje.
Pokud byvldda chtéla prestat hradit néktery z mandatornich vydaji, musela
by zménit prislusny zdkon. Zména zakona ale vyzaduje dlouhy legislativni
proces, vétSinovy souhlas Poslanecké snémovny a Sendtu Parlamentu
a podpis prezidenta republiky. Je evidentni, Ze v dobé pfipravy ndvrhu stat-
niho rozpoétu je jiz pfili§ pozd€ na zménu objemu mandatornich vydaja
pro pristi rok.

Z tohoto divodu se stala existence mandatornich vydajii zaklinadlem
vladnich politikd pfi obhajobé navrhu statniho rozpoétu. Platné zakony
a dalsi pravni normy jsou podle nich diivodem, pro¢ nejde statni rozpocet
sestavit [épe (rozuméj s nizsim deficitem). Je opravdu jedinou moznosti smifit
se s jejich existenci a dovolit, aby kazdy rok pohlcovaly ¢im dal vétsi ¢dst pro-
stfedkd? Odpovéd zni ne. Mandatorni vydaje lze fidit a ménit jako kterykoliv
jiny vydaj. To ale vyzaduje vicelety pldnovaci horizont, jasné stanovené pri-
ority a politickou odvahu zasahnout do citlivych vydajovych polozek. Navic,
jak ukazal vyvoj v pfedvolebni édsti roku 2006, rychlost politické reakce nen{
problémem pfi zvySovani objemu mandatornich socialnich vydaja.

Cim je pldnovacf horizont delsi, tim vétsi é4st vydajii ztrdci mandatorn{
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povahu. Vldda mutze nejenom prosadit zménu zakona, ale dokonce mtize
ovlivnit absolutni vysi mandatornich vydaja beze zmény legislativy. Nejlépe
to lze ilustrovat na pfikladu vydaji na starobni diichody. Vydaje na dichody
Ize snizit napf. prodlouzenim odchodu do diichodu, coz vyzaduje zménu
zakona, ale stejné tak i nizsi valorizaci, o které kazdoro¢né rozhoduje vlada.
Pokud by valorizovala pouze v rozsahu, ktery za nezbytny povazuje zdkon,
byly by dnes vydaje na dichody nizsi o desitky miliard korun.*® Valorizace
diichodt neni jediny parametr, o kterém vldda samostatné rozhoduje. Jako
dalsi priklady lze uvést upravy ¢dstek zivotntho minima rozhodné pro vysi
socidlnich davek, zdkladnivyméry dichodi, redukénich hranic provypocet
dtichodt a davek nemocenského pojisténi a dalsi. Aby si vlady uvédomovaly
dtsledky svych rozhodnuti, je nutné prodlouzit planovaci horizont alespon
na obdobi 3 - 5 let a vyzadovat, aby kazdd zména zakona a novy vydajovy
program byly doplnény o odhad stfednédobych dopadii, véetné zdroji
jejich financovdni. Vétsina zemi, véetné Ceské republiky, proto v posled-
nich letech zavedla stfednédobé rozpoctovani (viz kapitola ,Vztah stfed-
nédobého rozpoctového vyhledu a statniho rozpodétu*).

Co vSechno patfi do kategorie mandatornich vydaja? A jak velky je
jejich objem? Predné je nutné upozornit, Ze neexistuje mezinarodné
platnd definice mandatornich vydaji. Kazdy stdt mize do této katego-
rie zafadit odlisné vydaje. Jejich jddrem ale vzdy budou socidlni transfery
a urokové platby. V CR se sleduji mandatorni vydaje pouze za stitni roz-
pocet, nikoliv za ostatni slozky vefejnych rozpocti. Lze ale predpoklddat,
zZe jejich podil je v ostatnich slozkdch vefejnych rozpoéti vyrazné nizsi.
Vzhledem k absenci mezinarodné pouzivané definice a neexistujicimu pfe-
hledu o mandatornich vydajich mimo statni rozpodet neni mozné ¢init
mezindrodni srovndni. Otdzku, zda je objem mandatornich vydaji v CR
vysoky a komplikuje vyraznéji sestavovani ndvrhu rozpoctu, tak nelze seri-
6zné zodpovédét. Jisté vsak je, ze s existenci zdkonem preduréenych vydaja
se musi vyporaddvat vlady vSech zemi.

Vydaje statniho rozpoétu se podle kritéria zdkonné predurcenosti ¢leni
na mandatorni, které je vldda povinna hradit, a ostatni, jejichZ objem mfize
pruzné upravovat na zakladé ménicich se priorit. AvSak ani ostatni (zdko-
nem nepfeduréené) vydaje nelze libovolné ménit, nebot $krty téchto vydajt
by vyznamné omezily statem zajistované vefejné sluzby (potrdadek, bezpec-
nost, obrana, sprdvni a soudni ukony, zdravotni péce, vzdéldni). V rdmci
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ostatnich vydaja se proto jesté rozlisuji tzv. kvazimandatorni vydaje. K je-
jich dhradé neni vldda vazdna zdkonem, ale nemuze vyrazné snizit jejich
objem, protoze by nemohla zajistit zdkladni vefejné sluzby.

Nejvyznamnéjsi polozkou mandatornich vydaji jsou socidlni trans-
fery. Jedna se pfedevSim o davky diichodového a nemocenského pojisténti,
statni socidlni podporu, ostatni socidlni ddvky, podporu v nezaméstna-
nosti a davky socialni péce. Ddle sem patfi dluhova sluzba (tj. uroky z vlad-
niho dluhu) a dalsi transfery domdcnostem (statni podpora stavebniho
spofenti, pfispévek statu na penzijni pfipojisténi). Mezi mandatorni vydaje
patfiitakové, jejichZ zdvaznost neni stanovena pfimo zdkonem, ale jinymi,
tj. podzakonnymi normami a smlouvami. Jako pfiklad mtzeme uvést
thradu stdtnich zaruk, odvody do rozpoc¢tu Evropské unie, transfery mezi-
narodnim organizacim, platby Mezinarodnimu ménovému fondu, Svétové
bance apod. Kvazimandatorni vydaje tvofi pfedev§im mzdy a platy rozpoc-
tovych a pfispévkovych organizaci poskytujicich vefejné sluzby (policistd,
soudcd, uditeld, stdtnich ufednikad) a vydaje na obranu.

TABULKA 1: MANDATORNI VYDAJE STATNIHO ROZPOETU (MLD. K&)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Mandatorni vydaje celkem 266,6 299,6 310,7 335,9 354,5 382,5 426,6 453,2 481,3 508,6
Socialni transfery 210,6 228,5 247,3 267,3 2851 305,2 322,1 330,9 3421 364,8
Dluhova sluzba 17,6 18,5 16,1 17,4 17,0 18,6 21,3 26,8 33,4 36,9
Ostatni zdakonné mandatorni 32,0 38,4 41,3 47,2 49,4 53,2 57,9 60,6 55,8 64,2
vydaje

Mandatorni vydaje vyplyvajici 6,4 14,2 6,0 4,0 3,0 5,5 25,3 34,9 50,0 42,7
ze smluv a jinych pravnich norem

Kvazi-mandatorni vydaje celkem 118,6 125,9 135,1 141,1 176,4 175,6 185,0 190,8 201,7 21,7
Mzdy a platy 88,9 89,8 94,1 96,0 130,1 126,0 130,5 1371 145,9 151,0
Vydaje na obranu 28,4 34,3 38,2 40,7 40,6 44,1 48,3 46,9 47,1 50,2
Ostatni kvazimandatorni vydaje 1,3 1,8 2,8 4,4 5,7 5,5 6,2 6,8 8,7 10,6
Mandatorni a kvazi-mandatorni 385,2 425,4 445,8 477,0 530,9 558,1 611,6 644,0 683,0 720,4

vydaje celkem

Zdroj: Ministerstvo financi, Dokumentace k ndvrhu zdkona o statnim rozpoétu Ceské republiky na rok 2006. Poznamka: V letech 1997 az 2004 jde
o skute¢né udaje, v roce 2005 a 2006 jde o rozpo¢tované vydaje.

Vyvoj mandatornich vydaju za poslednich deset let ukazuje Tabulka 1.
Je zfejmé, Ze mandatorni vydaje kazdym rokem rostly. V rozpo¢tu na rok
2006 dosdhly ¢astky 508,6 mld. K¢. Po zapocteni kvazimandatornich vydaja
¢inila ¢dstka vynalozend na preduréené a predvazané vydaje vice nez 720
mld. K¢é. Samotna absolutni ¢isla nejsou dulezitd. Podstatnéjsi je, jaky byl
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jejich podil na vydajich stdtniho rozpodtu. Graf 11 doklad4, ze mandatorni
vydaje predstavujivice nez 50 %vydajl statniho rozpoc¢tu. Spolu s kvaziman-
datornimi vydaji tvofi cca 80 % vydaja rozpodtu. Jen 20 % rozpoctu pripadd
na vydaje, které lze z roku na rok aktivné a s dostateénou mirou flexibility
ovliviiovat. AvSak ani tyto vydaje nelze jednoduse skrtnout bez dopadu na
kvalitu poskytovanych vefejnych sluzeb (napf. dopravni infrastruktura) ¢i
bez omezeni pfijmi nékterych skupin (napf. dotace zemédélcim).
Uvedena ¢isla o struktufe vydaja z hlediska jejich predurcenosti jed-
noznacné ilustruji, Zze roéni rozpocet neposkytuje dostateény prostor
pro efektivni pldnovdni a fizeni vefejnych vydajt. Pfi pfipravé ndvrhu
rozpoctu je mozné ovlivnit jen zlomek vydaja, zpravidla nepfesahujici
5 az 10 % celkovych vydaja. To neposkytuje dostate¢ny manévrovaci prostor
pro vydajové uspory pfi nepfiznivém hospodatfském vyvoji nebo pro rychlé
uskuteénéni zmény vlddnich priorit. Moderni vlddy usilujici o efektivni
naklddédni s vefejnymi prostiedky proto zavadéji sttednédobé rozpocétovani
a programové financovani. Sttednédobé rozpo¢ty umoznuji prodlouzit pla-
novaci horizont, prosazovat vladni priority a usmérnovat vyvoj mandator-
nich vydajd. Programové financovani usnadriuje hodnoceni efektivnosti
programu. Neefektivni programy lze snadnéji identifikovat a zrusit. Jesté
vhodnéjsi je dopredu (ex ante) éasove omezit jejich existenci. Pokud sprévce
kapitoly po uplynuti casového intervalu neprokaze uzite¢nost a efektivnost
programu pfi plnéni vytyéeného cile, neni program obnoven. VSechna tato

opatfeni posiluji flexibilitu a zvétsuji manévrovaci prostor.

GRAF 11: MANDATORNI VYDAJE (% VYDAJU SR)
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GRAF 12: MANDATORNI VYDAJE (% HDP)
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4. PROCES SESTAVOVANI
STATNIHO ROzZPOCTU

V této kapitole se pokusime popsat rozpoctovy proces v celé jeho §ifi,
tj. od okamziku pfipravy ndvrhu statniho rozpoctu, pres jeho projednani
a schvdleni, az po realizaci a kontrolu jeho plnéni. Rozpoc¢tového procesu
se Ucastni fada aktéra. Ustfedni roli p¥i piipravé ndvrhu stdtniho rozpoétu
hraje ministerstvo financi, které ve spolupradci se spravci kapitol (tj. minis-
terstva a dalsi organizaéni slozky stdtu) vypracuje navrh statniho rozpoctu.
Navrh stdatniho rozpoétu pfipraveny ministerstvem je projedndn vlddou.
Na urovni vlady se fesi pfipadné konflikty, které zpravidla plynou z rozdil-
nych predstav ministerstva financi a resortnich ministri o vysi vydajt jed-
notlivych kapitol. Do procesu pfipravy statniho rozpoctu tak vstupuji zajmy
jednotlivych resortnich ministrt a jejich zaméstnancu, ktefi se snazi maxi-
malizovat objem prostifedku pro svij resort. Vladou schvaleny navrh stat-
niho rozpodtu je postoupen Poslanecké snémovné. Klicové postaveni pri
projednavani navrhu rozpo¢tu ma rozpoctovy vybor, jehoz ¢lenové projed-
névaji zmény v jednotlivych kapitoldch statniho rozpoétu a maji vyznamné
slovo pfi projednavani pozménovacich navrhti. Ministerstvo financi, statni
zaméstnanci, sprdvci kapitol, ¢lenové vlddy a poslanci nejsou zdaleka jedi-
nymi aktéry vystupujicimi v rozpoétovém procesu. V jeho pozadi se pohy-
buje fada zdjmovych skupin napojenych na spravce kapitol a na poslance.
Prostfednictvim jejich vlivu se rizni jedinci, skupiny a podniky snazi ziskat
pristup k vefejnym zdrojaim.

VétSina prostoru bude v nasledujicich pasdzich vénovdna stdtnimu
rozpoctu, ktery je pfedmétem kazdoroéniho ostrého politického stfetu
a vysokého medidlniho zajmu. Nesmime vSak zapominat, zZe velky objem
rozpoctovych prostfedkd je na centralni urovni pferozdélovdn mimo statni
rozpocet prostfednictvim statnich fondd. Ty jsou ve vefejné debaté zcela
zastinény statnim rozpoétem a zlistdvaji do zna¢né miry stranou pozor-
nosti politikd, médii a vefejnosti. V tomto segmentu vefejnych rozpocta
proto existuje vétsi systémové riziko neefektivniho nakldddni s vefejnymi
prostiedky. Z tohoto divodu se v posledni subkapitole dotkneme i proble-
matiky rozpoétl statnich fondi. Vydaje na drovni kraja a obcei predstavuji

samostatnou problematiku, kterou se vtomto textu nezabyvame.
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V dalSich ¢astech budou podrobné diskutovany jednotlivé fize roz-
poctového procesu a uloha jednotlivych aktért v nich. Pro snazsi orientaci
zaclenujeme pred vlastnim vykladem zjednodusené schéma, které vyme-
zuje hlavni milniky celého procesu. Rozpoctovy proces mizeme rozdélit na
tii faze:

«  priprava a schvalovani ndvrhu stdtniho rozpoétu,
+ implementace a plnéni,
« hodnoceni a kontrola plnéni stdtniho rozpoétu.

OBRAZEK 4: CASOVY HARMONOGRAM PRIPRAVY STATNIHO ROZPOETU

Rok Termin Dokument Cinnost

3 T-1 15.4. SV a SDVR MF pfedlozi vladé
Y .g T-1 31.5. navrh SR, SV a SDVR MF pfedlozi viadé
o 2
s ‘>° T-1 31.8. navrh SR, SV a SDVR MF pfedlozi vliadeé
a § T-1 30.9. navrh SR, SV a SDVR vlada predlozi PS

© T-1 Fijen - prosinec navrh SR, SV a SDVR PS projedna ve tfech ¢tenich
9 a schvali
o
€<
0’2 PR P . - P
= % T po skonceni mésice mésiéni zpravy MF vypracuje a zvefejni
)
2 T 30.4. a 31.10. Ctvrtletni zpravy vliada predlozi RV PS
E T po skonceni pololeti pololetni zprava vlada pfedlozi PS
o._c
c o
T o C
o UE_ 5
T T+1 30.4. szu vldda predlozi PS

Legenda: T - rozpoétovy rok, SV - sttednédoby vyhled, SR - stdtni rozpocet, SDVR - stiednédoby vydajovy ramec, SZU - stdtni zavéreény téet,
MF - ministerstvo financi, PS - Poslaneckd snémovna, RV PS - Rozpo¢tovy vybor Poslanecké snémovny

Ministerstvo financi predkladd vladé do 15. dubna bézného roku pred-
bézny ndvrh stfednédobého vydajového ramce, ktery je soucasti stftednédo-
bého vyhledu. Ze stfednédobého vydajového ramce se odvozuje limit pro
objem vydajui v ndvrhu stdtniho rozpoctu. Vldda projednd vydajovy rdmec
do 30. dubna. Ministerstvo na zakladé zaddni vlady rozpracuje navrh stat-
niho rozpoétu a stfednédoby vyhled az na droven prijmu a vydaji jed-
notlivych kapitol. Tyto podklady predlozi vlddé do 31. kvétna. Vldda je
projednd a po prfipadnych upravach je jakozto predbézny ndvrh schvali
do 20. ¢ervna. Spravci kapitol na zakladé zaddni ministerstva podrobné
specifikuji pfijmy a vydaje svych kapitol a na jejich zdkladé dospéje
ministerstvo k findlni podobé ndvrhu statniho rozpoctu, kterou pied-
lozi vladé€ spolu s ndvrhem stfednédobého vyhledu do 31. srpna. Vlada je
po posouzeni navrhu povinna zaslat ndvrh zdkona o statnim rozpocétu
predsedovi snémovny nejpozdé€ji do konce zafi. Poslaneckd snémovna
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projedna navrh statniho rozpoctu ve tfech étenich a jeho schvdlenim
je zakoncena prvni faze rozpoctového procesu.

Od zacatku roku hospodafi vldda podle schvaleného navrhu statniho
rozpoctu. Ministerstvo financi monitoruje plnéni pfi{jma a vydaja roz-
poctu a na mési¢ni bazi zvefejiiuje zpravy o pokladnim plnéni. Rozpoétova
pravidla ddle uklddaji ministerstvu povinnost ¢tvrtletné predklddat zpravy
o plnéni rozpoétu Poslanecké snémovné. Ctvrtletni zpravu za prvni kvartal
azaprvni az tfeti kvartal projedna Rozpoc¢tovy vybor Poslanecké snémovny.
Pololetni zprava ze zakona poskytuje $irsi okruh informaci a je predkla-
ddna Poslanecké snémovne.

Po skonceni rozpoc¢tového roku vypracovavd ministerstvo statni zaveé-
re¢ny ucet, ve kterém informuje o plnéni pfijmt, éerpdni vydaji a veli-
kosti rozpoétového schodku. Navrh stdatniho zavére¢ného uétu predklada
vldda snémovné nejpozdéji do 30. dubna nésledujiciho roku. Pfijetim stét-
niho zavére¢ného uctu vyjadiuje snémovna souhlas s hospodarenim vldady
a stvrzuje, Ze vlada vynalozila rozpoctové prostfedky v souladu se zdkonem
o statnim rozpoctu.

Okamzikem schvdleni statniho zdvéreéného uétu prakticky kon¢i jeden
rozpoctovy cyklus. Z jeho ndstinu je patrné, Ze jeden rozpoctovy cyklus trva
vice jak dva roky. V realité se pak pfekryvaji rizné faze rozpoctového cyklu
vztahujici se k statnim rozpo¢tiim na razné roky. Na zaé¢atku kalendainiho
roku napfiklad ministerstvo financi soucasné zahajuje prace na ndavrhu
nového stiatniho rozpoctu, pfipravuje ndvrh statniho zavéreéného uctu

za uplynuly rok a monitoruje priibézné plnéni rozpoétu v aktudlnim roce.

VZTAH STREDNEDOBEHO ROZPOCTOVEHO VYHLEDU
A STATNIHO ROZPOCTU

Jadrem rozpoctového procesu se od roku 2004 stal stfednédoby rozpoc-
tovy vyhled a zavazny stfednédoby vydajovy raimec. Co nds opraviuje ozna-
¢it tyto nepfilis frekventované pojmy za jadro rozpoc¢tového procesu? A pro¢
by mél byt stfednédoby rozpoctovy vyhled dilezitéjsi nez samotny statni
rozpocet?

Odpovéd lze nalézt v zakoné ¢. 218/2000 Sb., o rozpoc¢tovych pravidlech
a o zméné nékterych souvisejicich zdkont (tzv. rozpoctova pravidla), coz
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je zdkladni pravni norma upravujici tvorbu, obsah a podobu statniho roz-
poc¢tu. Podle rozpoctovych pravidel® vychdzi statni rozpocet ze stfednédo-
bého vyhledu. D4 se tak fici, ze statni rozpocet je podfizen stfednédobému
rozpocétovému vyhledu. Pro pochopeni procesu sestavovani statniho roz-
poctu je proto nezbytné nejprve objasnit, co se rozumi stfednédobym roz-
pocétovym vyhledem.

S pojmem ,stfednédoby rozpoctovy vyhled“ bylo mozné se setkat jiz
v roce 2001 v rozpoétové dokumentaci k ndvrhu stdtniho rozpoétu na rok
2002. Od tohoto roku byl rozpoétovy vyhled nedilnou souéasti rozpoc¢tové
dokumentace informujici o predpokladaném vyvoji pfijmi, vydaji a salda
statntho rozpoétu v horizontu tfi let. Metodologie vyhledu nebyla zpo-
¢atku ustdlend. Casto byl sestavovan tak, aby vyvoj salda statniho rozpoétu
vypadal pokud mozno pfiznivé. Rozpoctovy vyhled tak v sobé obsahoval
opatfeni (vydajové Skrty), které existovaly pouze na papire, ale vldda se
jimi seridzné nezabyvala. Z hlediska sestavovani statniho rozpoétu mél
rozpoctovy vyhled pouze formdlni roli - k sestaveni stdtniho rozpoctu
nebyl stfednédoby vyhled potfeba. Pozdéji s nartstajicimi deficity a v sou-
vislosti s pfipravou reformy vefejnych financi v roce 2003 se hledaly cesty,
jak uzptlisobit rozpoctovy proces k napliovani stfednédobé strategie sni-
Zovéani deficitu. V tomto roce byla pripravena novela rozpoctovych pravidel,
ktera transformovala stfednédoby rozpoctovy vyhled do podoby moder-
niho ndstroje fizeni vefejnych financi.

Vyznam stfednédobého rozpoctového vyhledu a z n€j odvozenych vyda-
jovych rdmcli spoéivd predev§im v prodlouzeni planovaciho horizontu.
Delsi planovaci horizont umoznuje efektivnéji planovat vydaje, fidit
mandatorni vydaje a udrzovat saldo vefejnych rozpoc¢tt v souladu se zaméry
vlady. V dobé, kdy je sestavovan ndvrh roéniho rozpoctu, je vétsina vydaja
preduréena platnymi zdvazky (mandatorni a kvazimandatorni vydaje).
Ostatni vydaje je sice mozné upravovat, ale ¢asto jen v nepatrné mite.
K vydajovym uspordm a restrukturalizaci vydajt tak zpravidla zbyvd maxi-
malné 5 az 10 % z celkovych vydaju. V této souvislosti patrné vznikla dnes jiz
klasicka véta vlddnich politikd nes¢etné opakovand médii pfi projedndvani
navrhu statniho rozpoctu, zZe ,rozpocet nebylo mozné sestavit lépe*“. Tato
véta ale nesvédéi o schopnosti sestavit dobry rozpocéet, nybrz o neschopnosti
planovat vydaje ve stfednédobém horizontu. Jakékoliv vydajové uspory
a zmeéna vydajovych priorit, maji-li byt uspésné, musi probihat v ¢asovém
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rozpéti nékolika let a k tomu slouzi sttednédoby rozpoctovy vyhled.
Stfednédoby rozpoctovy vyhled zpracovéava zdroven s ndvrhem statniho

rozpoc¢tu ministerstvo financi. Obsahuje ocekavané pfijmy a vydaje stat-

niho rozpoétu a statnich fondd na obdobi tfi let (véetné roku, na ktery je

sestavovan navrh rozpoctu) a predpoklady a zaméry, na jejichz zakladé se

tyto prijmy oéekdvaji a vydaje planuji. Rozpoétovy vyhled tedy zahrnuje

i statni fondy, ¢imz vyznamné prispiva k rozsifeni okruhu vydaja vystave-

nych tvrdému stfednédobému rozpoctovému omezeni. Vldda projednéva

navrh stfednédobého vyhledu soucasné s navrhem stdtniho rozpodtu.

Schvdleny stfednédoby vyhled predkladd vlada samostatné na védomi

Poslanecké snémovné soucasné s navrhem zdkona o statnim rozpocétu.
Rozpocétova pravidla stanovuji minimdlni rozsah rozpoc¢tového vyhledu:

+ makroekonomické pfedpoklady (zejména océekavany vyvoj hrubého
domadciho produktu, spotfebitelskych cen, mezd, nezaméstnanosti aj.),

« predpoklady a zaméry vlady tykajici se piijmu, vydaja a salda statniho
rozpoctu a statnich fondd (zejména zamyslené zmény zdkont a jinych
pravnich predpist ovliviiujici danové pifijmy a mandatorni vydaje),

« C&astky stftednédobych vydajovych ramcu (viz ddle) a jejich ¢élenéni podle
kapitol a statnich fond,

« celkové pfijmy a vydaje statniho rozpoétu, ddle ¢lenéné podle jednotli-
vych kapitol statniho rozpoctu,

« celkové prijmy a vydaje stdtnich fondd, ddle ¢lenéné podle jednotlivych
statnich fondq,

« vydajenaprogramy, u nichzvysiuéasti statniho rozpoctu najejich finan-
covani schvalila vlada,

+ vydaje na programy nebo projekty spolufinancované z rozpoc¢tu Evrop-
ské unie podle jednotlivych kapitol a statnich fond,

« prehled zdvazkl fyzickych a prévnickych osob, za které se zarucily
jménem stdtu jeho organizaéni slozky (tj. statni zaruky),

« predpoklddany zptisob financovdni schodku stdtniho rozpo¢tu, pokud

se ofekava deficitni hospodarent.

Stfednédoby vyhled vypracovava ministerstvo financi. Prvnim krokem
v jeho pfipravé je vytvoreni makroekonomické predikce, ktera je nezbytnd
pro odhad danovych pfijmu a vybranych vydajt. Na zakladé predpoklada-
ného vyvoje makroekonomickych veli¢in (jako je hruby domadci produkt,
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spotfeba domadcnosti, objem mezd a platt apod.) a podkladt zaslanych
spravci kapitol, stdtnimi fondy a ostatnimi slozkami vefejnych rozpocta
zpracuje ministerstvo bilanci pfijmu a vydajd. Odectenim pfijmu a vydaja
v jednotlivych letech vyhledu zjisti saldo rozpoctu a to porovna se zdméry
vlady'” ohledné vyvoje salda vefejnych rozpoctd. Pokud zjisténé saldo pre-
kracuje zdméry vlddy, navrhne ministerstvo opatfeni ke zlepSeni salda (zvy-
Seni pfijmt/snizeni vydajli). Vydaje statniho rozpoctu a statnich fondi
odvozené timto zplisobem pro jednotlivé roky vyhledu se nazyvaji stredné-
doby vydajovy ramec a ten se stava zavaznym pfi pfipravé navrhu statniho
rozpoctu a statnich fondda.

Stfednédoby vydajovy ramec neni nic jiného nez celkové vydaje'® stat-
niho rozpoctu a stdtnich fondd ve dvou letech bezprostfedné nasleduji-
cich po roce, na ktery se pfipravuje navrh statniho rozpoc¢tu. Ministerstvo
predklada vydajovy ramec jako souédst stfednédobého vyhledu k projed-
nani vladé. Na navrh vlady stanovi Poslaneckd snémovna v usneseni k na-
vrhu zdkona o statnim rozpoc¢tu zavazny stfednédoby vydajovy rdmec jako
¢astku, ktera uréuje maximadlni objem vydajt statniho rozpoétu a statnich
fondd. To znamena, ze pti pfipravé ndvrhu stdtniho rozpoétu a ro¢nich roz-
poctu statnich fondd musi rozpoctované vydaje odpovidat ¢astce stfedné-
dobého vydajového ramce na ptislusny rok.

Vydajovy ramec je aktualizovan na klouzavém principu. To znamend, zZe
vychdzi z vydajového rdmce stanoveného v pfedchozim roce a je prodlou-
zen o jeden dodateény rok tak, aby pokryval obdobi dvou let (ndsledujicich
po nédvrhu stdtniho rozpoctu). Uplatnéni klouzavého principu zajistuje
flexibilitu a kontinuitu. Flexibilita vyplyva z moznosti kazdoro¢né upravit
vydajovy rdmec v pfipade¢, Ze dojde ke zméné€ podminek, se kterou se vdobé
pripravy rozpoc¢tového vyhledu nepocitalo. Kontinuita je zajisténa tim, ze
¢astka stfednédobého vydajového rdmce na prvni rok aktualizovaného
vyhledu musi vychdzet z ¢astky stfednédobého vydajového ramce, ktera
byla uvedend na dany rok ve stfednédobém vydajovém rdmci schvdleném
usnesenim Poslanecké snémovny v pfedchozim roce.

Zavaznostvydajového rdmce je zakotvena dvojim zplisobem, jednak roz-
hodnutim Poslanecké snémovny ve formé usneseni o ¢dstkach vydajového
ramce a jednak ustanovenim rozpoctovych pravidel, podle kterého musi
navrh statniho rozpoctu vychézet z ¢astky vydajového ramce na ptislusny
rok.'” Jelikoz v dobé stanoveni ¢astek strednédobého vydajového ramce
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nemohou byt znamy v§echny budouci faktory (zejména vyvoj cen, vydajové
pravomoci jednotlivych slozek vefejnych rozpoéti, mimofddné okol-
nosti jako jsou povodné apod.), je vhodné zajistit, aby bylo mozné pfi pfi-
pravé ndavrhu stdtniho rozpoétu zohlednit vyrazné odlisny vyvoj téchto fak-
tord. Vydajové ramce muize byt vhodné upravit i v situaci, kdy se vlada snazi
ochrdnit vydaje s nejvyssi prioritou (napt. vydaje spolufinancované Evrop-
skou unii) pfed rozpoétovymi Skrty. Z téchto divodi poskytuji rozpoctova
pravidla tvlircim rozpoctové politiky jistou flexibilitu, nebot pfi vypraco-
vavani ndvrhu zdkona o statnim rozpoc¢tu lze ¢astku stifednédobého vyda-
jového ramce zdvaznou pro stanoveni vydaji stdtniho rozpoctu upravit

o vydaje:

« zpusobené vyznamné jinym vyvojem spotfebitelskych cen, nez se oce-
kaval pfi stanoveni ¢astky vydajového ramce (napf. vyrazné vyssi valo-
rizace dichod),

+ vyvolané zakonem o rozpodétovém urceni dani, pokud ma za ndsledek
zvy$eni nebo snizeni vydaja statniho rozpoctu, s kterym se pfi stano-
veni vydajového ramce nepocitalo (napft. pfevod vydajovych kompetenci
z centrdlni dirovné na droven kraji a obci),

+ ve vysi pfijmu prostfedka z rozpoc¢tu Evropské unie na programy nebo
projekty z tohoto rozpoétu spolufinancované, s kterymi se pfi stanoveni
této c¢astky pocitalo v jiné vysi (napf. vydaje financované ze strukturdl-
nich fonda nebo Fondu soudrznosti),

+ eve vyS§i maximalné 1 %o z ¢astky vydajového ramce pro ptipad nepied-
vidanych vliva,

+ zpusobené mimorddnymi situacemi, s kterymi se pfi stanoveni této
¢astky nepocitalo (napft. vydaje vyvolané povodnémi a jinymi zivelnymi

pohromami).

vlada v ptipadé, zZe se odchyli od ¢astky vydajového ramce stanovené
v usneseni Poslanecké snémovny, vypracovdva oddvodnéni této zmény.
Odavodnéni téchto zmén predkladd vldda Poslanecké snémovné zdroven
s navrhem zdkona o statnim rozpoctu.

Zavedenim stfednédobého vyhledu a stfednédobého vydajového ram-
ce ziskala Ceskd republika jeden z nejmodernéjsich rozpoétovych systémi
na svété a zaradila se po bok zemi s vysokou rozpoctovou kulturou jako
Svédsko, Holandsko, Velkd Britdnie. Zdvazny vydajovy rdmec vndsi do
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rozpoctového procesu pravidla, nuti vladu ke zvyseni alokaéni efektiv-
nosti (diislednému vytyéeni prioritnich vydajii a omezeni neprioritnich
vydajl) a ma pozitivni dopady na ekonomiku. Stfednédoby vydajovy raimec
brani vladé pouzit vySSi nez rozpoctované prijmy na dodatecné vydaje
a naopak pfi poklesu pfijmi umoznuje udrzet vydaje na planované urovni.
Timto zpisobem stabilizuje ekonomiku, tj. brdni nadmérnému ridstu cen
(inflaénim tlakdm) v obdobi piehfivani ekonomiky a podporuje hospoddi-
sky rast v dobé poklesu hospodaiského vykonu.

Musime ale s litosti konstatovat, Zze oznadeni ¢eského rozpoétového
systému za moderni systém zalozeny na pravidlech plati pouze pro roz-
poctovou legislativu, nikoliv pro rozpoétovou praxi. Rozpoctova pravidla
neobsahuji sankce za nerespektovdni zdvaznosti vydajovych rdmcfi, ¢imz
svadéji k poruSovani existujicich ustanoveni. Pfi pfipravé navrhu stat
niho rozpoétu na rok 2006 se tak mohlo stat, zZe vldda protizdkonné pre-
krodila ¢astku vydajového ramce na rok 2006 o vice nezZ 20 mld. K¢.
Je s podivem, ze takové flagrantni poruseni zdkona ztistalo bez povS§im-
nuti ze strany opozi¢nich politikti a médii. Pfi absenci sankei je fungo-
vani systému zdvaznych stfednédobych vydajovych rdmct v praxi zdvislé
na ochot€ politiki ctit pravidla. Ochota naplnit literu i ducha stfednédo-
bého rozpoétovani v praxi byla prozatim mala. Jedinou sankei, kterd neo-
hrozuje pouze vlddu nerespektujici pravidla, nybrz rozpoctovou politiku
jako takovou, je ztrdta kredibility s fadou moznych negativnich disledkd.

PRiIPRAVA NAVRHU STATNiHO ROZPOCTU

Navrh statniho rozpoctu vychazi ze stfednédobého vyhledu. Pfi pfi-
pravé ndvrhu stdtniho rozpoctu se ministerstvo fidi platnym usnesenim
Poslanecké snémovny ke stfednédobému vyhledu a objem vydaj v navrhu
statniho rozpo¢tu je limitovan édstkou vydajového ramce na prislusny rok.
V souladu s rozpoétovymi pravidly miize ministerstvo zvysit celkové vydaje
stdtniho rozpoétu nad ¢astku vydajového ramce pouze v pripadé€ vyrazné
rychlejsiho ristu cen, nez se kterym poéital stfednédoby vyhled, zmén
v rozpoctovém urceni dani zvySujicich objem vydaji stdtniho rozpoétu
oproti sttednédobému vyhledu, zvySeni rozpoé¢tovanych vydaji spolufinan-
covanych Evropskou unif a v pfipadé mimorddnych uddlosti.
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Prdce na navrhu stdtniho rozpoétu zacinaji téméf rok pred zacat
kem roku, ke kterému se statni rozpocet vztahuje. Rozpoctova pravidla
stanovuji pomérné presné lhiity, ve kterych probihaji jednotlivé faze pfi-
pravy ndvrhu stdtniho rozpoctu. Podle rozpoctovych pravidel pfedlozi
ministerstvo financi vlddé do 15. dubna pfedbézny navrh:

«  Castkystfednédobého vydajového ramce na dalsi rok upravené o vyjme-
nované vydaje (viz vyse), tato ¢astka urcuje velikost vydajové strany na-
vrhu statniho rozpoétu,

«  castky stfednédobého vydajového rdmce na prvni rok stfednédobého
vyhledu upravené obdobnym zptlisobem, tj. aktualizace stdvajiciho
vydajového ramce,

«  (¢4stky stfednédobého vydajového ramce na druhy rok strednédobého
vyhledu, tj. uplatnéni klouzavého principu a prodlouzeni vydajového
ramce o jeden rok.

Z uvedenych pozadavkd by se mohlo zddt, Ze ministerstvo pouze
mechanicky prepoéte ¢astky vydajového ramce zpracovaného v predcho-
zim roce. Ve skutec¢nosti ale priprava podklada pro vladu vyzaduje aktu-
ali-zaci stfednédobého vyhledu, zejména odhadu pfijml a planu vydaji
na zdkladé nejnové€jsich udaji. Pfi odhadu danovych pfijma vychdzi
ministerstvo z nové makroekonomické predikce. Ministerstvo provéfuje,
zda za nezménénych politik (uréujicich objem mandatornich a kvaziman-
datornich vydajl) je viibec mozné sestavit ndvrh statniho rozpoctu s ob-
jemem vydaju, ktery respektuje édstku sttednédobého vydajového ramce.
Pokud tomu tak neni, navrhuje opatfenivedouci ke sniZenivydaj do stano-
veného limitu. Protoze se také muze podstatnym zptisobem zménit odhad
prijml na dalsi rok, signalizuje ministerstvo v aktualizovaném vyhledu,
zda budou pfi daném vydajovém ramci naplnény zdméry vlady ohledné
snizovani deficitu statniho rozpoctu. Vlada by méla projednat podklady
pripravené ministerstvem béhem dvou tydnd, tedy do 30. dubna.

Na zakladé navrhu vydaji statniho rozpoétu, ¢dstek aktualizovaného
vydajového rdmce a pfipadnych ukolli, které ministerstvu v souvislosti
s projedndnim predloZeného vyhledu ulozila vlada, vypracuje ministerstvo:
«  pro ndvrh zdkona o stdtnim rozpo¢tu na dalsi rok pfedbézny ndvrh

prijmi a vydajui v ¢lenéni podle kapitol,

«  pro ndvrh usneseni Poslanecké snémovny k vlddnimu ndvrhu zdkona
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o statnim rozpoétu navrh ¢astek sttednédobého vydajového ramce,

« pro néavrh stfednédobého vyhledu predbézny navrh pfijmu a vydaja
statniho rozpoctu a statnich fondua v ¢lenéni podle kapitol a stdtnich
fondu,

« navrh celkovych vydaji jednotlivych statnich fonda.

Takto rozpracované podklady pfedlozi ministerstvo vladé do 31. kvétna.
Vlada je projedna a po pripadnych upravach je jakozto predbézny ndvrh
schvali do 20. ¢ervna daného roku.

Ministerstvo oznami spravctim kapitol do 30. ¢ervna predbézny ndvrh
prijmt a vydaja jimi spravovanych kapitol. Na jejich zaklad€ vypracuji
ndvrhy rozpoc¢ta svych kapitol a to jak pro ndvrh statniho rozpoétu, tak
i pro navrh stfednédobého vyhledu. Rozpracované navrhy rozpoétt kapitol
maji byt pfeddny ministerstvu do 31. éervence.

Ministerstvo zpracuje obdrzené podklady a predlozi kompletni navrh
zdkona o statnim rozpoctu na dalsi rok (spolu s navrhem stfednédobého
vyhledu) vladé€ do 31. srpna bézného roku. Vldda navrh projedna a schvali tak,
aby mohl byt preddn Poslanecké snémovné nejpozdéji do konce zdti. Na konci
zafi je prakticky zakonéena hlavni éast pfipravy ndvrhu statniho rozpoctu.

V kazdé etapé pripravy ndvrhu stdtniho rozpoctu mize do rozpocto-
vych praci vyznamnym zptisobem zasahnout vldda. Kazdoro¢né dochazi
k situaci, ze fada sprdaved kapitol, zejména velkda ministerstva, pozaduje
navySeni vydaja ve své kapitole. Vldda pak rozhoduje, zda a jakym zptl-
sobem navysi objem vydaji. Aby nedochdzelo k nekontrolovanému navy-
$ovan{ vydajt, byla Parlamentem CR pfijata novela rozpoétovych pravidel
obsahujici zdvazné vydajové ramce. VIdda by pfi upravé ndvrhu rozpoctu
predlozeného ministerstvem neméla prekrodit ¢astku strednédobého vyda-
jového ramce. AvSak rozpoétovd pravidla nestanovi sankce za prekroceni
vydajovych ramc, a vldda proto neni de facto v pfipadné vydajové expanzi
omezena ani ¢astkou vydajového ramce.

Uvedeny postup a ¢asovy harmonogram praci na ndvrhu statniho roz-
po¢tu je uéinny od roku 2004 a v pIné mite se mohl uplatnit az v roce 2005,
kdy se vlada méla pfi pfipravé navrhu statniho rozpodtu fidit usnesenim
Poslanecké snémovny z roku 2004 obsahujicim stfednédoby vydajovy
ramec. ZkuSenost s pfipravou navrhu podle uvedeného postupu je proto
kratkd a bylo by pfedé¢asné vynaset ostré soudy. MizZeme ale konstatovat,
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Zevroce 2005 anivroce 2006 se vlada zavaznym harmonogramem nefidila.
Projedndni ndvrhu rozpoétu bylo v obou pfipadech odsunuto az na mésic
srpen. To davd vladé jen velmi omezeny prostor na jeho dikladné projed-
néni a pfipadné na ptijeti zdsadnich uprav.

PROJEDNANIi A SCHVALENIi STATNIHO ROZPOCTU
POSLANECKOU SNEMOVNOU

Ndvrh zdkona o statnim rozpoc¢tu projednava a schvaluje pouze dolni
komora Parlamentu CR.?' Vldda pfedklddd ndvrh zdkona o stdtnim rozpoétu
predsedovi Poslanecké snémovny nejpozdéji tfi mésice pred zac¢atkem roz-
poctového roku, tj. do konce zafi.?> Navrh zakona o statnim rozpoctu je pred
vlastnim projedndnim v Poslanecké snémovné pfeddn k diskusi rozpoéto-
vému vyboru. Poslaneckd snémovna projednava navrh zdkona o statnim
rozpocdtu ve tfech kolech, tzv. ¢tenich. V prvnim ¢teni se snémovna zabyva
zakladnimi ddaji ndvrhu rozpoctu, ve druhém ¢étent jednotlivymi kapito-
lami, véetné pozménovacich ndvrh, a ve tfetim ¢teni hlasuje o pozménova-
cich navrzich a ovéfuje formdlni a logickou spravnost.

Prvni ¢éteni zdkona uvddi zpravidla ministr financi a po ném nasle-
duje s vystoupenim zpravodaj rozpocétového vyboru, ktery posuzoval navrh
pred vlastnim jedndnim snémovny. V prvnim étenf snémovna projednava
zakladni udaje navrhu zakona o stdtnim rozpoctu - vysi pfijmu a vydajd,
saldo, zptsob vypofdddni salda (financovdni deficitu/ pouziti pfebytku), cel-
kovy vztah k rozpo¢tim kraji a obci a rozsah zmocnéni vykonnych organd.
Pokud snémovna schvdli zdkladni udaje ndvrhu, nelze je uz ve druhém ani
ve tfetim ¢teni ménit. Jestlize snémovna ndvrh nepfijme, doporuci vladé
zmény zdkladnich udaji a stanovi termin pro predlozeni nového ndvrhu.
Pfi stanoveni terminu se fidi Jednacim fddem Poslanecké snémovny.>
Lhiita pro pfedlozeni nového ndvrhu nesmi byt krats$i nez 20 dnd a delsi nez
30 dnti od doruceni usneseni snémovny predsedovi vlady.

Obdobné jako je pred prvnim ¢tenim ndvrh zdkona o stdtnim rozpoétu
posouzen v rozpoctovém vyboru, jsou navrhy rozpo¢tt jednotlivych kapitol
pred druhym ¢tenim postoupeny k projedndni uréenym vyborim.* Mini-
maln{ doba k projednani kapitoly ve vyboru je 30 dnti. Vybor mtize navr-
hovat zmény v kapitole statniho rozpoctu, kterou projednavd. Ke vSem
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navrhim na zmény je vybor povinen vyzddat si stanovisko spravce kapitoly.
Usneseni vybort k jednotlivym kapitoldm projedndva rozpoctovy vybor
a pfijima k nim usneseni, kterym navrzené zmény bud podpofi nebo vyja-
dfi zamitavé stanovisko.

Ve druhém c¢teni opét pfed Snémovnu nejprve vystoupi navrhovatel
a po ném zpravodaj rozpoc¢tového vyboru. Detailni projednani jednotlivych
kapitol statniho rozpoétu ve vyborech, které predchdzi druhému étend,
je zdkladem pro podrobnou rozpravu ve snémovné v ramci druhého ¢teni.
Vrozpravé jsou predkldddny pozménovaci, popfipadé jiné navrhy na zmény
aupravyvnavrhu statniho rozpoc¢tu. Tyto ndvrhy mohou ménit pouze struk-
turu rozpo¢tu, nikoliv jeho vysi, protoze ta byla zafixovana v prvnim ¢teni.

Predmétem pozmeénovacich ndvrhi jsou ve velké mife ndvrhy pfed-
kladané jednotlivymi poslanci, ve kterych pozaduji prostfedky na akce
rdzného charakteru ve svych volebnich obvodech (napf. opravy a rekon-
strukce sportovist, skol, socidlnich a jinych zafizeni). V bézné mluvé se pro
tyto akce vzil termin ,poslanecké pomniéky“ nebo ,porcovani medvéda“.
Objem takto rozdélovanych prostfedka dosahuje nékolika miliard korun
rocné a fadové prevysuje prostfedky vénované jednotlivymi politickymi
stranami na volebni kampan. Z povahy téchto akci je ziejmé, ze se jimi
poslanci snazi ziskat prizen voli¢li ve svych obvodech a financuji z pro-
stfedkt danovych poplatniki politickou prezentaci vlastni osoby a vlastni
politické strany. Jakkoliv mize byt v nékterych pripadech finan¢ni ucast
statniho rozpodétu opravnéna, jednd se o nesystémové nakldddni s vefej-
nymi prostfedky. Poslanci nejsou schopni ze svych lavic posoudit a porov-
nat naléhavost takovych potfeb jako je oprava fotbalového stadionu v obci
X v Libereckém kraji a vystavba ledové plochy v obci Y v Jihomoravském
kraji. O pridéleni prostfedkt tak casto rozhoduje stranicka prislusnost
a postaveni poslance. V kone¢ném disledku se tak jednd o neefektivni
nakladani s vefejnymi prostiedky, kdy penize danovych poplatnika nejsou
vynakldddny na nejnaléhavéjsi potfeby vefejného zajmu. V krajnim ptipadé
mize jit pfimo o plytvani.

Tteti ¢teni ndvrhu zdkona o statnim rozpoctu je mozné zahdjit nejdiive
48 hodin po skonceni druhého éteni. Ve tfetim cteni se kona rozprava,
ve které lze navrhnout pouze formalni (opravy legislativné technickych
chyb, gramatickych chyb, pisemnych nebo tiskovych chyb) a logické
opravy (upravy, které logicky vyplyvaji z pfednesenych pozménovacich
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navrht). Ve tfetim ¢teni 1ze také podat navrh na opakovani druhého ¢éteni.
Nazdavér tfetiho ¢teni snémovna hlasuje o pozménovacich, poptipadé jinych
navrzich. Po hlasovani o pozménovacich navrzich se snémovna usnese, zda
s navrhem zdkona o statnim rozpoctu vyslovuje souhlas.

Pokud snémovna neschvali zdkon o statnim rozpoctu pred prvnim
dnem rozpoctového roku, nastdvd tzv. rozpoctové provizorium, béhem
kterého se hospodareni statu fidi podle statniho rozpoc¢tu schvaleného pro
predchozi rok. Obdobi rozpocétového provizoria trva od prvniho dne roku
az do dne nabyti u¢innosti nového zdkona o statnim rozpoctu na pfislusny
rok.?* V obdobi rozpoétového provizoria uvoliiuje ministerstvo financi pro-
stfedky jednotlivym kapitolam postupné. V kazdém mésici provizoria
obdrzi jednotlivé kapitoly 1/12 roénich vydaja vynalozenych v pfedchozim

rozpoctovém roce.

IMPLEMENTACE A PLNENIi STATNiHO ROZPOCTU

Pokud byl zdkon o statnim rozpoctu schvdlen v fadném terminu
do konce roku bez potfeby rozpoctového provizoria, hospodafi kapitoly
(ministerstva a dalsi organiza¢ni slozky stdtu) na zdkladé schvdleného roz-
poctu kapitoly. Co se ale stane, kdyz spravce kapitoly zjisti, Ze musi uhra-
dit vydaj, se kterym nebylo v ndvrhu rozpoc¢tu poéitano? MiiZe ministerstvo
financi nebo vlada ménit strukturu rozpoctu béhem rozpoctového roku
a obejit tak rozhodnuti Poslanecké snémovny? Na tyto pfipady pamatuji
rozpoctova pravidla, ktera upravuji tzv. rozpoctova opatfeni. Pojmem ,,roz-
poctové opatfeni“ se oznacuje zejména presun prostfedkd v ramci jedné
kapitoly nebo mezi kapitolami statniho rozpoétu nebo prekroéeni vydaju.

Pokud organizaéni slozce stdtu (napf. nékterému z ministerstev)
v pribéhu roku vznikne potfeba uhradit nerozpoctovany vydaj, je povinna
hledat zdroje nejprve ve své kapitole a zajistit si potfebné prostfedky uspo-
rou jinych vydaji nebo pouzitim mimorozpoctovych zdroji (napf. rezerv-
nich fond, viz ddle). Uplatnéni tohoto principu by mélo zabezpecit, Ze rea-
lizace vydaje, se kterym se pfi pfipravé rozpodétu nepocitalo, nepovede ke
zhorSeni jeho salda a/nebo k ristu vlddniho dluhu.

Podobny ucel plni i tzv. vladni rozpoctova rezerva. Vldda ji vytvari ve
stdtnim rozpoétu k finanénimu pokryti nepfedvidanych vydaji. Rozpoc-
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tova pravidla stanovuji minimdlni vysi této rezervy na 0,3 % vydaju stat-
niho rozpoétu. Pti celkovych vydajich statniho rozpoctu na rok 2006 ve vysi
958,8 mld. K¢ tak minimadlni vySe vladni rozpodétové rezervy ¢ini 2,9 mld.
K¢. Skuteénd vySe rezervy na rok 2006 prevySuje minimdlni vysi pouze
o necelych 50 mil. K¢. O pouziti vladni rozpoétové rezervy rozhoduje vlada.
Vldda ale muze uréit, v jakém rozsahu muze o jejim pouziti rozhodovat
pouze ministr financi.

Vlada, popt. s povéfenim vlddy pouze ministr financi, mize povolit
uskute¢néni vydaji nezahrnutych do stdtniho rozpoétu. Podminkou je,
Ze tyto dodateéné vydaje budou uhrazeny usporou jinych vydaja stdtniho
rozpoctu. Aby se zabrdnilo rozsdhlym pfesunim vydaja z vale nékolika
vlddnich politikd, je moznost zmény struktury vydaja statniho rozpoétu
na zakladé€ rozhodnuti vlidy omezena rozpoctovymi pravidly. Vlada miize
v daném roce uskuteénit dodateéné vydaje (a soucasné omezit jiné vydaje)
pouze do vySe nepiesahujici 5 % celkovych vydaja kapitoly, u které se uprava
provadi, a nepfesahujici 10 % zdvazného ukazatele?® v upravované kapitole.
Limit 5 a 10 % neplati pro pouziti vladni rozpoctové rezervy, ktera slouzi
vlade v ptipadé nepredvidanych uddlosti, a pro kapitoly Operace stdtnich
finanénich aktiv a Statni dluh, kde je nezbytna4 jista flexibilita pro hladkou
obsluhu stdtniho dluhu. Pfesun mezi zdvaznymi ukazateli stdtniho roz-
poctu v ramci kapitoly nad 10 % kazdého ukazatele mlize povolit Rozpoc-
tovy vybor Poslanecké snémovny.

V priibéhu roku te¢ou datiové a jiné p¥ijmy stdtu na uéty vedené u Ceské
narodni banky (CNB) a z u¢t vedenych u CNB jsou hrazeny vydaje stit-
nfho rozpoétu. CNB jakozto centralni banka vystupuje v pozici banky statu
a vede ministerstvu financi tzv. souhrnny ucet bézného hospodareni
statni pokladny. Nejedna se o jeden ucet, nybrz o celou soustavu uét.”
Stdtni pokladnu tvofi zejména pfijmové a vydajové ucty, na jejichz zdkladé
lze v pravidelnych intervalech hodnotit plnéni statniho rozpoétu a zjistit
saldo stdtniho rozpoctu. To ma vyznam pfi monitorovani plnéni rozpoctu
av pripadé negativniho vyvoje umoziuje pfijmout napravna opatieni (napft.
vazani prostfedkd pfi niz§im vybéru dani).

Celkovy soucet neterminovanych prostfedki na uétech statni pokladny
nesmibytzdporny. Toznamend, Ze vldda sinemuze (ani doéasn€) ptijéovat od
centralni banky. Toto ustanoveni rozpoc¢tovych pravidel ma velmi vyznam-
nou funkei, nebot zabranuje ,nekryté“ emisi novych penéz. V minulosti si
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vlady zejména v dobé vilek pujcovaly ve velké mife penize na financovani
stdtnich vydaji od centrdlnich bank. Tim se do obéhu dostdvalo velké
mnozstvi penéz, proti kterému nestdlo odpovidajici mnozstvi zbozi a sluzeb.
Nasledoval prudky riist cen a obdobi vysoké inflace. Dnes je toto riziko ome-
zeno tim, zZe vlady si mohou ptijcovat pouze na trhu, nejéastéji prostred-
nic-tvim emise stdtnich dluhopisti, a nedochdzi tak k emisi novych penéz
(viz také kapitola ,Vefejny dluh versus deficit“ v prvni ¢asti publikace).

Pokud kdykoliv béhem rozpoctového roku hrozi nedostatek prostfedka
na uctech stdtni pokladny, financuje vlada pokladni nesoulad mezi pfijmy
a vydaji emisi statnich dluhopisu (nejéastéji tzv. stdtnich pokladniénich
poukdzek), pfipadné ptijetim uvéru od obchodnich bank (nikoliv CNB).
Ministerstvo financi mtze provadét opatieni potfebna k pfekondni poklad-
niho nesouladu mezi pfijmy a vydaji stitniho rozpoctu az do vySe 6 %
celkovych vydaja statniho rozpoétu. Limit 6 % vydajt se v pfipadé, ze statni
rozpocet byl pfijat jako schodkovy, zvySuje o vysi schvaleného schodku.
Napft. statni rozpocet na rok 2006 byl schvdlen se schodkem 74,4 mld. K¢
a 6 % z celkovych vydajt predstavovalo 57,5 mld. K¢. Ministerstvo financi
by tak mohlo v pribéhu roku 2006 emitovat statni pokladniéni poukazky
nebo pfijmout uvéry az do vyse 131,9 mld. K¢.

Naopak v pfipadé prebytku prostfedkd na uctech stdtni pokladny?®
a na uctech rezervnich fonda organizacnich slozek stdtu mize minister-
stvo kratkodobé investovat prostfedky na penéznim trhu do likvidnich
statnich dluhopist nebo cennych papirti Ceské ndrodni banky. Investice
do likvidnich stdnich dluhopisti vlastn€ znamend, Ze ministerstvo odku-
puje zpét vlastni dluhopisy, snizuje vladni dluh a Setfi na urokovych nakla-
dech spojenych s obsluhou dluhu.

Dalsi otazkou, kterd nds miize napadnout v souvislosti s plnénim stat-
niho rozpoctu, je, co se stane, kdyz sprdvce kapitoly nerealizuje veSkeré
vydaje schvalené v rozpoc¢tu kapitoly. Do roku 2004 prakticky veskeré nere-
alizované vydaje kapitoly takzvané propadly. To znamend, Ze spravce kapi-
toly ztratil moznost tyto prostfedky utratit a schodek statniho rozpoétu se
snizil o vysi nerealizovanych vydaji. To vedlo spravce kapitol ke zvrhlému,
avSak svym zpuisobem raciondlnimu chovani, Ze se snazili na konci roku
utratit zbylé prostfedky za kazdou cenu. Priivodnim znakem takového
chovani bylo neefektivni a rozhazova¢né naklddani s vefejnymi pro-
stredky.
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To se zménilo az novelou rozpoctovych pravidel v roce 2004, ktera dala
organizaénim slozkdm stdtu moznost prevést na konci roku do svého
rezervniho fondu d¢dstku ve vysi rozdilu mezi rozpodétovanymi vydaji
a skute¢né realizovanymi vydaji. Toto ustanoveni se vztahuje na veskeré
vydaje, bez ohledu na to, zda jde o bézné nebo kapitdlové vydaje, s vyjimkou
vydajui kapitol VSeobecnd pokladni sprava a Statni dluh. Pfevod do rezerv-
nich fond& umoznuje spravci kapitoly kdykolivv budoucnu pouzit pfevedené
prostfedky na zvySeni vydaji nad rdmec rozpoc¢tu. Prostfedky pfevedené do
rezervnich fondu se dale ¢leni podle toho, na co byly pfed prevedenim roz-
poctovdny, a to na prostfedky uréené na financovdni programd, véetné pro-
gramu spolufinancovanych z rozpoétu Evropské unie, na socidlni davky,
na prostfedky uréené na uhrady Skod zptisobenych pojistnymi uddlostmi
a na ostatni prostfedky. Rozd€leni prostfedkl prevedenych do rezervniho
fondu je dtlezité proto, Ze organizaéni slozka stdtu je mize pouzit pouze na
tytéz ucely a tytéZ programy a projekty. Avsak je zfejmé, Ze prostiedky neza-
fazené ani do jedné skupiny (tj. ostatni prostfedky) mohou byt pouzity bez
jakychkoliv omezeni.

Zavedenim moznosti pfevodu neutracenych vydaji do rezervnich fondt
doslo k vyraznému omezeni plytvani s vefejnymi prostfedky. Na konci
roku 2004 pfevedli sprdvci kapitol do rezervnich fondd témér 30 mld. Ké.
V roce 2005 se objem pfevedenych prostfedkt ddle zvysil az na 48,5 mld.
K¢, tj. 5,3 % schvalenych vydaja stdtniho rozpoctu neboli 1,7 % HDP.
Masivni pfevody tak odhalily dalsi podstatnou véc. Kapitoly systematicky
nadhodnocuji svoje rozpoctové potteby, maji velké nedostatky v planovani
vydajt a nejsou dostate¢né zodpovédné za vykony (uskute¢néni programu
a projekt1) a vysledky dosazené s pomoci penéz danovych poplatniki.
Otazkou také zustava, zda je ni¢im nepodminéna moznost prevodu necer-
panych prostfedki jedinym ndstrojem k zamezeni plytvani na konci roku,
zejména kdyz je tak $tédra moznost pfevodu prostfedkli mezi vyspélymi
ekonomikami vyjimeéna.

Za plnéni statniho rozpoétu odpovidd vlada Poslanecké snémovné. Sné-
movna je o plnéni rozpoctu informovédna prostfednictvim pravidelnych
zprav o plnéni statniho rozpoctu. Ministerstvo financi vypracovava polo-
letni zpravu, étvrtletni zpravy a mési¢éni zpravy.” Ctvrtletni zpravy jsou
predkladany ministerstvem po skonéeni prvniho a tfetiho ctvrtleti vladé.
Vldda m4a povinnost pfedlozit ¢tvrtletni zpravy Rozpoétovému vyboru
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Poslanecké snémovny do konce mésice nasledujictho po uplynuti kalendar-
niho étvrtleti. Ctvrtletni zpravy obsahuji informace o vyvoji p¥{jmd, vydaji
a salda statniho rozpoctu za prislusné obdobi (1. ¢tvrtleti, 1. az 3. ¢tvrtleti),
vyvoji statniho dluhu a podrobné udaje o vyvoji na uctech stdtni pokladny.

Po skonceni pololeti predklada vlada Poslanecké snémovné pololetni
zpravu. Ve srovndni se ¢tvrtletnimi spravami je podrobné;jsi a obsahuje Sirsi
okruh informaci. Kromé plnéni statniho rozpoctu a vyvoje statniho dluhu
za prvni pololeti zprdva hodnoti vyvoj ekonomiky, vyvoj vefejnych rozpoétd,
statnich finanénich aktiv, stavu stdtnich zaruk. V pololetni zpravé minis-
terstvo také odhaduje vysledek plnéni statniho rozpoétu do konce roku
a v pripadé hrozby vzniku odchylek od schvdleného statniho rozpoctu
podavd informaci o krocich k eliminaci téchto odchylek.

Pro potfeby fizeni rozpoctu a zvySeni informovanosti vefejnosti
publikuje ministerstvo po skonéeni kazdého kalenddfniho mésice na svych
webovych strankach zpravu o aktudlnim plnéni rozpoétovanych piijma

a éerpani rozpoctovanych vydaji (mési¢ni zpravy).

HODNOCENIi PLNENi ROZPOCETU PO SKONCENI
ROZPOCTOVEHO ROKU

Po skonceni rozpoétového roku je mozné zjistit vysledné saldo stdtniho
rozpoctu jako celoro¢ni rozdil piijmu a vydaja. v pfipadé, Ze jsou pfijmy
nizsi nez vydaje, vznik4 deficit a o jeho vysi se zvySuje stdtni dluh. Ne vzdy
vSak musi rozpoctovy deficit vyustit v nartst dluhu. Pokud vlada v minulosti
vytvofila rozpoctové prebytky nebo inkasovala pfijmy z prodeje majetku
a ulozila je na bankovnich uctech (nebo do jinych aktiv), 1ze tyto zdroje,
které jsou souédsti tzv. statnich finanénich aktiv, pouzit k dhradé schodku.
Vldda se v takovém pfipadé nemusi za ucelem uhrady deficitu zadluzit
a deficit se nepromitd ve zvyseni dluhu. Zptsob financovani schodku -
v jaké vysi budou emitovany statni dluhopisy, jakd ¢dst bude financovana
prijetim uvéru a v jaké vysi budou pouzita statni finanéni aktiva - je sou-
c¢asti zakona o statnim rozpoctu a rozhoduje o ném Poslaneckd snémovna.
Pokud se vysledné saldo hospodateni stdtniho rozpoétu lisi od salda
stanoveného v zdkoné o statnim rozpoc¢tu, rozhoduje o pouziti pfebytku
nebo o thradé schodku na ndvrh vlddy Poslaneckd snémovna.
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Jiz jsme se zminili, Ze vldda je za plnéni statniho rozpoc¢tu odpovédna
snémovné. V ramci této odpovédnosti ji predklada stdtni zdvére¢ny ucet
a snémovna ho usnesenim bere na védomi. Navrh statniho zavére¢ného
uétu podava vlada snémovné nejpozdéji do 30. dubna ndsledujiciho roku.
Navrh vypracovava ministerstvo financi a spolupracuje pfi tom se spravci
kapitol, izemnimi samosprdvnymi celky (kraji a obcemi) a stdtnimi fondy.
Spolu se zdvéreénym uctem je predkladan také navrh na pouziti pfebytku
nebo na uhradu schodku statniho rozpoctu.

Statni zdaveérecny ucet obsahuje udaje o vysledcich rozpoc¢tového hospo-
dafeni za uplynuly rok. Jeho obvykla struktura je nasledujici:

1. usneseni Poslanecké snémovny,

»

ekonomicky vyvoj a vefejné rozpocty,

w

zprava o vysledcich hospodareni statniho rozpoétu,

-~

zprdva o stavu a vyvoji stdtnich finanénich aktiv, statnich zdruk a stat-
niho dluhu,
zprava o fizeni statniho dluhu,

[9)]

6. zprava o hospodareni dalSich slozek vefejnych rozpoctd a o fondech
organizacnich slozek stdtu a

7. tabulkova ¢dst.

K hlavnim informacim obsazenym v zdvére¢ném uctu tak patii vyvoj
prijmu, vydaji a salda statniho rozpoctu, jednotlivych slozek vefejnych roz-
poctu a verejnych rozpoctu jako celku, vyvoj a struktura vladniho dluhu,
zdvéreéné ucty kapitol zachycujici plnéni jednotlivych zdvaznych ukazatel(i
(danych vydajovych polozek), zavérecné ucty statnich fond?, prehled o stat-
nich finanénich aktivech a pasivech, pfehled o stdtnich zdrukach a prehled

o stavech fondl organizacénich slozek statu (véetné rezervnich fondu).

ROZPOCTOVY PROCES STATNICH FONDU

Dosud jsme se soustfedili na pfipravu, projedndvani a plnénf stdtniho
rozpoctu. Statni rozpocet je jen jednou ze slozek vefejnych rozpo¢tt. Také
ostatni slozky (statni fondy, zdravotni poji§tovny, kraje a obce) tvofi své roz-
pocty a hospodafi podle nich. Jejich rozpocéty vznikaji obdobné, cely proces

je jen o néco méné formalizovany a vyznamné méné medializovany.

144

VEREJNE ROZPOCTY A ROZPOCTOVY PROCES V CESKE REPUBLICE

Moznost zfizovat statni fondy davaji vlddé rozpoétova pravidla. Ta
sta-novuji, Ze stdtni fondy se zfizuji pro finan¢ni zabezpeceni zvldst sta-
novenych ukold (napf. vystavba, oprava a udrzba dopravni infrastruk-
tury) a pro hospodarteni s prostfedky pro tyto ukoly uréenymi. Stdtni fond
lze zalozit pouze na zaklad€ zakona a vldda tudiz musi ziskat vétSinovou
podporusnémovny.Vzdkoné okazdémfondumusibytuvedenyjehofinanéni
zdroje, oblasti, na néZ mohou byt tyto prostfedky pouzity, a také zptisob
financovani spravnich vydajt stdtniho fondu.

Névrh rozpodtu sestavuje zpravidla fond sam. Navrh vydaji fondu musi
vychdzet z ¢astek stfednédobého vydajového ramce. Tim by mélo byt zajis-
téno, ze se politika fondu nedostane do rozporu se snahou vlddy snizovat
deficit vefejnych rozpocta. V rozpoctu fondu se oddélené sleduji ndklady
spojené se spravou fondu a vydaje skuteéné vynaloZené na plnéni stanove-
nych ukold. Navrh rozpoétu je predkldddn prostfednictvim ministerstva
(zpravidla resortniho nebo ministerstva financi) vlad€ vzdy do 31. srpna.
Lhita pro pfedlozeni ndavrhu rozpoctu fondu je shodn4 s lhiitou pro predlo-
zeni ndvrhu statniho rozpoc¢tu. Vlada navrh projedna, pficemz v ném mize
provést zmény. VIddou schvaleny ndvrh rozpoétu fondu je ndsledné predlo-
Zen spolu s navrhem statniho rozpoc¢tu ke schvaleni Poslanecké snémovné.
Jelikoz ndvrh zdkona o stdtnim rozpoc¢tu musi byt snémovné predlozen do
konce zaf1, vztahuje se stejnd lhtta i na predlozeni navrhu rozpoc¢tu fondu.

Vybrané statni fondy jsou projedndvany spolu s ndvrhem rozpoc¢ta kapi-
tol v prislusnych vyborech Poslanecké snémovny.* Zbyvajici statni fondy,
tj. Statni fond dopravni infrastruktury a Statni fond rozvoje bydleni pred-
kladaji navrhy svych rozpo¢tt ve zvldstnim rezimu.

Po skonéeni rozpoctového roku vypracovavaji fondy navrh ro¢ni ucetni
zavérky a vyrocni zpravy o ¢innosti fondu (tzv. vyroéni zprava). Fondy
predkladaji zpravu ministerstvu, do jehoZ pusobnosti patfi. Zprdva je
projednana vladou a do 31. bfezna musi byt schvdlena snémovnou. Zpravy
jsou uvefejniovany v elektronické podob€ na webovych strdnkdch fondt
a mély by byt zpfistupnény vzdy do 30. Cervna. Zavérecné ucéty fondu také
tvofi pfilohu stdtniho zdvéreéného uctu a v tomto dokumentu lze nalézt
podrobné udaje o hospodafeni statnich fond® na jednom misté.

Rozpoctovy proces se v pripadé stdtnich fond vyznamné nelisi od
procesu pripravy, schvalovani a kontroly plnéni statniho rozpoc¢tu. Pii-
prava stdtniho rozpoétu a rozpoétli stdtnich fondd je dokonce integro-
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vdna prostfednictvim stfednédobého vydajového ramce, ktery stanovuje
celkovy limit na vydaje stadtniho rozpoétu a statnich fond, a prostfednic-
tvim stejnych lhit pro predloZeni a projednani jejich rozpocta.

Pro¢ jsou stdtni fondy vibec zakladdny? Vydéleni prostfedkd mimo
statnirozpocet do tzv. statnich fonda byva odivodiiovano tim, ze fondy jsou
zfizeny pro plnéni zvlast stanovanych ukol{, za tim ucelem ziskdvaji pfesné
stanovené pfijmy a maji moznost prevadét bez jakychkoliv omezeni nevy-
¢erpané prostiedky do dalsiho roku. Vydaje fondt timto zptisobem ziska-
vaji oproti vydajum hrazenym ze statniho rozpoctu jedno velmi vyznamné
privilegium. Nemusi sout€zit s ostatnimi vydajovymi programy statniho
rozpoctu a kazdoro¢né obhajovat pravo na svou existenci. Statni fondy
by tak mély byt zfizovdny pouze ve vyjimeénych pfipadech a pro vydajové

priority, které nelze uspokojivé zajistit ze statniho rozpoétu.

5. HLAVNiIi PROBLEMY ROZPOCTOVEHO
PROCESU €R

V pfedchozich kapitolach jsme popsali strukturu vefejnych rozpoétli
a pribéh rozpoétového procesu v CR. Upozornili jsme se na vyznam for-
malnich a neformdlnich instituci pro rozpoctovou disciplinu a efektivni
nakldd4ni s vefejnymi prostfedky. Ceskd republika se mize py$nit pomérné
rozvinutymi formdlnimi institucemi (viceleté rozpoéty, pozadavky na dodr-
zZovani planovaného salda, monitorovani plnéni rozpoétu), ale zaostdva
v oblasti jejich implementace a dodrzovani. V dal$im textu se zaméfime
bliZe na nékteré paléivé problémy rozpoctového procesu.

NiZKA ROZPOCTOVA KULTURA A NEUCTA K PRAVIDLUM

Rozpoétova pravidla Ceské republiky nezavazuji vlddu k zadnym kon-
krétnim fiskdlnim cilim (zejména v podobé salda vefejnych rozpoctu).
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Vysledky hospodafeni zdvisi na fiskalni discipliné vlddy. Je na jejim
uvdzeni, s jakym saldem vefejnych rozpoétli se rozhodne hospodafit.
Jelikoz 1ze v chovani vlad vystopovat deficitni vychylku (sklon k expanzivni
fiskdlni politice doprovdzené rozpoctovymi schodky), je dobré legislativné
omezit prostor pro zadluzZovani. Na nadndarodni urovni takové limity exis-
tuji v podobé fiskalnich pravidel Evropské unie. Ta ¢lenské zemé zavazuji
k tomu, aby deficit vefejnych rozpocti neptfekrocil 3 % hrubého doméaciho
produktu (HDP) a dluh byl nizsi nez 60 % HDP. Jednad se o limitni hodnoty,
jejichz neplnéni muize vést az k uplatnéni sankei. Ve stfednédobém hori-
zontu by mély ¢lenské zemé dokonce mitit kvyrovnanym rozpoc¢tiim.*! Tyto
fiskdlni cile nejsou samoucelné, nebot maji zajistit zdravé vefejné finance
a dlouhodobé udrzitelny hospodafsky rast. Bylo by proto dobré, kdyby také
narodni legislativa definovala stfednédobé rozpoctové cile. Ty by mély byt
konzistentni s fiskdlnimi pravidly Evropské unie, ale souéasné by mély
umoznovat vyssi flexibilitu s ohledem na domaci specifika.

I kdyz ndrodni legislativa neobsahuje pro vlddu zdvazné rozpoctové
cile, byl do rozpoctového procesu zaveden institut zavaznych vydajovych
ramcd. Ty pfedstavuji spojovaci ¢ldnek (operativni kritérium) mezi vyda-
jovymi politikami ministerstev a snahou snizovat rozpocétové schodky.
Zavedenizdvaznychvydajovych rdmcu schvdlilavroce 2004 vldda andsledné
i obé komory parlamentu. Pfesto vlada pfekra¢ovanim vydajovych ramcua
porusuje zdkon o rozpoctovych pravidlech. Pfi pfipravé ndvrhu stdtniho
rozpoc¢tu na rok 2005 ¢inilo pfekroceni pouze nékolik miliard (2,5 mld.
K¢ na urovni stdtniho rozpoétu), av§ak ve stdtnim rozpoétu na rok 2006
dosahlo uz vice nez 20 mld. K¢é. Nedodrzovani vydajovych ramct bez zjev-
nych divodd, navic v obdobi neschopnosti ministerstev efektivné pouzit
pridélené rozpodtové prostfedky v fadu desitek miliard korun (viz kapi-
tola ,Rezervni fondy - pfilezitost a hrozba“), svédéi o velmi nizké ucté k za-
konim a malé fiskalni discipliné. Rozpoctové schodky a zadluzeni budou-
cich generaci je tak vyssi, nez by mohlo byt pfi respektovdni domadcich
pravidel. To se v dlouhodobéjsim horizontu muze projevit i potizemi
pti plnéni fiskalnich pravidel EU.

Neducta k pravidlim se projevuje i v drobnostech. Novela rozpoétovych
pravidel po letech kazdoroéni improvizace zavedla pfesny ¢asovy harmono-
gram pro pfipravu vydajovych ramcti a ndvrhu stdtniho rozpoétu (viz kapi-
tola , Pfiprava ndvrhu statniho rozpoctu*). Ten mél umoznit hladky prabéh
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pripravy rozpoc¢tu, véasnou identifikaci a feSeni problému. Béhem kratké
existence novych pravidel pro pfipravu rozpoctu se ale nepodarilo uvedeny
harmonogram naplnit. Napf. v roce 2005 doslo ke skluzu jizZ na zaéatku
procesu poté, co ministerstvo financi pfedlozilo vladé navrh vydajového
ramce. Vlada ho méla projednat do konce dubna, av§ak odmitla se jim zaby-
vat. Navrh rozpoctu tak byl jako v letech pfedchozich lepen na posledni
chvili na prelomu srpna a zafi. Vysledkem bylo kritizované prekroceni
vydajovych ramcud. Pokud by vldda respektovala lhiity uréené rozpoétovymi
pravidly, byl by dostatek ¢asu na navrzeni, pfipravu a projednani opatfeni
umoziujicich vydajové ramce dodrzet.

Ze systémového hlediska je jesté vice zarazejici, Ze se porusovani zdakona
nestalo predmétem zdjmu médii a opoziénich politikd. Na vladu fakticky
nebyl vyvinut tlak, ktery by ji nutil obh4jit potfebnost prekroéeni vyda-
jovych ramct a vyssiho zadluzZovani. Bud je rozpodétovd tématika natolik
nezajimava, nebo si této skuteénosti nikdo nevs§iml. vV kazdém piipadé
je namisté€ otdzka, zda podoba a zplisob zvefejnovani rozpocétové dokumen-

tace jsou dostate¢né transparentni a srozumitelné vefejnosti.

TRANSPARENTNOST A SROZUMITELNOST ROZPOCTOVE
DOKUMENTACE - CAS NA ZMENU

Transparentni a srozumitelna rozpoétova dokumentace je podminkou
uéinné kontroly hospodareni vlddy se svéfenymi prostfedky. V této sou-
vislosti mame na mysli pfedev§im kontrolu ex ante, tedy provéfeni, zda
vldda navrhuje skuteéné potfebné vydajové politiky a zda prili§ vysokymi
vydaji zbytecné nezatéZuje obcany vysokymi danémi. Tradi¢né se takova
kontrola odehrdvd na ptidé Poslanecké snémovny, kterd projednava ndavrh
zakona o statnim rozpoctu. JelikozZ je ale Poslaneckd snémovna vétSinou
ovlddan4d poslanci vlddni strany (popt. koali¢nich stran), mtze byt takova
kontrola nedostate¢nd. Poslanci vladnich stran nebudou uto¢it na vlastni
vlddu. Hlavni slovo tak md opozice, ale ta miize byt snadno prehlasovana.
Dilezita je proto uloha vefejnosti, jejiz ndzor formuji média. Aby mohla
vefejnost prostfednictvim médif ovliviiovat sestavovani stdtniho rozpoctu,
musi byt rozpoc¢tova dokumentace jasna a srozumitelna.

Rozpoctova pravidla pozaduji, aby ministerstvo financi zvefejnilo zdkon

148

VEREJNE ROZPOCTY A ROZPOCTOVY PROCES V CESKE REPUBLICE

o statnim rozpoctu na svych webovych strankach.** Napiiklad zdkon o stat-
nim rozpoétu na rok 2006 tvori dvé strany textu a témer 130 stran priloh,
pricemz vétsinu predstavuji tabulkové piilohy. Z vlastniho zakona o statnim
rozpoctu si laickd vefejnost stézi mizZe utvorit predstavu o rozpoctové poli-
tice vlady, jejich prioritach a efektivité naklddani s vefejnymi prostfedky.
Takovy dokument je nedostateény i pro ¢leny vlady a poslance. Proto minis-
terstvo financi zpracovava podrobnou rozpoctovou dokumentaci, ktera
obsahuje predpoklddany makroekonomicky vyvoj, z ného vychdzejici odhad
danovych pfijmi, komentaf k hlavnim pfijmovym a vydajovym polozkam
statniho rozpoétu, informace o hospodareni ostatnich slozek vefejnych roz-
poctd, vyvoji statniho dluhu a finanénich aktiv. Dokumentace k navrhu stat-
niho rozpoc¢tu na rok 2006 piedlozend do Poslanecké snémovny se sklddala
z osmi seSitll a pocet stran se véetné tabulek bliZi osmi stim. Vedle ndvrhu
stdtniho rozpodtu je pfedklddan i stfednédoby vyhled statniho rozpoctu
a sttednédobé vydajové ramce, coz v roce 2005 zabiralo cca 80 stran textu.
Podrobnd dokumentace k ndvrhu stdtniho rozpo¢tu ale neni bézné
dostupnd na webovych strankdch a vefejnost tak ma znaéné ztiZeny
pristup k informacim o podobé€ navrhu rozpoctu. Bylo by proto vhodné zve-
fejnovat dokumentaci v okamziku pfedlozeni navrhu rozpoc¢tu do Posla-
necké snémovny na internetu. Tim by se zajistil Siroky pfistup verejnosti
k ndvrhu rozpoctu v dobé jeho projednavani v Poslanecké snémovné
a oteviela moznost k jeho ovlivnéni. Zménit by se m¢l i obsah a forma
rozpoctové dokumentace. Soucasna dokumentace je na jedné strané prilis
detailni, na druhou stranu v ni fada dalezitych informaci chybi (viz také
prvni ¢ast publikace, kapitola ,Vefejné vydaje: problémy s prahlednosti*).
Rozpoctovou dokumentaci v souc¢asnosti tvorfi stovky stran textu dopro-
vazené stovkami tabulek. Informace jsou roztfisténé na mnoha mistech
avyznd se v nich jen par zaméstnanct ministerstva financi. Naopak chybi
prehledné a ucelené informace, které by sdélovaly, pro¢ vlada navrhla
takové a takové saldo, jaky je zamysleny dopad rozpoc¢tu na redlnou eko-
nomiku, jaké jsou priority vlady a v kterych pfijmovych a vydajovych poloz-
kach se tyto priority promitaji, jaké vefejné sluzby a v jaké kvalité zajisti
jednotliva ministerstva z pridélenych prostfedki atd. Soucasny rozpocet
se soustfedi pouze na vstupy (objem vydaji) a naprosto opomiji vystupy
(rozsah a kvalitu sluzeb, které jsou prostfednictvim danych vydaja posky-
tované). Podoba rozpo¢tové dokumentace je na prvni pohled nepratelskd -
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nejednotnd a vizualné nepovedena graficka uprava, stovky tabulek s mnoz-
stvim c¢isel ¢asto bez jasného obsahu.

V rozpo¢tu navic chybi nékteré udaje, bez kterych nelze posoudit
dopad rozpoétové politiky na rizné spole¢enské skupiny. Naptiklad vlady
¢asto voli misto pfimych vydaja tzv. danové vydaje. Jednd se napf. o slevy
na dani na déti, pro studenty, zdravotné postizené obéany, odcitatelné
polozky v podobé urokt z hypotéénich uvérd, penzijniho pfipojisténi,
danové zvyhodnéni védy a vyzkumu apod. Jedna se o skryté vydaje. Zave-
deni danovych vydajt totiz snizuje danové vynosy a vldada jejich pokles
musi financovat zvySenim jinych dani. Stejného vysledku by bylo dosazZeno,
pokud by vldda pfimo zvysila vydaje na dané ucely. Jedinym rozdilem je,
Zevysi danovych vydaja nikdo pfesné neznd a tak zlistdva utajeno, kdo z nich
ma jaky uzitek. Rozpocet by proto mél obsahovat i odhad danovych vydaju.
Jen tak je mozné posoudit, zda nelze stejného efektu dosahnout hospodar-
néjsim zpusobem. Obdobné byly v minulosti skryvany vydaje na tzv. statni
zaruky. Dnes jiz ministerstvo financi poskytuje informace o jejich objemu
a nakladech s nimi spojenych. Rozkryti stdtnich zdruk nakonec vedlo
k tomu, Ze se jejich poskytovdni silné¢ omezilo. Ke stejnému vysledku
by mohlo vést i pravidelné vyhodnocovani danovych vydaja.

Rozpoctové dokumentaci by pomohlo, kdyby se omezil pocet stran
a rozsah sledovanych ukazatel(i. Na uvod rozpoétové dokumentace by mél
byt zafazen souhrnny materidl, ktery by prehledné a stru¢né sumarizoval
koncepci rozpoétové politiky vlady na prislusné obdobi, hlavni vladni pri-
ority a jak se tyto priority promitaji v pfijmech a vydajich statniho rozpoctu.
Rozpodtovd dokumentace by mohla byt doplnéna o nékteré dalsiinformace,
naptiklad o zprévu o danovych vydajich a zpravu o dlouhodobé udrzitel-
nosti vefejnych financi. K tomu, aby dokumentace poskytovala informace
o zajistovanych sluzbdch a jejich kvalité, by byla nutnd zména rozpocéto-
vani a pfechod k programovému a vykonové orientovanému rozpocétovani.
Dokumentace by si také zaslouzila zlepSit a sjednotit grafické provedent.
Inspirovat se lze zejména v anglosaskych zemich, za zminku stoji rozpoc-
tovd dokumentace Velké Britdnie.*

Podobnymineduhy trpiistdtnizavéreény ucet, ktery mad stéZejni vyznam
pro expostkontrolu. Nepodavd informaci, co statza penize danovych poplat-
nika poridil. Pouze vycisluje, kolik prostfedku se vynalozilo na nejraznéjsi
vydajové tituly. To, zda vynalozeni prostfedku pfispélo ke splnéni vladnich
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priorit a zajisténi slibovaného objemu vefejnych sluzeb, ale ztstava skryto.
Navic neschvaleni statniho zavére¢ného uctu (tj. vyjadieni nesouhlasu
s hospodafenim vlady Poslaneckou snémovnou) nema faktické dopady na
jeji budouci éinnost a hospodaftenti s vefejnymi prostfedky. Rozpoctova pra-
vidla neobsahuji zddné sankce v pripad¢, Ze snémovna neschvali zavérecny
Ucet. Poslanecka snémovna naptiklad neschvdlila statni zdvéreény ucet
za roky 2000 a 2001, pfesto vlada nezménila svoji rozpoctovou politiku
a do roku 2003 predklddala ndvrhy rozpoctu se stdle vétsimi schodky.

NiZKA ODPOVEDNOST SPRAVCU KAPITOL ZA HOSPODARENI
KAPITOLY A KVALITU POSKYTOVANYCH SLUZEB

Rozpoétovani v Ceské republice je zalozeno na inkrementdlnim p¥i-
stupu. Sprévci kapitol pfi kazdoro¢nim boji o rozpoctové prostiedky staveji
své pozadavky na minulém rozpoctu a pozaduji jeho navySeni zohlednujici
cenovy vyvoj, rist ekonomické vykonnosti a nové politiky vlady. Dochézi
tak k automatickému ndristu vydaji kapitol. V takovém systému je obtizné
hledat prostor pro uspory, které by umoznily vladé financovat jeji priority
nebo prispély ke snizeni deficitu vefejnych rozpo¢tt a zadluzenosti.

V rozpoctovém systému chybi nédstroje k vyhodnocovani efektivnosti
vefejnych vydajli, tzn. ndstroje k posouzeni, zda jsou vetfejné sluzby posky-
tovany v odpovidajicim objemu, kvalité a za pfiméfenou cenu. To je nevy-
hodné zejména pro ministerstvo financi, které je zodpovédné za piipravu
statniho rozpo¢tu. Nemuze posoudit, které kapitoly by mély byt finan¢né
posileny a které naopak kraceny. V pfipadé nutnosti uspor jsou casto jedi-
nym feSenim plosné skrty, které dopadaji na vSechny kapitoly stejné.
V kone¢ném diisledku se stdva souéasny rozpoctovy systém nevyhodny i pro
ty spravce kapitol, ktefi s pfidélenymi prostfedky naklddaji hospoddrné.

Napotfebuzménitrozpoctovy systém upozornovalo ministerstvo financi
naposledy v roce 2003 v Koncepci reformy vefejnych financi.** Zde navrho-
valo pfejit na programovou strukturu rozpoctu, zavést systém vykonové
orientovaného rozpoctovani a posilit manazerské odpovédnosti spravct
kapitol za dosazené vykony a vysledky. Systém programového rozpocto-
vani by zvysil srozumitelnost rozpoctu. Z rozpoc¢tové dokumentace by bylo

mozné vycist, na jaké vydajové politiky budou vefejné prostfedky urceny.
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Kazdému programu by bylo mozné pfiradit vykony a cile, jichz ma byt dosa-
Zeno, a definovat ukazatele pro méfeni vykonu a vysledka a kontrolu jejich
plnéni. Na zakladé ukazatelti by bylo mozné hodnotit, které programy
vedou k dosazeni cilti a které nikoliv. Uspésné programy by mohly byt
finan¢éné posileny a naopak neuspésné programy utlumeny. Trvani nékte-
rych programi by mélo byt ¢asové omezené. Po uplynuti stanovené doby by
prislusné ministerstvo mohlo pozadat o obnoveni programu, kterou by ale
muselo dolozit udaji o efektivité daného programu.

Zména rozpoctovani, zejména zavedeni ukazatelli pro méfeni vykonu
a vysledkd, je dilezitd i na dalSich drovnich vefejnych rozpoct. Obrovsky
potencial pro zvySeni efektivnosti se skytd na urovni obci a kraja. S vyuzitim
ukazateld lze porovndvat objem, kvalitu a pfedev§im cenu poskytovanych
vefejnych sluzeb mezi jednotlivymi obcemi a kraji. Timto zptisobem lze
relativné snadno identifikovat, které obce a kraje poskytuji vefejné sluzby
ve Spatné kvalité a ptili§ draho, a zjednat napravu.

Zavadéni modernich metod rozpoétovani je pomalé a vdhavé, protoze
nema dostateénou podporu na urovni vlddy. Nedostatek podpory je logicky,
protoze prechod na programové a vykonové orientované rozpoc¢tovani vyza-
duje od ministerstev a spravcti kapitol vyznamnou zménu pfistupu. Minis-
tfia ostatni sprdvci kapitol ziskaji vétsi nezavislost pfi pouziti rozpoctovych
prostifedku. Soucasné se ale zvysi jejich manazerskd odpovédnost za rozsah
a kvalitu vefejnych sluzeb. A praveé vyssi odpovédnost a manazerska naroc-
nost takové zasadni zmény rozpoctovani se, vedle nedostate¢ného tlaku
verejnosti, zdaji byt hlavni pfi¢inou, pro¢ se dodnes nepodaftilo implemen-
tovat nové metody rozpoctovani v praxi.

Zachovani souc¢asného systému je pro spravce kapitol vyhodné i z jiného
thlu pohledu. Umoziuje jim nadhodnocovat skuteéné rozpoctové potieby,
aniz by se museli zodpovidat ze Spatného planovani a z nezajiSténi danych
vykont a vysledku. Toto chovani se navic vyplati. O prostfedky, které nedo-
kazi ministerstva utratit, nepfijdou. Maji moznost jejich plného a nié¢im
neomezeného pfevodu do rezervnich fond. Podobné se chovaji i statni
fondy (zejména Stdtni fond dopravni infrastruktury). V poslednich letech
byly jejich vydaje na konci roku vyznamné nizsi nez schvdleny plan vydaju.
Motivem pro nadhodnocovani rozpoétli a Spatné planovani je snaha zajistit
si dodate¢né prostfedky (napf. podilem na privatizac¢nich pfijmech, dotaci
ze statniho rozpoc¢tu nebo vyssim podilem na sdilenych danich).
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REZERVNi FONDY - PRILEZITOST A HROZBA

Zkusenosti Ceské republiky s fungovanim tzv. rezervnich fondi (blize
kapitola ,Implementace a plnéni statniho rozpoctu®) jsou rozporuplné.
Do roku 2004 nebylo mozné prevadét nerealizované vydaje do nasleduji-
cich let. To vedlo k plytvani s vefejnymi zdroji, protoze spravci kapitol se
na konci roku snazili utratit pridélené prostredky za kazdou cenu. Obra-
nou proti plytvani byla novelizace rozpoétovych pravidel, kterd umoznila
prevadét neutracené prostiedky do rezervnich fondd. Toto ustanoveni se
vztahuje na veSkeré vydaje, bézné i kapitdlové, s vyjimkou vydaja kapitol
VSeobecnd pokladni sprava a Statni dluh.

Tento krok omezil plytvani a diky pfevodu nerealizovanych vydaj( vyka-
zaly vefejné rozpocty v roce 2004 a 2005 deficit vyrazné nizsi nez planovany.
AvSak cena za $tédrd pravidla je vysokd. Ministerstvo financi ztratilo kon-
trolu nad nemalym objemem rozpoctovych prostiedkd a zhorsila se jeho
schopnost pldnovat saldo rozpoc¢tu. Na konci roku 2004 prevedli spravci
kapitol do rezervnich fonda téméf 30 mld. K¢. V roce 2005 se objem preve-
denych prostfedki ddle zvysil az k 50 mld. Ké. Prostfedky v rezervnich fon-
dech mohou byt kdykoliv v budoucnu pouzity ke zvySeni vydajii nad ramec
rozpodtu. Budouci deficity proto mohou byt vyssi nez pldnované. Masivni
prevody odhalily, Ze kapitoly systematicky nadhodnocuji své rozpoctové
potfeby, maji nedostatky v pldnovani vydaja a chybi jim zodpovédnost za
dosazené vykony a vysledky.

Ze systémového hlediska je nejzavaznéjsi, ze soucasnd pravidla pro
tvorbu rezervnich fondd pfimo motivuji k nadhodnocovani rozpoc¢tovych
potfeb a navySovani odhadd mandatornich vydaja. Motivy pro nafukovani
rozpoctovych potieb existovaly i v minulosti, avSak nikoliv v oblasti man-
datornich vydaji. Ukazme si to na pfikladu vydaji na dichody. Kazdy
rok musi ministerstvo prace a socidlnich véci (MPSV) pro néavrh statniho
rozpoc¢tu odhadovat vyvoj vydajii na dichody v ndsledujicim rozpoctovém
roce. Vydaje nadichodyzavisina celé fadé veli¢in, zejménana poctu nove pfi-
znanych dichodd, po¢tu zaniklych dichodd, valorizaci dchodd, struktufe
nové pfiznanych diichodd a jejich vysi. Tyto veli¢iny nejsou dopfedu znamé
a musi se odhadovat (modelovat). Pokud by MPSV podhodnotilo vydaje
na dichody, muselo by hledat uspory ve vlastnim rozpoctu nebo Zadat

o dodatecné prostfedky ministerstvo financi, vldidu nebo rozpoctovy
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vybor. Bezpecnéjsi je proto vydaje na diichody nadhodnotit, pficemz nad-
hodnoceni o nékolik mld. K¢ u tak velké polozky nelze prakticky prokazat.
Do roku 2004 nemélo MPSV z nadhodnoceni velky uzitek, nebot necer-
pané prostfedky na konci roku propadly. Za souc¢asnych podminek si ale
miuze prostfedky, o které nadhodnotilo odhad vydaja, pfevést do rezerv-
nich fonda a v budoucnu je kdykoliv pouzit na jakékoliv dodate¢né vydaje
v socialni oblasti. Pfiklad vydajii na diichody byl zvolen pro svou nazornost,
stejné riziko existuje u kteréhokoliv mandatorniho vydaje. Ministerstvo
financi pfitom muze jen obtizné ovéfit spravnost odhadu a prostfedky na
mandatorni vydaje mohou spravci kapitol snadno obhgjit. Za sou¢asnych
podminek je pro spravce kapitol nejvyhodnéjsi strategii nadhodnocovat
mandatorni vydaje.

Stavajici pravidla upravujici tvorbu rezervnich fonda jsou vice nez stédra
a predstavuji znac¢na rizika pro budouci fiskdlni disciplinu. Pfi absenci pro-
gramového rozpoctovani je moznost pfevodu béznych vydaji do nasledu-
jicich let jen stézi obhajitelnd. Jest€ problemati¢téjsi je moznost prevodu
nerealizovanych mandatornich vydaji (zejména socialnich). Tyto vydaje
musi stdt hradit ze zdkona a neexistuje divod, pro¢ by se rozdil mezi jejich
rozpoctovanou a skute¢nou hodnotou (navic zptisobeny nepfesnym odha-
dem) mél prevadét do rezervnich fondd. Naproti tomu existuji divody pro
prevod prostfedkit u kapitdlovych vydaji (investic). Ma-li se naptiklad
investice ve vysi 1,2 mil. K¢ realizovat béhem pristich tfi let ve stejnych
ro¢nich ¢dstkach (0,4 mil. K¢) a dojde-li k roénimu skluzu v jeji realizaci,
je pro zajisténi jejiho financovani vhodné umoznit prevod planovanych, ale
nerealizovanych, vydaju (ve vySi 0,4 mil. K¢) do dalsich let. Investice se tak
v tomto piikladé uskuteéni béhem dvou let, pficemz ro¢ni ¢dstky se zvysi
napf. 0 0,2 mil. K¢ a k financovani zvySenych vydaju (oproti stfednédobému
vyhledu) bude slouzit vytvoreny rezervni fond.

V zahranic¢i neni moznost stoprocentniho pfevodu nerealizovanych
vydaji bézna. Z dostupnych informaci*® vyplyvd, zZe z pavodnich ¢lenskych
zemi EU pouze ve tfech existuje neomezend moznost prevodu (Belgie,
Dansko a Velkd Britdnie). V ostatnich zemich je tato moznost vyrazné ome-
zena avnékterych je uplné vyloucena.*® Nejcastéji se uplatnuji omezeni, kdy
moznost pfevodu je limitovana (napf. ve Svédsku 3 % rozpo¢tované éastKky,
ve Francii 10 %, v Nizozemi 1 % rozpoctu), vztahuje se pouze na investi¢ni
vydaje (Némecko, Spanélsko) nebo je podminéna souhlasem ministerstva
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financi (Rakousko, Némecko). B€Zné€ se moznost prevodu omezuje pouze
na tzv. diskreéni vydaje, tj. vydaje nemajici podobu mandatornich vydaja.

Stézejni otdzkou je, jak zménit stavajici systém tvorby rezervnich fonda,
aby byly zachovdny jeho vyhody (obrana proti plytvdni na konci roku)
a omezeny jeho nevyhody (ztrata kontroly nad rozpoc¢tovym hospodare-
nim, silné incentivy pro nadhodnocovani vydaji kapitol). Moznost plného
a nepodminéného pievodu klade vysoké naroky na kontrolu navrha roz-
poctu jednotlivych kapitol ministerstvem financi, aby nedochdzelo k je-
jich nadhodnocovani. Ministerstvo ale v souc¢asnosti nedisponuje potieb-
nymi ndstroji (vykonové ukazatele a ukazatele kvality sluzeb). Do doby, nez
se zavede a zakofeni programové a vykonové orientované rozpoctovani, by
m¢ély byt pfevody a tvorba rezervnich fondd podrobeny pfisnéjsimu rezimu.
Za minimum lze povazovat zruseni moznosti pfevodu ne¢erpanych man-
datornich vydaji a podminéni ostatnich prevodli souhlasem ministerstva
financi. Souhlas ministerstva mtize byt udélen napfiklad na zdkladé zdu-
vodnéni, pro¢ nebyl rozpocet vydajii vyerpan. Ministerstva, kterd nebudou
schopna situaci vérohodné vysvétlit, pfijdou o moznost tvorby rezervnich
fondd. Moznost prevodu nerealizovanych kapitdlovych vydaji (a vydaja
spolufinancovanych z rozpoétu EU) by méla byt zachovana. Po zavedeni
programového rozpocétovani, véetné vykonovych indikdtord, 1ze uvazovat
o rozsifeni okruhu prevoditelnych vydaji na vSechny diskreéni vydaje bez
nutnosti explicitniho souhlasu ministerstva.

POSTAVENi PARLAMENTU V ROZPOCTOVEM PROCESU,
PRAVOMOCI POSLANCU A PORCOVANi MEDVEDA

Ve vét§iné zemi EU md parlament pravo zasahovat do ndvrhu rozpoctu.®”
Pozice parlamentu v rozpoctovém procesu se ale v jednotlivych zemich 1isi.
Na jedné strané existuji staty (Rakousko, Belgie, Lucembursko a Svédsko),
ve kterych muze parlament predlozit sviij vlastni ndvrh rozpoctu neza-
visle na vladé, na druhém pdlu najdeme zemé, ve kterych nemad parlament
ani pravo zasahnout do vladniho névrhu rozpoétu pozménovacimi navrhy
(Recko, Irsko a Velkd Britdnie). V nékterych zemich jsou rozpoétové dopady
pozménovacich ndvrhli omezeny do urcité vySe (Francie, Lucembursko)
a/nebo musi byt rozpoétové neutralni* (Finsko, Némecko, Svédsko, Itdlie). At
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uz je formalni pozice parlamentu jakakoliv, jeho zdsahy do vladniho navrhu
jsouv realit€ velmi omezené (ve vét§in€ zemi neprekracuji 0,1 % HDP).

Cesk4 republika se fadi k zem{im s velmi slabou pozici parlamentu v roz-
poctovém procesu (viz kapitola ,Instituciondlni prostfedi). Rozpocet sesta-
vujevlada a parlament nema pravo navrhnoutvlastnirozpocet. Vladnindvrh
zakona o statnim rozpoc¢tu schvaluje pouze dolni komora parlamentu. Jeli-
koz snémovna v prvnim ¢teni schvaluje prijmy, vydaje a saldo rozpoctu,
nemohou poslanci svymi pozménovacimi ndvrhy ménit jejich vysi béhem
dalsiho projednavani rozpoctu. Velikost pozménovacich navrha tak sice
neni explicitné omezena, ale tyto ndvrhy musi byt fiskdlné neutrdlni a zvy-
Seni jedné vydajové polozky musi byt kompenzovano snizenim jiné vyda-
jové polozky.

Na prvni pohled by se mohlo zddt, Ze poslanci prakticky nemohou
do podoby rozpoétu zasahnout. Pfesto poddvaji kazdoro¢né stovky pozmé-
novacich navrht a velikost schvdlenych zmén se pohybuje v fadu 0,1
az 0,2 % HDP. Navzdory formdlné slabé pozici snémovny dosahuji
rozpoctové dopady spiSe vys$si hodnoty ve srovndni s pivodnimi ¢len-
skymi zemémi EU. To svym prFistupem umoznuje ministerstvo financi
avlada, ktera schvaluje ndvrh rozpoc¢tu. Pro hladsi pribéh schvalovani roz-
po¢tu jsou jiz ve vlddnim ndvrhu nékteré vydajové polozky umyslné nad-
hodnoceny. Dopfedu tak davd ministerstvo a vlada k dispozici nékolik mld.
K¢ ,napospas“ poslaneckym iniciativim. V prvnim ¢teni poslanci schvali
vydaje statniho rozpoctu, o kterych vi, Ze jsou nadhodnocené. Tim se pri
predkldddni a schvalovdni pozménovacich ndvrhd ve druhém a tfetim
¢teni vyhnou bolestné volbé néco za néco (vydaje na poslanecké navrhy
versus Skrty v jinych polozkach).

Pomineme-li skuteénost, ze poslanci jiz v prvnim ¢teni schvaluji roz-
pocet s vydaji, které jsou technicky vzato nadhodnocené, jsou s exis-
tenci pozménovacich navrha spojeny i dalsi problémy (viz také kapitola
sProjedndni a schvdleni stdtniho rozpoc¢tu Poslaneckou snémovnou®).
Z téchto prostfedku jsou zpravidla financovany akce lokdlniho vyznamu
(napf. opravy a rekonstrukce sportovist, skol, socidlnich a jinych zafizeni).
Poslanci se timto zpisobem snazi zviditelnit svou osobu ve svém voleb-
nim obvodu. Dovedeno do dasledku, jednd se o skryté financovani poli-
tickych stran. Stdtni rozpocet navic neni uréen k financovani akef lokal-

niho vyznamu. K tomu ucelu jsou urceny rozpocty krajd a obci, na jejichz
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urovni lze daleko 1épe posoudit pfinos dané akce. Nejednoznacna jsou
i kritéria, na jejichz zdkladé se o schvdleni pozménovaciho ndvrhu rozho-
duje. O ptidéleni prostfedkli rozhoduje stranicka prislusnost a postaveni
poslance, nikoliv seriézni analyza naklad® a vynosu. Realizace téchto akel
odporuje principu, ze v prostfedi omezenych zdroji by mély byt pfednostné
financovany nejnaléhavéjsi potfeby vefejného zajmu. Pokud by se totiz jed-
nalo o naléhavé potieby, byly by tak jako tak profinancovdny ze statniho
rozpoétu nebo z rozpoétu kraje nebo obce. Neni-li tomu tak, vznikd silné
podezieni, ze se jedna o neefektivni nakladani s vefejnymi prostfedky na
zajisténi potfeb okrajového vyznamu.

Domnivame se, Ze uvedené argumenty jsou dostatecné silné na to, aby
soucasnd praxe ,,porcovani medvéda“ bylaopusténa. Pokud nebudezrusena,
méla by byt alesponl omezena a doplnéna o transparentni pravidla (napf.
maximalni objem poslaneckych zmén, pfedem stanovany mechanismus

a kritéria pro pfijet{ navrhu).

STATNi FONDY - JE JEJICH EXISTENCE OPODSTATNENA?

V predeslych kapitoldch jsme vysvétlili, Ze rozpoctovy proces se v pri-
padé statnich fondt podstatnym zptisobem nelisi od procesu tvorby, rea-
lizace a kontroly stdtniho rozpoétu. Obdobné jako stdtni rozpocet musi
i rozpocet statnich fondt vychazet ze sttednédobého vyhledu. Tim je zajis-
téna kontrola vlady nad vyvojem vydaji nejenom stdtniho rozpoctu, ale
i podstatné ¢asti centralni vlady.

Kdyz neexistuje rozdil mezi rozpoétovym procesem na urovni statniho
rozpoctu a statnich fond?, pro¢ nejsou vydaje statnich fonda uskutecno-
vané standardné pres kapitoly stdtniho rozpoétu? Zpravidla jsou vydaje
fondt oznacovany jejich predstaviteli za prioritni, na které by se mély
sehnat prostfedky vzdy. Jako vyhoda fondového hospodateni se také uvadi
moznost prevodu nevycerpanych vydaja do dalSich let. To ale nejsou uspo-
kojivé argumenty. Pfevody do dalSich let jsou mozné i ve statnim rozpoctu.
Pokud jsou vydaje fondt tak naléhavé a prioritni, mély by se snadno kva-
lifikovat mezi vydajové priority statniho rozpoc¢tu a nemél by byt problém
pro tyto priority zajistit zdroje.

Nevyhody v souéasnosti prevazuji nad vyhodami. Za zjevné nevyhody lze
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povazovat naklady na spravu, které by mohly byt uSetfeny pfi zruseni fonda
aintegrovdni jejich vydajovych programt do statniho rozpoétu, nizsi trans-
parentnost, nebot se rozsifuje okruh subjektt s vlastnimivydajovymizdjmy,
a mensi vefejnd kontrola. Vydaje fondt nejsou podrobeny tak diikladné dis-
kusi jako vydaje statniho rozpo¢tu a maji tak neopodstatnéné zvyhodnéni.

Dnes lze jen stézi najit pfesvédéivé divody pro existenci statnich fonda.
Ke zrusSeni statnich fondd ale pfes snahu ministerstva financi nedoslo.
Apardt fonda zbytnél a spolu se zdjmovymi skupinami napojenymi na roz-
pocet fondd se stal silnou lobbyistickou skupinou, ktera je schopna ovlivnit

ndzor politik{ a vefejné minéni.

ROZPOCTOVA STATISTIKA - HLASOVANIi O NESPRAVNEM SCHODKU

Z dtivodu ¢lenstvi Ceské republiky v mezindrodnich organizacich se
statistika vefejnych rozpo¢tli fidi mezindrodnimi standardy (viz kapitola
»Strukturavefejnych rozpoc¢ti“). AvSak vlada a Poslaneckd snémovna schva-
luji stdtni rozpocet sestaveny v ndrodni metodice (viz kapitola ,,Rozpoétova
skladba“). Prestoze je klasifika¢ni systém rozpoctové skladby podrobny,
neodpovida plné potfebdm fizeni vefejnych financi. Pf{jmy a vydaje obsa-
huji fadu polozZek, které maji tzv. finanéni charakter a nemély by ovliviio-
vat rozpoétové saldo. Napiiklad pfijmova strana zahrnuje splatky (dfive
statem poskytnutych) ptijéek a piijmy z prodeje akcii a majetkovych podila
(napf. z divodu privatizace). Naopak do vydajua vstupuji takové polozky jako
poskytnuti pijcky, nakup akcif a majetkovych podila apod. Podle mezina-
rodnich standardi by tyto polozky mély byt soucdsti financovani.

Zahrnuti finan¢nich operaci do pfijml a vydaja vede k nesprdvnému
vykazovani salda. Pfikladd nestandardniho zachyceni pfijmovych a vydajo-
vych operaci by bylo mozné najit vic. Naptiklad nerealizované vydaje pieve-
dené do rezervnich fondt se uétuji jako kazdy jiny vydaj a zvySuji rozpoétovy
schodek. Ve skuteénosti ale neni tvorba rezervnich fonda faktickym vyda-
jem, ale pouze ,odloZenim neutracenych prostfedku stranou*. Symetricky
se ¢erpani rezervnich fondl uctuje jako pfijem, ktery zlepSuje saldo stat-
niho rozpoctu, i kdyz se nejednd o skuteény prijem. K dvojimu uctovani
dochdzi pfi placeni stdtnich zaruk z fondu statnich zdruk, ¢imz se uméle

zvySuje objem prijmu a vydajii a zkresluje rozpoétova statistika.
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Rozpoctova skladba neni dobfe pfizplisobena potfebam makroeko-
nomické analyzy a nenif ani idedlnim ndstrojem fizeni rozpoétu. Ministfi
a poslanci se tak rozhoduji na zdkladé nedokonalych informaci. Nedoko-
nalosti rozpoétové skladby na druhou stranu umoznuji opticky vylepSo-
vat saldo statniho rozpoétu. Pfikladem jsou manipulace s thradou ztraty
Konsolidaéni banky, pozdéji Ceské konsolidaéni agentury. Odddlenim
uhrady ztrat doslo nejednou k optickému zlepseni salda (i kdyz bylo zfejmé,
Ze drive ¢i pozdéji ztraty budou muset byt uhrazeny a zatizi vydaje statniho
rozpoc¢tu). Obdobnou funkei plnily i pfijmy z privatizace, které byly do stat-
niho rozpoétu prevddény formou dotaci z Fondu ndrodniho majetku. Tyto
prijmy uméle vylepSovaly saldo statniho rozpoctu a umoznovaly jeho hladsi
schvdleni ve snémovné.*

Ministerstvo financi se snazilo pfekonat vySe uvedené problémy tim,
Ze upravovalo saldo vefejnych rozpoé¢tli o finanéni operace a dotace trans-
formaénim institucim (zejména ztraty CKA). Tim se sice zlepsil ekono-
micky obsah vykazovaného rozpoc¢tového salda a jeho pouzitelnost pro roz-
hodovani, zaroven to v§ak omezilo transparentnost. Poslanci ddle hlasuji
o saldu stdtniho rozpoétu vykazovaném v souladu s rozpoctovou skladbou,
které je zkreslené uvedenymi operacemi. Vedle toho ministerstvo publikuje
upravené saldo rozpoctu. Nezasvéceny pozorovatel pak tape, které z téchto
sald je to ,pravé“. Cistym fesenim by proto bylo pfizptisobeni rozpoétové
skladby ndrokim na fizeni vefejnych financi.

6. ZAVERY A DOPORUCENI

Jako hlavni problémy céeskych vefejnych financi jsme identifikovali
nasledujici:
+ Nizka fiskdlni kultura a mezery v neformdlnich institucich. To se pro-
jevuje nedodrzovanim vnitfnich pravnich norem (rozpoctova pravidla).
Rozpoétovy proces se vyznacuje slabym postavenim parlamentu, ktery

je pti kontrole rozpoétu prakticky impotentni. Pozice ministra financf
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pri prosazovani navrhu rozpoctu na vladeé je tradi¢né velmi slabd. Minis-
tfi financi jsou zpravidla prehlasovani koalici ostatnich ministra, ktefi
stupnuji své vydajové pozadavky.

Slabé postaveni pri sestavovani ndvrhu a kontrole plnéni statniho roz-
poctu se poslanci snazi kompenzovat mnozstvim pozménovacich
ndvrhti pfi projedndvani rozpoétu, tzv. ,porcovdni medvéda“. Jednd se
o skryté financovani politickych stran. Statni rozpocet navic neni uréen
k financovani akei lokdlniho vyznamu. Nejednoznaén4 jsou i kritéria,
na jejichz zakladé se o schvaleni pozménovaciho ndvrhu rozhoduje.
Vysoky podil mandatornich vydaja. Politikim sice nechybi odvaha
je zvySovat, ale vile snizit jejich podil na celkovych vydajich roz-
poctu se blizi nule. Jejich podil na celkovych vydajich proto v éase
roste. Pfi vysokém podilu mandatornich vydaji k vydajovym usporam
arestrukturalizaci vydaji zpravidla zbyvd méné nez 5 - 10 % z celkovych
vydaja. vladni politici se pak brani, Ze ,rozpocet nelze sestavit 1épe*.
Tim se ale usvédéuji z neschopnosti nebo neochoty pldnovat vydaje
ve sttednédobém horizontu.

Nerespektovani rozpoctovych pravidel, zejména nerespektovani zdvaz-
nosti vydajovych ramct a nedodrzovani lhit pro pfipravu navrhu stat-
niho rozpodétu.

Stédrd pravidla pro tvorbu rezervnich fondd, kterd predstavuji znaénd
rizika pro budouci fiskdlni disciplinu. Souéasnd pravidla pro tvorbu
rezervnich fondd pfimo motivuji k nadhodnocovani rozpoctovych
potfeb a navySovani odhadd mandatornich vydaja. Pfi absenci progra-
mového rozpoctovani je moznost prevodu béznych vydaji do néasleduji-
cich let jen stézi obhajitelnd. Jest€ problemati¢téjsi je moznost prevodu
nerealizovanych mandatornich vydajt (zejména socidlnich).

Masivni pfevody do rezervnich fonda odhalily, Ze kapitoly systematicky
nadhodnocuji své rozpodétové potieby, maji velké nedostatky v plano-
vani vydajd a nejsou dostateéné zodpovédné za vykony a vysledky dosa-
zené s pomoci penéz danovych poplatnika.

V rozpodétovém systému chybi ndstroje k vyhodnocovani efektivnosti
vefejnych vydajd, tzn. ndstroje k posouzeni, zda jsou vefejné sluzby
poskytované v odpovidajicim objemu, kvalité a za pfiméfenou cenu.
Existence statnich fonda je st€zi obhajitelna. Za zjevné nevyhody lze

povazovat ndklady na sprédvu, které by mohly byt uSetfeny pfi zruSeni
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fondt a integrovani jejich vydajovych programt do statniho rozpoctu,
nizsi transparentnost, nebot se rozsifuje okruh subjektt s vlastnimi
vydajovymi zajmy, a mensi vefejna kontrola. Vydaje fondi nejsou podro-
beny tak dikladné diskusi jako vydaje statniho rozpoétu a ziskdvaji tim
neopodstatnéné zvyhodnéni.

Rozpoétova skladba neodpovida potfebam moderniho fizeni vefejnych
financi. Zahrnuje do pf{jma a vydaj finanéni polozky, ¢imz zkresluje
saldo rozpoétu.

Slozita a uzivatelsky nepfivétiva rozpocétova dokumentace. Chybi pre-
hledné a ucelené informace, které by sdélovaly, pro¢ vldda navrhla
takové a takové saldo, jaky je zamysleny dopad rozpoc¢tu na realnou eko-
nomiku, jaké jsou priority vlady a v kterych pfijmovych a vydajovych
polozkach se tyto priority promitaji, jaké vefejné sluzby a v jaké kvalité
zajisti jednotlivd ministerstva z pridélenych prostfedku atd.

Na zdkladé identifikace problematickych mist jsme dospéli k ndsledujicim

doporucenim:

Posilit zdvaznost koali¢nich dohod stanovujicich cilové saldo a posilit
postaveni ministra financi pfi vymahani téchto dohod na vladé. Nepfi-
pustit pozadavky vydajovych ministerstev na zvySeni rozpoétu pred
dosazenim shody o vysi schodku. Vldda by se méla nejprve shodnout
na saldu rozpoctu a teprve potom by mohl probihat regulérni boj mezi
vydajovymi ministry o to, kdo s ohledem na vladni priority ziska vétsi
rozpodtovy pridél.

Opustit sou¢asnou praxi ,,porcovani medvéda“. Pokud nebude zrusSena,
méla by byt alespori omezena a doplnéna o transparentni pravidla (napf.
maximalni objem poslaneckych zmén, pfedem stanovany mechanis-
mus a kritéria pro pfijet{ ndvrhu).

Dodrzovat zdvazné vydajové ramce a v rozpoc¢tové praxi zvysit vyznam
sttednédobého vyhledu. Stfednédoby vyhled sice ma podle rozpoéto-
vych pravidel ustfedni roli v rozpoétovém procesu a je zavaznym vycho-
diskem pro pfipravu ndvrhu rozpoétu, ale v rozpoctové praxi mu neni
vénovana odpovidajici pozornost.

Zvysit respekt k rozpoétovym pravidlim jako zdkladni rozpoétové nor-
mé a tam, kde to lze, zavést sankce za nedodrzovani. Napft. pii respek-
tovani lhat uréenych v procesu sestavovani rozpoétu by byl dostatek
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¢asu na navrzeni, pfipravu a projednani opatfeni umoznujicich dodrzet
vydajové rdmce.

Zptisnit pravidla pro tvorbu rezervnich fond. Moznost pfevodu necer-
panych prostfedkt by méla byt zachovana pouze v pripadé kapitdlo-
vych vydajua (a vydaja spolufinancovanych z rozpoétu EU). Pro pievod
diskreénich vydaji by byl nutny souhlas ministerstva financi. Po zave-
deni programového rozpoctovani, jehoz prostfednictvim ziskd minis-
terstvo potfebné ndstroje hodnoceni efektivnosti (vykonové ukazatele
a ukazatele kvality sluzeb), lze uvazovat o rozsifeni okruhu prevoditel-
nych vydaj(i na vS§echny diskre¢ni vydaje bez nutnosti explicitniho sou-
hlasu ministerstva.

Okamzit€ zru$it moznost prevodu necerpanych mandatornich vydaja.
Urychlit zavadéni modernich metod rozpoctovani (vykonové a vysled-
kov€ orientované rozpoétovani).

Integrovat statni fondy do pfislusnych kapitol statniho rozpoétu.
Prizputsobit rozpoétovou skladbu potfebdm moderniho fizeni vefejnych
financi, zejména vyloucit finan¢ni polozky a omezit prostor pro mani-
pulaci s rozpoc¢tovym schodkem.

Zlepsit a zprehlednit rozpoc¢tovou dokumentaci, véetné zvefejnovani
podrobné rozpoctové dokumentace pred jejim projedndvanim v Posla-
necké snémovné.
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Saldem, jak bude vysvétleno pozdéji (viz kapitola ,Zdkladn{ ukazatele vefejnych rozpoéti CRY), se
rozumi rozdil mezi pfijmy a vydaji. Pokud jsou pfijmy niZ§i nez vydaje, vznika deficit nebo téZ scho-
dek. V opa¢ném ptipadé, kdy pfijmy pfevysuji vydaje, hovofime o pfebytku. Saldo pfijmu a vydajt je
ostfe sledovanou veli¢inou, protoZe ma tzky vztah k vliddnimu dluhu.

Krejdl A., Schneider O. (2000) nebo Bezdék V., Dybczak K., Krejdl A. (2003).

Napf. Hallerberg M., Strauch R., von Hagen J. (2001).

Zakon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich pfedpisti.
Fragmentaci mdme na mysli rozdrobenivefejnych rozpo¢ti na mnozstvi jednotek (napf. velky pocet
statnich fondd, prispévkovych organizaci nebo specidlnich G¢til) a autonomii rozumime nezavis-
lost téchto jednotek pfi sestavovdni rozpoctu (tj. samostatné rozhodovani o vydajovych prioritach,
rozpo¢tovém saldu apod.).

Von Hagen J., Hallet A. H., Strauch R. (2001).

To se snazi poslanci kompenzovat predklddanim stovek pozménovacich ndvrhti v ramci druhého
¢teni ndvrhu zdkona o statnim rozpoctu (tzv. porcovani medvéda). Ministerstvo financi a vldda
na tyto iniciativy zpravidla dopfedu mysli a v rozpo¢tu pro tyto ucely skryvaji rezervu v fadu néko-
lika mld. K¢.

Napf. Makroekonomickd predikce CR, se$it Hospodafeni vefejnych rozpoét v ndvrhu stdtniho
rozpoctu nebo sesit Ekonomicky vyvoj a vefejné rozpocty ve statnim zavére¢ném uctu.

Vmetodice ndrodnich i¢th se vykazujivefejné rozpocty zejménavramci procesu fiskdlniho dohledu
nad hospodafenim ¢lenskych zemi Evropské unie (napt. Konvergenéni program CR).

Kanceldi prezidenta republiky, Poslaneckd snémovna Parlamentu CR, Sendt Parlamentu CR,
Kanceld¥ Vefejného ochrdnce prav, Ustavni soud, Nejvyssi kontroln{ ufad.

Utad vlady Ceské republiky, Ministerstvo zahraniénich véci CR, Ministerstvo obrany CR, Minis-
terstvo financi CR, Ministerstvo préce a socidlnich véci CR, Ministerstvo vnitra CR, Ministerstvo
zivotniho prostfedi CR, Ministerstvo pro mistni rozvoj CR, Ministerstvo primyslu a obchodu CR,
Ministerstvo dopravy a spoji CR, Ministerstvo zemédé&lstvi CR, Ministerstvo $kolstvi, mlddeze
a télovychovy CR, Ministerstvo kultury CR, Ministerstvo zdravotnictvi CR, Ministerstvo spravedl-
nosti CR.

Bezpe¢nostni informaéni sluzba, Ndrodni bezpeénostni tfad, Grantovd agentura Ceské repub-
liky, Cesky telekomunikaéni tfad, Ufad pro vefejné informaéni systémy, Utad pro ochranu osob-
nich tdajt, Ufad priimyslového vlastnictvi, Cesky statisticky ufad, Cesky tifad zeméméficky a kata-
stralni, Komise pro cenné papiry (od 1. 4. 2006 integrovdana do Ceské narodni banky), Cesky bansky
tfad, Energeticky regulaéni ufad, Ufad pro ochranu hospodafské soutéze, Akademie véd Ceské
republiky, Rada Ceské republiky pro rozhlasové a televizni vysildni, Spréva statnich hmotnych
rezerv, Statni ufad pro jadernou bezpeénost.

K 1. lednu 2006 byl zru$en Stdtni fond pro zurodnéni pudy.

Mzdy a platy zaméstnanci PO jsou ve standardu GFS 1986 soucdsti béznych transfert (dotace PO),
mzdy a platy lékafu a zdravotnického persondlu jsou zachyceny v transferech obyvatelstvu (vydaje
zdravotnich pojistoven, které hradi sluzby zdravotni péce pro obyvatelstvo).

Napf. OECD (2001) v pravidelném pfehledu odhaduje, Ze pokud by se vldda drzela valorizace
duchodu z roku 1991, neménila v ¢ase valoriza¢ni schéma a neuchylovala se ke Stédfejsi valorizaci,
nez ji ukldda zdkon, byly by vydaje v roce 2000 o vice nez 50 mld. K¢ niZ$i neZ skute¢né vydaje.

§ 5, 0dst. 5.

Zaméry vlady sniZovat deficit vefejnych rozpo¢tu zpravidla vyplyvaji z vladniho prohldseni.
Stfednédoba fiskalni strategie sniZovdni schodki je nejlépe popsand v konvergenénich progra-
mech zpracovdvanych ministerstvem financi (http:/www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfcr/hs.xsl/kon-
vergen_programy.html).

Celkové vydaje se pro ucely stanoveni sttednédobych vydajovych ramcti upravujiv souladu s rozpocto-
vymi pravidly o taxativné uvedené finan¢ni operace (realizace statnich zdruk, ndvratné finan¢nivypo-
moci), které maji sice povahu penéznich vydaju, ale v ndrodohospodétskych statistikach (narodni
Ucty) nejsou povazovany za vydaje snizujici ¢isté jméni vlady v okamziku uskute¢néni uhrady.
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§ 8a, odst. 3.

Tuto skute¢nost pfiznavé vldda v materidlu ,Stfednédoby vyhled stitniho rozpoétu Ceské repub-
liky naléta 2007 a 2008*, ktery byl pfedloZen Poslanecké snémovné na védomiv zafi 2005. Na str. 12
se konstatuje, Ze ,pfekro¢eni vydajového ramce stdtniho rozpo¢tu v roce 2006 oproti vydajovému
ramci schvdlenému usnesenim PSP, upravenému v souladu s rozpo¢tovymi pravidly ¢ini 20,3 mld.
K¢&“. Zprava ddle uvadi davody, proé k pfekroéeni doslo. Zddny z dGvodd neni ve smyslu § 8a, odst.
3 zdkona ¢. 218/2000 Sb., ktery jediny uddva taxativni vy¢et divodi umoziiujicich pfekroceni vyda-
jového ramce. Piekroceni vydajového ramce je jednoznac¢né v rozporu se zdkonem o rozpoctovych
pravidlech.

Cl. 42 dstavni zdkon €. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky.

Dodatky k ndvrhu SR muZe vldda predlozit nejpozdé&ji 15 dnii pied schiizi snémovny, na niz md dojit
k prvému ¢teni zdkona o SR.

Zakon €. 90/1995 Sb., o jednacim Fadu Poslanecké snémovny.

Napiiklad kapitolu ministerstva prdce a socidlnich véci projednédvd Vybor pro socidlni politiku
a zdravotnictvi. Dal$i vybory ptsobici pfi Poslanecké snémovné jsou: Hospoddfsky vybor, Manda-
tovy a imunitni vybor, Organizaéni vybor, Peti¢ni vybor, Rozpoétovy vybor, Ustavné pravni vybor,
Volebni vybor, Vybor pro evropské zdlezitosti, Vybor pro obranu a bezpe¢nost, Vybor pro socialni
politiku a zdravotnictvi, Vybor pro vefejnou spravu, regiondlni rozvoj a zivotni prostiedi, Vybor
pro védu, vzdélani, kulturu, mlddez a télovychovu, Zahrani¢ni vybor, Zemédélsky vybor. Rozdéleni
projedndni kapitol stdtniho rozpo¢tu mezi vybory lze nalézt v Usneseni Poslanecké snémovny
kvladnimu navrhu zdkona o statnim rozpoc¢tu na rok 2006 v prvém ¢teni na adrese: http://www.psp.
cz/sqw/text/text2.sqw?C=1875&T=k2002psp4u&A=1880.

Napf. statni rozpoéet Ceské republiky na rok 2000 schvélila Poslaneckd snémovna a7 3. bfezna 2000
a publikovédn byl 24. biezna. Po dobu zhruba prvnich tfi mésict roku proto platilo rozpocétové
provizorium.

Zavaznymi ukazateli jsou vydaje uvedené v rozpoctu kapitoly v pfiloze k zdkonu o statnim roz-
poctu. Napfiklad v kapitole ministerstva prace a socidlnich véci jsou zdvaznym ukazatelem vydaje
na dachody nebo podpory v nezaméstnanosti a fada dalsich explicitné vyjmenovanych vydaju.
Penézni prostfedky statni pokladny jsou oddélené sledovany na ndsledujicich uc¢tech: 1) pfijmovych
a vydajovych uctech stdtniho rozpoctu, 2) uétech statnich finanénich aktiv, 3) souhrnnych zustat-
cich na u¢tech finanénich ufadu, 4) Gétu fizeni likvidity stdtni pokladny, popf. déle na 5) u¢tech
mimorozpoctovych prostfedku organiza¢nich slozek stitu (napf. rezervni fondy), 6) i¢tech stdtnich
pravnickych osob a 7) uc¢tech statnich fonda.

Nejedna se o veSkeré ucty, ale pouze o uéty uvedené v prede§lé poznamce pod body 1) az 4), na
kterych jsou soustfedény prostfedky bezprostfedné spojené s béznym hospodafenim stdtniho
rozpoctu a prostfedky spravované ministerstvem financi.

Véechny zpravy lze nalézt na www strdank4ch Ministerstva financi CR v sekei vefejné finance, statn{
rozpocet na adrese http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfcr/hs.xsl/plneni_stat_rozp.html.

Statni fond zivotniho prostfedive Vyboru pro vefejnou spravu, regiondlni rozvoj a Zivotni prosttedi;
Statni fond pro zirodnéni pudy a Stdtni zemédélsky intervenéni fond v Zemédélském vyboru; Statni
fond kultury a Stdtni fond pro podporu a rozvoj ¢eské kinematografie ve Vyboru pro védu, vzdélani,
kulturu, mladez a télovychovu.

Konkrétni numerickd hodnota stfednédobého fiskdlniho cile je stanovena na zdkladé ristového
potencidlu ekonomiky a vychozi irovné dluhu. Do budoucna by mél stfednédoby cil reflektovat
i dlouhodobou fiskalni pozici, tj. citlivost vefejnych financi na starnuti populace.

Zakony o statnim rozpoctu lze nalézt na strance http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/
zakon_o_sr.html.

Vice na adrese: http://www.hm-treasury.gov.uk/budget/budget_06/budget_report/bud_bud06_repindex.
cfm.

Viz webové stranky MF CR: http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfcr/hs.xsl/ref_verejnych_financi.
html.

Hallerberg M., Strauch R., von Hagen J. (2001): ,The Use and Effectiveness of Budgetary Rules and
Norms in EU Member States“. Na strané 76 - 77 (tabulka 4c) jsou informace z 15 pavodnich ¢len-
skych zemi.
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36. Zapovsimnuti stoji, ze je vylouena pfedeviim v zemich s nizkou fiskdln{ disciplinou (Recko, It4lie,
Portugalsko).

37. Hallerberg M., Strauch R., von Hagen J. (2001): ,The Use and Effectiveness of Budgetary Rules and
Norms in EU Member States*“. Tabulka 2b na strané 67 - 68 podava piehled o postaveni parlamentu
vrozpoctovém procesu 15 puvodnich ¢lenskych zemi.

38. Pod pojmem ,rozpoc¢tové neutralni“ mdme na mysli takové pozmeénovaci ndvrhy, pfi nichz musi byt
zvy$eni jedné vydajové polozky kompenzované sniZenim jiné polozky, popf. zvySenim pfijmu roz-
poctu.

39. Prijmy z privatizace nepatii mezi standardni pfijmy. Privatizaci dochdzi pouze ke zméné struktury
aktiv. Stdt prodejem majetkovych ucasti ztrdci ¢dst majetku a ziskdvd penézni prostfedky. Pokud
tyto penézni prostfedky pouzije na financovani deficitu, snizuje se ¢isté jméni vlady stejné, jako by
sivlada na nepokryté vydaje ptjcila.
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Vyhldska ¢. 484/2003 Sb., o rozpoctové skladbé.

Zakon ¢. 104/2000 Sb., o Statnim fondu dopravni infrastruktury.

Zakon €. 211/2000 Sb., o Statnim fondu rozvoje bydleni.

Zakon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoétovych pravidlech.

Zdkon &. 239/1992 Sb., o Statnim fondu kultury Ceské republiky.

Zgkon &. 241/1992 Sb., o Stdtnim fondu Ceské republiky pro podporu a rozvoj éeské kinematografie.

Zakon €. 243/2000 Sb., o rozpo¢tovém uréeni vynost nékterych dani tzemnim samospravnym celkim
anékterym statnim fondim (zdkon o rozpo¢tovém uréeni dani).

Zakon €. 250/2000 Sb., o rozpoc¢tovych pravidel izemnich rozpocta.

Zdkon ¢. 388/1991 Sb., o Statnim fondu zivotniho prostfedi Ceské republiky.
Zékon €. 5/2006 Sb., o Statnim zemédé€lském intervenénim fondu.

Zdkon ¢. 543/2005 Sb., o stdtnim rozpo&tu Ceské republiky na rok 2006.

Zakon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim faddu Poslanecké snémovny.

WEBOVE ODKAZY

Z3kon €. 543/2005 Sb., o statnim rozpoétu Ceské republiky na rok 2006:
http://www.mfecr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/stat_rozp_23307.html

PInéni statniho rozpoc¢tu - mésiéni pokladni plnéni:
http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/mes_poklpln.html

PInéni statniho rozpoc¢tu - ¢tvrtletni informace:
http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/ctvrt_poklpln.html

PInéni statniho rozpoc¢tu - pololetni zprava:
http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/polol_poklpln.html

PInéni statniho rozpoctu - stdtni zdvéreény ucet:
http://www.mfecr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/statni_zav_ucet.html

Vyro¢ni zprdva SFDI: http://www.sfdi.cz
Vyroéni zprava SFRB: http://www.sfrb.cz/prilohy/Vyrocni_zprava_2004.doc

Vyro¢ni zprdva SZIF: http://www.szif.cz/irj/go/km/docs/apa/zpravy_o_fondu/tiskove_zpravy/2005/images/
1121781969906_priloha.pdf

Vyroéni zprava SFZP: http://www.sfzp.cz/cs/vyrocni-zpravy/

Zakon €. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech:
http://www.mfecr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/zakon_o_sr_1155.html
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Makroekonomicka predikce: http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfer/hs.xsl/makro_pre.html
Konvergen¢ni program: http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfcr/hs.xsl/konvergen_programy.html

Usnesenikvlddnimu navrhu zdkona o stdtnim rozpoétu Ceské republiky na rok 2006 /snémovni tisk 1128/
- prvé ¢teni: http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?C=1875&T=k2002psp4u&A=1880

Usnesenikvlddnimu navrhu zdkona o stdtnim rozpoétu Ceské republiky na rok 2006 /snémovni tisk 1128/
- tfeti ¢tent: http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?C=2011&T=k2002psp4u&A=2016

Usneseni k ndvrhu Stfednédobych vydajovych ramcii na léta 2007 a 2008 /snémovni tisk 1129/ (2. pro-
since 2005): http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?C=2019&T=k2002psp4u&A=2015

Usneseni k ndvrhu rozpo¢tu Stdtniho fondu dopravni infrastruktury na rok 2006 /snémovni tisk 1141/
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1. FUNKCE KONTROLY
VE VEREJNEM SEKTORU

EKONOMICKE ASPEKTY EXISTENCE VEREJNEHO SEKTORU

V ramci verejného sektoru je vynakldddna znadéna ¢dst prostredkd,
které m4 spole¢nost k dispozici. Ve vyspélych zemich véetné Ceské repub-
liky se hodnota téchto vydajl, které jsou oznacovany jako vefejné, pohy-
buje mezi 40 a 50 % HDP. To v praxi znamend, ze z kazdé koruny, ktera je
v ekonomice vyprodukovdna, mohou soukromé subjekty (domdcnosti
a firmy) podle svého ndzoru a svych preferenci utratit pouze 50 az 60 halér.
O zbytku se rozhoduje ve vefejném sektoru - ve statni spravé a samosprave.
Tato ¢ast prostfedki (zdrojt) spole¢nosti je prostfednictvim systému vefej-
nych financi vynakldddna na pokryti ur¢itych potfeb, které trh nezabezpe-
¢uje dle nazoru politické reprezentace dostate¢né. Duvodem pro tento stav
je bud existence tzv. selhdani trhu nebo takova distribuce ptfijml a bohat-
stvi, kterou spolec¢nost neshledava jako uspokojivou. V prvnim ptipadé se
jedna o davody objektivni, které lze vysvétlit pomoci neoklasické mikroe-
konomické analyzy, vdruhém o normativni rozhodnuti spole¢nosti.

K selhdni trhu dochdzi v pfipadech, kdy neni pfitomen ziskovy motiv
(vefejné statky) nebo kdy v dasledku nepfesné definice vlastnickych prav
nedochdzi k plnému zohlednéni vyrobnich ndkladd (tzv. negativni exter-
nality). Pfikladem zde muze byt znecistovani zivotniho prostfedi nebo
hluk z provozu kamionové dopravy. Z téchto divod{ nemaji soukromé sub-
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jekty dostate¢nou motivaci poskytovat takové mnozstvi zbozi a sluzeb,
které by bylo optimalni (v prvnim pfipad€ je poskytovano mnozstvi mensi
av druhém vétsi, nez je optimalni). Vlada, resp. vefejny sektor fesi vétSinou
tento problém v oblasti externalit legislativni regulaci a v pfipad€ vefejnych
statkd jejich pfimou produkei.

Druhy davod pro ¢innost vefejného sektoru je nespokojenost spolec-
nosti s uréitym stavem v rozdéleni bohatstvi a pfijmi mezi lidmi. Tento
diivod je do znaéné miry normativni a dosazeni uspokojivého stavu bude
v kazdé spolecnosti jiné (divodem jsou odlisné kulturné-historické fak-
tory). Nastrojem k dosazeni spravedlivéjsiho rozdéleni se stava redistri-
buce ve formé progresivniho zdanéni na stran€ jedné a socialnich ddvek na
strané druhé.

Zvyse uvedenych diivodu tedy vstupuje do procesu vyroby a poskytovan{
sluzeb vefejny sektor, ktery odebird ve formé zdanéni soukromému sek-
toru urcitou ¢ast zdrojl, které nasledné vyuziva k plnéni svych funkei. Tyto
¢innosti jsou v obecné roviné provadény bez ziskového motivu, coz vsak
s sebou prindsi zavazny problém. Ukazatel zisku totiz pfedstavuje univer-
zalni nastroj pro posouzeni efektivnosti vynaloZenych prostfedki v sek-
toru soukromém. Pokud soukromy subjekt (firma nebo zZivnostnik) dokdze
transformovat vstupy (materidl, lidskou praci apod.) do formy vystupt
(statkd, které jsou prodavany na trhu), jejichz trzni cena je vySsi nez cena
spotfebovanych vstuptli, znamen4 to, ze doslo ke zvyseni uzitné hodnoty
ajednani bylo efektivni.

Vzhledem k tomu, Ze zdroje spoleé¢nosti jsou omezené, je nutné je vyna-
kladat na uspokojeni téch potieb, které jsou nejintenzivnéji pocitované,
resp. nejvice preferované. V pripad¢ klasického trzniho statku se tato pre-
ference projevuje ochotou lidi za n€j zaplatit ¢astku prevySujici hodnotu
ndkladd jeho produkce. Tim ddvaji tyto subjekty signdl nabidkové strané
trhu - firmdm, jaké produkty a sluzby maji byt vytvareny. Ta firma, ktera
dosahuje zisku, dokazuje, ze uspokojuje potfeby na vrchni ¢asti prefe-
ren¢ni stupnice lidi. Naopak, pokud firma produkuje zbozi a sluzby, které
nejsou spoleénosti preferovany, dostava se do ztraty. To je pro ni vystraha,
ze alokuje prostfedky neefektivné a méla by své chovdni zménit. Pokud
to neudé¢lq, zkrachuje a neefektivni spotfebovdvani vzacnych zdroja se tak
v dtsledku ptsobeni trhu odstrani.

Tento srozumitelny mechanismus vSak v pfipadé vefejného sektoru
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chybi. Prace ufednik,! policie, hasi¢d, implementace vydajovych programt
¢i vypldceni starobnich dichod® neni provadéno se ziskovym motivem.
Tato situace neni dana pouze cili vefejného sektoru, ale i faktem, ze ,,pro-
dukce“ vefejného sektoru neni proddvana. To vSak neznamend, Ze nelze
vyjadrit pfinos ¢innosti vefejného sektoru v penézich, tj. ze nelze poméio-

vat vstupy a vystupy. Je to vSak daleko obtiznéjsi a vysledky nejsou v fadé
pripadt jednoznaéné.

PROBLEMY EFEKTIVNiIi ALOKACE ZzDROJU VE VEREJNEM SEKTORU

Problémem, ktery situaci ve vefejném sektoru z hlediska efektivni
alokace zdroju komplikuje, je, ze ¢innosti v tomto sektoru tenduji k neefek-
tivnosti. Davodu, které k tomu vedou, je fada. My zde upozornime na dva
nejvyznamnéjsi: na problém byrokratického fizeni a korupce.

O ¢innostech vefejného sektoru, véetné ¢asti tykajici se vybéru a rozdé-
lovani finanénich prostfedk, rozhoduji politici prostfednictvim demo-
kratického procesu. Jejich realizace je ale svéfena byrokracii. Zaméstnanci
vefejného sektoru (byrokrati) se samoziejmé chovaji stejné jako ostatnilidé,
a to v tom smyslu, ze maximalizuji uzitek a minimalizuji ndklady. Pokud
budeme vychazet z tohoto zcela srozumitelného predpokladu, dojdeme
k nasledujicim zavéram, které jsou obecné akceptovany vétSinou ekono-
mickych skol:?

+ Cilem byrokracie bude maximalizovat rozsah ufednickych ¢innosti, coz
povede k tzv. aloka¢ni neefektivnosti byrokracie.
« Byrokratické ¢innosti budou realizovany nehospodarné, z ¢ehoz bude

generovana tzv. technickd neefektivnost byrokracie.

Z hlediska efektivni alokace zdrojii je problematické, Ze toto neefek-
tivni vynakladdni vefejnych prostfedkt muze trvat velmi dlouhou dobu,
nebot v obecné roviné neceli vefejny sektor tvrdému rozpoctovému ome-
zenli, tj. nemuze zkrachovat. Navic jsou jeho ,zdkaznici“ obéané, ktefi v pri-
padé nespokojenosti s jeho sluzbami nemohou odejit ke konkurenci. Obéan
si napiiklad nemuze jit nechat vystavit pas do néjakeé jiné firmy ¢i si zazadat
o socialni davky na jiném uradé. Byrokracie tak téZi ze svého administrativ-
niho monopolu, pfi¢em?z jeji sluzby nemaji na trhu zddné vhodné substituty.
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Druhym problematickym mistem v toku vefejnych prostiedkt je
korupce. Jak uz bylo fec¢eno, jsou v ramci vefejného sektoru prerozdélovany
znacné zdroje spolec¢nosti, coz s sebou samozfejmé nese riziko korupc-
niho jedndni na mistech, kde se o jejich sméfovani rozhoduje. Tato mista
miuizeme najit jak na urovni ufednikq, tak i politikt. Stimulaci ke korupc-
nimu jedndni je fakt, ze jeho ndklady nenese prislusnd osoba, ale darnovi
poplatnici. Formy korupce mohou byt velmi riiznorodé, od zvyhodnovani
spriznénych subjektt pres klientelismus az po jednoznac¢né prevody pro-
stfedk z vefejnych fondd na osobni konta. Cilem tohoto textu neni vyjme-
novavat vSechny mozné formy korupce, ale identifikovat faktory a ¢innosti,
které snizi pravdépodobnost jejtho vzniku v oblasti vefejnych financi.

Prostfedkem, ktery je univerzdlnim nepfitelem korupéniho jedndni,
je transparentnost. Jeji uplatnéni je zalozeno na zakladnim pfedpokladu,
Ze pokud se vefejny Cinitel rozhodl podle platnych pravnich norem a vSe-
obecné akceptovanych neformdlnich pravidel, nemtze mu vadit, kdyz se
jeho rozhodnuti zvefejni a bude ho mozné prezkoumat. Naopak, pokud
budou toky vefejnych prostfedkt a s tim souvisejici rozhodovani vefejnych
¢initel netransparentni, lze pfedpoklddat zvySené pokuseni vefejnych
¢initeld jednat korupéné.

ZvySe uvedenéhovyplyva, ze ¢innostivefejného sektoru je tteba podrobit
kontrole, a to i ze strany vefejnosti. Cilem této kontroly je zamezit korupci,
dohliZet na ¢innost byrokracie a branit tak dlouhodobé neefektivni alokaci
zdroju. Dalsim faktem, ktery kontrolu vefejného sektoru dostate¢né odu-
vodiiuje, je, Ze se jedna o vynakladani prostfedka danovych poplatniki.

Mizeme tedy shrnout, ze zdkladni funkei kontroly vefejného sektoru je
zamezit plytvani omezenymi zdroji spoleénosti a zajistit, aby prostfedky,
které byly odebrany ve formé zdanéni soukromym subjektim, které je tak
nemohly vynalozit podle svych preferenci, byly alokovdny efektivné.

MOZNE PODOBY KONTROLY VE VEREJNEM SEKTORU

Jestlize jsme si definovali zakladni funkce kontroly ve vefejném sek-
toru, je nutné se vice zastavit u jeji podoby. Je nutné si polozit otdzku,
kdy, kdo a jak ma kontrolu vykonavat. Zaénéme u otazky prvni, tedy kdy
mad byt kontrola provddéna. V obecné roviné Ize rozlisit kontrolu ex-ante
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aex-post. Kontrola ex-postje kontrolanaslednd a je provadénaaz porealizaci
dané ¢innosti. V jejim ramci je hodnoceno, zda byly prostfedky vynaloZeny
v souladu se schvidlenou dokumentaci a platnymi zdkony. Zde vSak nara-
Zime na problém ¢asového zpozdéni. V pripadé zjisténi pochybenti 1ze jejich
dasledky zpétné pouze velmi obtiZn€ odstranit. Navic se vét§inou tato kon-
trola zamétuje na formalni stranky procesd a nehodnoti, zda nasmérovani
prostfedkud do urcité oblasti bylo raciondlni a efektivni. Tato otdzka by se
méla Fe§it v rdmci ex-ante kontroly, kterou téz mizeme oznacit jako ex-ante
evaluaci.

Cilem ex-ante evaluace je umoznit rozhodnout politikim a predstavite-
lim vefejné spravy, které akce (vydajové programy, vefejné zakazky apod.)
by mély byt vefejnym sektorem provedeny. Musime si zde opét uvédomit, ze
prostfedky spole¢nosti jsou omezené, zatimco jeji potifeby nikoliv. Politik
¢i byrokrat m4 pred sebou vzdy velké mnozstvi moznosti (vydajovych akti-
vit), kam nasmérovat zdroje. Ty vSak vzdy nemohou zajistit realizaci vSech
navrhovanych vydajovych aktivit. Je tedy nutné provést rozhodnuti a reali-
zovat pouze ¢ast z navrhovanych variant. Volba by v idedlnim pfipadé méla
zohlednovat pomér pfinosti a naklad a neméla by byt provadéna ,,od oka“
¢i byt ovlivnéna parcidlnimi zajmy nebo i korupci.

V ramci ex-ante evaluace je provadéno vyéisleni ndkladd na danou vyda-
jovou aktivitu a odhad pfinosq, které z ni spolec¢nosti poplynou. Nejcastéji
pouzivanou metodou je tzv. analyza ndkladt a pfinost — CBA (Cost Benefit
Analysis), ktera umoznuje v idealnim pripadé provést srovnani i relativné
rozdilnych vydajovych akei z hlediska jejich efektivnosti. Pokud je tedy
ex-ante evaluace provadéna, ma vefejny sektor k dispozici srovnani navr-
hovanych vydajovych aktivit z hlediska jejich efektivnosti a maze tak dojit
k objektivnimu rozhodnuti. Na rozdil od vySe zminéné ex-post kontroly je
ex-ante evaluace zaméfena predev§im na ekonomickou racionalitu vyna-
kladani vefejnych prostiedkd a umoznuje tak zabranit plytvani vefejnymi
zdroji. Jeji aplikace je nezbytnou podminkou pro efektivni vynakladani
verejnych prostfedkdu a jeji absence je jednim z hlavnich nedostatka sou-
¢asného kontrolniho systému.

Vedle ¢asového rozliSeni kontroly je mozné provést i jeji rozliSeni vécné,
a to na formdlni kontrolu a kontrolu vysledkil nebo téz efektivnosti. Prvni
typ se zaméfuje na kontrolu shody provedené aktivity s pravni dpravou
a opomiji, zda dand aktivita byla smysluplnad.® Tento nedostatek si mizeme
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demonstrovat na nésledujicim pfikladu, ktery je sice pon€kud ,pfitazen za
vlasy*, ale neniv nékterych pfipadech pfilis vzdalen realité.

Predstavme si vydajovy program, jehoz cilem je vyhozeni 50 mld. K¢ z okna
smérem doleva. Jak k tomu pristoupi klasicka, formalni kontrola?
¢ Vydaj 50 mld. K¢ byl schvéalen v rdmci zdkona o statnim rozpoctu. - O.K.
* Na vsech dokladech je razitko, ze byl prezkouman predbéznou kontrolou. -
O.K.
* Penize se vyhodily z okna. - O.K.
¢ Penize se vyhodily z okna doleva. - O.K.
¢ Vydaj byl zauc¢tovan do patficné rozpoctové polozky. - O.K.
Zjisténi: Program byl realizovan v souladu s pravnim rédem Ceské republiky.

Zdroj: Medved, J. - Nemec, J. (2004): Mikroekonomické vychodiska verejnych financii. Bratislava.

Formalni kontrola se tedy zamétuje jen na pravni aspekty a nezohled-
nuje ekonomickou racionalitu vynaloZenych prostiedku. Z jejiho hlediska
muze bytvsevporadku,ikdyzje zvefejnych prostfedki financovan nesmysl.
To neznamena, ze by méla byt tato kontrola zcela odstranéna, je dalezita
pfi omezovani moznosti korupce. Pouze je nutné prehodnotit jeji pozici v
kontrolnim procesu a presmérovat vice zdroju do kontroly vysledki.

Kontrola vysledk je zaméfena na zhodnoceni pfinosu provadéné vyda-
jové aktivity pro uspokojeni potfeb spole¢nosti a obecné feceno zkouma
podstatu provadénych aktivit a ne jejich vrchni, formalni stranku. V ramci
kontroly efektivnosti jsou sledovana tfi kritéria: hospoddrnost, u¢innost
a efektivnost, pficemz tento pfistup je oznacovan jako metodika 3E (vychdzi
z anglickych pojmi Economy, Efficiency a Effectiveness). Jejich podrobnéjsi
vymezeni je uvedeno v ndsledujici kapitole. Zde pouze shrneme, Ze kontrola
vysledkd by méla dat odpovéd na nésledujici dvé otdzky:

+ Jsou déldny spravné véci?

+ Jsou spravné véci délany spravné?

Tietim parametrem kontrolniho systému je, kdo ma kontrolni ¢innost
provadét. Obecné se akceptuje, Ze kontrola by méla byt provadéna jak insti-
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tucionalni, tak i laickd. Pod pojmem laicka je chapana kontrola vefejnosti,
tedy obcany, organizacemi ob¢anské spoleénosti apod. V rdmci institucio-
nalni kontroly se jednd o organizace, které jsou bud pfimo soucasti vefejné
spravy nebo jsou na ni formdalné nezavislé. V prvnim pfipad¢é hovoifime
o kontrole vnitini, ktera by méla zajistit predevs§im formdlni spravnost pro-
vadénych operaci. V druhém pripadé se jednd o kontrolu specidlni nezavis-
lou auditni instituci, ktera maze vykonavat kontrolu ve vSech organizacich,
které spravuji vefejné prostfedky, a své vysledky predkladd zdkonoddrnému
sboru a také vefejnosti. Podrobnéji je tato problematika rozepsana v kapi-
tole 2 na prikladu ¢eského kontrolniho systému.

PROBLEM ZAJISTENi REALNYCH DOPADU KONTROLNi CINNOSTI

Pouhé provadéni kontroly vSak k efektivnosti vefejnych financi nepfi-
spéje. Klicovym predpokladem funkéniho kontrolniho systému jsou dosta-
teéné razantni dopady vysledki na fungovani systému. Je nutné, aby byla
pripadnd zjisténd pochybeni (at uz v roviné Spatné alokace zdrojt ¢i neza-
konného vyvadéni prostfedkd do soukromych rukou) co nejrychleji korigo-
vana a bylo zabranéno dal§imu plytvani vefejnymi zdroji. Pfitom je nutné
vzit v uvahu, zZe organizace vefejného sektoru se vyznacuji velkou setrvac-
nosti a kazdd snaha implementovat zménu na zdkladé zjisténych kontrol-
nich vysledkt bude narazet na velky odpor.

Proto je nutné systém nastavit tak, aby obsahoval aspekt vymahatelnosti
navrhovanych zmén. Je nutné vytvorit systém , pak*, které umozni zabrdnit
organizacim v pokrac¢ovani provadénych neefektivnich éinnosti a donuti
je ke zméné.

Druhym ptfedpokladem efektivni kontroly je odpovédnost. Jeji vynuti-
telnost je nutna zejména v kontextu korupce. Jak jsme upozornovali vyse,
korupce je zejména vysledkem faktu, ze pfinosy z ni ma korup¢éné jedna-
jici osoba a ndklady nesou danovi poplatnici. Tj. pfi porovnavani naklada
auzitkd je jasné, ze netransparentni systém, ktery neni dostateéné razantni
pripostihovanizjisténych nedostatkd, ke korupci,,nabada“. Abychom potla-
¢ili tyto stimuly, je nutné pro korup¢né jednajici osobu zvysit jeji ,,ndkla-
dovou“ stranu, tj. ndklady korup¢niho jednéni. Ty jsou tvofeny potencidlni
ujmou, kterou korupéné jednajici osoba utrpi pfi odhaleni. Ujma muze byt
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tvofena jak pfimymi tresty (penézni pokuty, vyhozeni z prace ¢i dokonce
uvéznéni), tak i tresty nepfimymi (explicitni zminéni v kontrolnich zpra-
vach, ,popotahovani“vnovinach apod.). To, jak tato potencialni 4jma bude
nebo nebude odrazovat od korupéniho jednani, zavisi pfedevsim na prav-
dépodobnosti odhaleni a velikosti vlastniho trestu. Z toho tedy plyne, Ze je
nutné zvySovat transparentnost vefejného sektoru, nebot ta zvySuje prav-
dépodobnost odhaleni korupéniho jedndni, coz zvySuje potencialni ujmu
korupéniho jedndni a ve svém dasledku ho omezuje. Zaroven je nutné mit
v systému zabudovany relativné vysoké tresty za pachani korupéniho jed-
ndni. Obecné je také nutné zlepsit vazbu mezi odhalenim korupce, jejim
vySetfenim a odsouzenim, coz predstavuje jednu z problematickych stra-
nek ¢eského legislativniho prostredi.

V pfipadé, zZe nebudou vySe definované pfedpoklady naplnény, nebude
mit provddéna kontrola zaddny redlny dopad na ¢innost vefejného sektoru
a nebude tedy zajistovat funkeci zpétné vazby. Jeji provadéni tak nepfrispéje
ke zvySovani efektivnosti vefejného sektoru a kontrolni systém se stane
pouhym kosmetickym pfispévkem vefejné spravy bez redlného dopadu na

jeji éinnost.

2. KONTROLNI SYSTEMY V €R

ZAKLADNIi PRVKY KONTROLNIHO SYSTEMU V CESKE REPUBLICE

Z ptedeslé kapitoly jednoznaéné vyplyva, Ze spravné pojata kontrola vyna-
kladani vefejnych prostfedkd je pfedpokladem pro jejich efektivni alokaci a
prispiva nejen k eliminaci pfipadnych nelegalnich aktivit, ale vobecné roviné
i k raciondlnimu vyuzivani omezenych zdroj(i spoleénosti. Vlastni kontrolni
mechanismy mtzeme v ptipadé Ceské republiky rozdélit na dvé skupiny.
Prvnije kontrola instituciondlni, kterou provddi organizace, které jsou pfimo
nebo nepfimo soucasti vefejného sektoru. Druha je kontrola laick4, kde hraji

hlavni roli obéané, jejich sdruzeni a organizace neziskového sektoru.
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INSTITUCIONALNi KONTROLA

Parlament CR

Nejprve se zastavme u kontroly instituciondlni, do které spada fada
organizaci. My se zde vzhledem k omezenosti mista a ¢itelnosti textu zmi-
nime jen o téch nejvyznamnéjsich. Prvni z nich je Parlament Ceské repub-
liky, resp. Poslaneck4 snémovna Parlamentu CR.

Vliv dolni komory Parlamentu CR na vefejné finance za¢ind jiZz na
samém poéatku, kdy schvaluje navrh zdkona o statnim rozpoétu (viz C4st 2,
kapitola , Projedndni a schvalen{ statniho rozpo¢tu Poslaneckou snémov-
nou*). Poslanci zde mohou udélat i ne zcela nevyznamné zmény. Pfedev§im
sejednd o schvalovaniad hoc dotaci sméfovanych vétSinou do kraja, za které
byli dani poslanci zvoleni. Tento stav je problematicky nejen z pohledu pii-
padné osobni zainteresovanosti jednotlivych zdkonoddrcd, ale také z titulu
absence jakychkoliv ex-ante analyz efektivnosti vynaloZenych prostfedki.
Zatimco v pfipadé vladnich ndvrhi lze predpoklddat provedeni alespon
rdmcovych analyz, mimo jiné i diky tomu, zZe vldda disponuje potfebnym
administrativnim apardtem, v pfipadé poslaneckych navrha toto pfedpo-
kladat nelze. Jedn4 se tak o jakési vystfely od boku, pti kterych poslanci roz-
davaji penize danovych poplatnik s cilem zviditelnit se ve svém volebnim
obvodé.

V pripadg, ze je zdkon o statnim rozpoctu schvalen, funkce Poslanecké
snémovny zcela nekonéi. Poslanci mohou jeho naplnéni kontrolovat napti-
klad prostfednictvim interpelaci ¢i v ramci jednani v rozpo¢tovém vyboru,
priéemz o vyvoji hospodareni jsou informovdni prostfednictvim pravi-
delnych zprav ministerstva financi. Po ukonéeni rozpoc¢tového obdobi je
navic do 30. dubna nésledujiciho roku vldda povinna predlozit Poslanecké
snémovné navrh stdtniho zavéreéného ucétu, ktera ho vsak bere pouze na
védomi. Pouze v ptipadé, kdy dojde k odchylce v saldu rozpoétu, rozhoduje
o pouziti pfebytku nebo kryti schodku.

Poslanecka snémovna kontroluje pfedevsim soulad vysledného ¢erpani
prostifedka se schvdlenym zdkonem o statnim rozpoctu. Do znaéné miry
se jedna o kontrolu formdlni, coz potvrzuje i fakt, Ze ve stdtnim zdvéreé-
ném uctu nejsou uvedeny informace o provedenych analyzach efektivnosti
jednotlivych vydajovych tituli. To vS§ak vzhledem k nedostatku éasu pro
zpracovani (statni zavéreény ucet musi byt pfedlozen do 4 mésicti od konce
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rozpoctového obdobi) a odborné kapacité poslanci neni ziejmé ani mozné,
ani ucelné.

Nejvyssi kontrolni urad

VySe uvedeny nedostatek, resp. mezeru by mél vyplnovat centralni kon-
trolni nebo téZ auditni organ, kterym je v ptipadé Ceské republiky Nejvyssi
kontrolni ufad (NKU). Jeho existence vychdzi z obecné akceptované nut-
nosti existence urcité nejvyssi auditni instituce (Supreme Audit Institutions
-dale jen ,,SAI*), ktera bude z pozice externiho auditora zajistovat efektivni
kontrolu hospodafteni s prostfedky statniho rozpoctu.

Zakladni pfedpoklady pro fungovani takové instituce jsou na zakladé
teoretickych analyz i dlouholetych zkuSenosti rozpracovany v doporuce-
nich INTOSAI - International Organization of Supreme Audit Instituti-
ons, neboli Mezindrodni organizace nejvyssich auditnich instituci, které
je také NKU ¢lenem. Mezi tyto zdkladni pfedpoklady patff naptiklad nezi-
vislost na vlad¢, implementace mezindrodnich auditnich standardd apod.
Z hlediska typologie jednotlivych kontrol INTOSAI upozornuje, Ze je nutné
provadét jak kontrolu spravnosti (tedy formdlni, resp. souladu s pravnimi
predpisy) tak i kontrolu vykonnosti (neboli vykonnostni audit).

Pro vykonnostni audit je zdsadnim pozadavkem zachovani vSech jeho
znak{, jez Ize struéné zapsat v Sesti bodech:

1. Audit vykonnosti je nezdvislé zkoumani ucelnosti, efektivnosti a hospo-
darnosti.

2. Jeho cilem je dosdhnout zlepSeni fungovdni stdtniho sektoru a jeho
vysledku, neboli pfinést pfidanou hodnotu.

3. Zabyva se skute¢nostmivyznamnymi pro parlament (ptip. vladu) a/nebo
obcany.

4. Je proveden kvalitné, resp. profesiondlné, tj. v souladu s etickym kode-
xem, uzndvanymi standardy a dalsi dobrou praxi.

5. Jeefektivni, tj. jeho pfinosyjasné prevysuji ndklady vynalozené na zdroje
pouzité na jeho provedeni.

6. Jevcasny -z hlediska zajisténi maximalizace jeho dopadu.

Bohuzel ne véechny tyto pfedpoklady jsou v pfipadé NKU v CR pfitomny
a spravné chapany (viz ddle).
V legislativnim rdmci Ceské republiky predstavuje Nejvyssi kontrolni
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urad instituci, kterd je formalné nezavisla na vladé a ¢astecné i na parla-
mentu. Formalné se nejednd o spravni ufad a jeho zakladni pravni posta-
veni je upraveno v Ustavé CR. Ta ho definuje jako nezdvisly orgdn,
« ktery vykondvd kontrolu hospodareni se staitnim majetkem a kontrolu
plnéni statniho rozpoctu,
+ jehoz prezidenta a viceprezidenta jmenuje prezident republiky na ndavrh
Poslanecké snémovny na dobu deviti let,
« ajehoz postaveni, pisobnost a organiza¢ni strukturu stanovi zakon.
Timto zdkonem je ¢ 166/1993 Sb. Na jeho zakladé NKU kontroluje
a posuzuje hospodareni se statnim majetkem i s prostfedky statniho roz-
poctu. Vedle toho ale do jeho plisobnosti spadaji i dalsi finan¢ni prostredky
vybirané na zdkladé€ zdkona, jejichz typickym prikladem je vS§eobecné zdra-
votni pojisténi, které je vyvedeno mimo statni rozpocet do parafiskdlnich
fond - zdravotnich pojistoven. Od roku 2002 provddi NKU i kontrolu
hospodafeni CNB, ale pouze v oblastech, které nesouviseji se zabezpe-
¢ovanim jejitho hlavniho cile - ménové politiky. Z vySe uvedeného vyctu
vyplyvd, Ze NKU nekontroluje hospodafeni obci a krajd. Vyjimku predsta-
vuji situace, kdy tyto vynaklddaji dotace ze statniho rozpoctu. S cilem zajis-
téni maximalni objektivity pfi posuzovdni kontrolovanych skute¢nosti
je NKU zaloZen na kolektivnim principu. O pldnovani kontrolni ¢innosti
ajejich zdvérech rozhodujijeho kolektivni organy - Kolegium a sendty Utadu.
Kolegium sestdva z prezidenta, viceprezidenta a z patndcti ¢lent Utadu;
sendty tvofi ¢lenové Utadu a jsou minimalné t¥iclenné. Clenové Utadu jsou
na ndvrh prezidenta NKU voleni Poslaneckou snémovnou Parlamentu
Ceské republiky; jejich funkéni obdobi trva nepfetrzité do Sedesati péti let
véku. Instituciondlni nezdvislost NKU je ve vztahu k ¢leniim Kolegia pod-
trzena ze zakona zalozenym zvldstnim institutem kdarného fizeni, které
probihd pfed Kdrnou komorou Ufadu, jejimiz ¢leny jsou prezident Ufadu
a dva soudci Nejvy$siho soudu. Nezavislost instituciondlni dopliiuje téz
pfiméfend nezdvislost finanéni. Ta véak neni upln4, nebot rozpodet Ufadu
je schvalovan Poslaneckou snémovnou v ramci statniho rozpoctu.
Kontrolni ¢innost je provadéna na zdkladé planu kontrolni ¢innosti,
ktery obsahuje prehled pldnovanych kontrolnich akei, které jsou definovany
predmétem a cilem kontroly, uréenim kontrolovanych subjekt( a ¢asovym
harmonogramem. Vysledkem kazdé kontrolni akce je kontrolni protokol,
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ktery obsahuje popis zjisténych skute¢nosti s konkrétnim uvedenim nedo-
statkl a prislusnych pravnich predpist, jejichz ustanoveni byla porusena.
Jeho shrnutim je tzv. kontrolni zavér, ktery je po schvaleni zasilan preziden-
tem NKU neprodlené Poslanecké snémovné, Sendtu, vlddé Ceské repub-
liky, Ceské ndrodni bance, pokud je kontrolovanou osobou, a na pozi-
dani také pfisluSnym ministerstviim. V pfipadé, Ze jsou v ramci kontrolni
¢innosti zjistény skutecnosti nasvédcujici trestné ¢innosti nebo poruseni
hmotné-pravnich predpist, ozndmi to Ufad pfisluénym organéim. Napii-
klad ozndmeni o podezfeni z trestné ¢innosti podava prezident NKU stét-
nimu zdstupci, ufadu vySetfovdani nebo organtim policie. Souhrnné roéni
vysledky ¢innosti NKU, véetné rekapitulace provedenych kontrolnich akei
a definovani nejzdavaznéjsich nedostatkd jsou obsahem vyroéni zpravy
Utadu, kterou je mozné najit na jeho webovych strankach.

Systém financni kontroly

Uréitym komplementarnim systémem k NKU v rdmci kontroly vefejnych
prostiedka je systém finanéni kontroly, podrobné specifikovany v zdkoné
¢.320/2001 Sb. ZjednodusSené¢ feceno pokryva tento systém to, co neni pred-
métem ¢innosti NKU.

Finan¢ni kontrola obsahuje celkem tfi subsystémy. Prvni z nich je vykona-
van kontrolnimi orgdny na trovni Ceské republiky, a to Ministerstvem financ{
CR, spréveci jednotlivych kapitol stdtniho rozpo¢tu a izemnimi samosprav-
nymi celky. Tato kontrola, nazyvana téz vefejnopravni, zahrnuje finan¢ni
kontrolu skuteénosti rozhodnych pro hospodateni s vefejnymi prostiedky,
véetné vefejné finanéni podpory (dotaci apod.) u kontrolovanych osob.

Druhy subsystém kontroly vychazi z mezindrodnich smluv a je zaméfen
na kontrolu spravy finan¢nich prostfedka plynoucich ze zahraniéi. Tuto
kontrolu také mohou provddét mezindrodni organizace v rdmci mezina-
rodnich smluv, kterymi je Ceska republika vdzdna (napt. NATO, EU).

Konec¢né tfetim subsystémem je vnitini kontrola provadénd v ramci
vefejného sektoru, kterd zahrnuje:

+ finan¢ni kontrolu zajistovanou odpovédnymi vedoucimi zaméstnanci
jako soucdst vnitiniho fizeni organu vefejné spravy pfi ptiprave operact
pred jejich schvdlenim, pfi prabézném sledovdni uskuteénovanych ope-
raci az do jejich kone¢ného vyporaddni a vyuctovani a pfi nasledném
provéfeni vybranych operaci v rdmci hodnoceni dosazenych vysledka
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a spravnosti hospodatreni (pfezkoumani hospodafeni); oznacuje se
pojmem ,fidici kontrola¥,

+ organizaéné oddélené a funkéné nezavislé prezkoumdvani a vyhod-
nocovani priméfenosti a ucinnosti fidici kontroly, véetné provéro-
vani spravnosti vybranych operaci - interni audit realizovany utvarem
nezdvislym na organizacni struktufe instituce.

Vzhledem k zajisténi efektivnosti vefejnych vydaja je nutné zdlraznit,
ze zakladni metodicky ramec zakona vychazi z metodiky 3E. Akcentovana
je zde nejen formdlni stranka kontroly, ale také jeji vykonnostni aspekt
(to vSak neni v praxi dobfe chapano a implementovano, viz nize).

V ramci metodiky 3E jsou sledovdna ndsledujici tfi kritéria: hospoddr-
nost, efektivnost a ucelnost. Zakon ¢. 320/2001 Sb. tyto pojmy chédpe takto:
« hospodarnost: takové pouziti vefejnych prostfedki k zajisténi stanove-

nych ukoll s co nejnizsim vynalozenim téchto prostifedkda, a to pfi dodr-

zeni odpovidajici kvality plnénych ukoli,
« efektivnost: takové pouziti vefejnych prostfedki, kterym se dosahne
nejvySe mozného rozsahu, kvality a pfinosu plnénych ukold ve srovnani

s objemem prostifedki vynaloZenych na jejich plnéni,

+ ucelnost: takové pouziti vefejnych prostredkd, které zajisti optimalni

miru dosazeni cili pfi plnéni stanovenych ukold.

Systém finanéni kontroly je tfistuptiovy a je tvofen:

+ Ministerstvem financi CR, které je gestorem provadénych finanénich
kontrol. Zabezpecuje funkeci metodického centra a dale funkei koordi-
naéni a usmérnovaci.

« Spravci rozpoctovych kapitol statniho rozpoctu a organy uzemnich
samospravnych celk.

« Ostatnimi organiza¢nimi slozkami statu a uzemnimi samospravnymi
celky a pravnickymi osobami, které hospodafi s vefejnymi prostiedky.

Nastavenykontrolni systém by tak mélzarucit, ze vefejné prostfedky budou
kontrolovany v ramci jejich celého toku, tj. od zdrojt az po konec¢né vyddni.
Navic by méla kontrola zohlednovat i vykonnostni kritéria a v disledku exis-
tence vnitiniho nezavislého pracovisté by méla akcentovat i urcitou autoko-
rekei. VSe by tak nemélo spo¢ivat pouze na kontrole externiho subjektu.
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Ufad pro ochranu hospoddrské soutéze

Dal$im prvkem instituciondlniho kontrolniho systému, ktery zde zmi-
nime, je Ufad pro ochranu hospodéiské soutéze (ddle UOHS), ktery ma
ve své agend¢é mimo aktivit souvisejicich s antimonopolni politikou také
dohled nad dodrZovanim zakona o vefejnych zakazkach. Vzhledem k tomu,
Ze pres institut vefejnych zakdzek jsou roéné vynakladany prostredky pte-
vySujici 15 % HDP, jisté vynikne dualezitost kontroly v této oblasti.

Stejné jako v pfipadé NKU se jednd o nezdvislou instituci, kterd ma
v oblasti zakona o vefejnych zakazkdch dohlizet na zdkonnost kroku zada-
vatelll a respektovani principt transparentnosti a nediskriminace. Kont-
rolu ur¢ité vefejné zakdzky zahajuje Ufad bud na pisemny névrh stézovatele
nebo z vlastni iniciativy. V pfipadé zjisténi poruseni zdkona muze dle jeho
zavaznosti (zejména v tom kontextu, jak mohl byt ovlivnén vysledek fizeni)
nafidit zruSeni zakdzky a jeji novou realizaci, ud€lit pokutu apod. Pokuta
muze byt zadavateli udélena az do vySe 5 % hodnoty zakazky, a to pokud
nedodrzel ustanoveni zdkona a zakdzku zadal v rozporu s jeho znénim.
Vy$si pokuta - az do vyse 10 mil. K¢ - mtize byt udélena v situaci, kdy zada-
vatel zrusil vypsanou zakdzku, aniz by tato moznost byla obsazena v zada-
vaci dokumentaci, nebo nebyly splnény informaéni povinnosti.

Subjekty, které chtéji podat podnét na prezkoumdni prabéhu uréité
vefejné zakdzky, si to vSak musi fadné rozmyslet. Je totizZ nutno zaplatit
kauci ve vySi 1 % hodnoty dané zakdzky, max. do vySe 1 mil. K¢é. Pokud se
jejich podnét neukdze z hlediska rozhodnuti Ufadu jako opravnény, pro-
pada kauce ve prospéch statniho rozpoctu. Jinak je vracena, véetné uroku.

LAICKA KONTROLA

Vedle institucionalizovanych kontrolnich systému hraje v ramci efek-
tivni spravy vefejnych prostfedkit dulezitou roli i tzv. laickd kontrola,
kterou bychom téz mohli oznacit jako kontrolu vefejnosti. Vzhledem k tomu,
Ze v ramci vefejného sektoru jsou vynakladdny prostfedky ziskané z dano-
vych pfijma (at jiz explicitné nebo implicitné - napt. pfes vlddni zadlu-
zeni), je logické, ze by obéané méli védét, zda je s nimi nakldddno efektivné.
K tomu, aby mohli dany stav posuzovat, vSak musi mit pfistup kinformacim.

v/

Tento pfistup by mél byt pokud mozno co nejsnadnéjsi a nejlevnéjsi, nebot
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1ze pfedpokladat, ze pripadny riist nakladd na vyhledavani informaci bude
snizovat participaci obéant na laické kontrole. Z tohoto ddvodu by mélo byt
maximadlni mnozstvi informaci zvefejiiovano na internetu v co nejprehled-
néjsi podobé. To se tyka predevsim udajt o rozpoctech, jejich cerpanti, pri-
jatych rozpoctovych opatfenich apod. Jednotlivé organizace financované
z prostfedk vefejného sektoru by mély vydavat vyroéni zpravy, ve kterych
by mély vysvétlovat pouziti obdrzenych prostfedki apod.

Obecné Ize konstatovat, ze obéané maji na tyto informace pravo. To jim
zarucuje i zdkon o svobodném pfistupu kinformacim (¢. 106/1999 Sb.), ktery
definuje tzv. povinné subjekty (které jsou povinny informace podavat) a defi-
nuje i vyjimky z pisobnosti zakona. OSetfeny jsou zde i procesni zalezitosti
zadosti o informace. Dulezitym a zaroven i omezujicim faktorem je ustano-
veni, které umoziuje povinné organizaci pozadovat od Zadatele ndhradu za
nédklady spojené s vyhleddvanim informace. To ma spolu s nékterymi dal-

$imi nejasnostmi negativni dopady na aplikaci tohoto zdkona v praxi.

3. SOUCASNY STAV FUNGOVANI
KONTROLNIHO SYSTEMU

V pfedeslé kapitole byla popsana zdkladni struktura kontrolniho sys-
tému vefejnych financi na centrdlni drovni. Ta by v idedInim pfipadé méla
zajistit efektivni vynakladani vefejnych vydaji. Bohuzel skuteény stav je

ponékud odlisny a popis nejzavaznéjsich problém je obsazen v této kapi-

tole, pficemz si neklademe za cil vyCerpat celkovy zdbér tohoto tématu.

OBECNE PROBLEMY

Kontrola parlamentu nad stdtnim rozpoctem
Jak jiz bylo uvedeno v pfedeslé kapitole, Poslanecka snémovna Parla-
mentu Ceské republiky by méla pfedstavovat kli¢ovou instituci v rozpoé-
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tovém procesu a mit vyznamny vliv na saldo hospodareni statu. V piipadé
kontroly uz vSak jeji pozice neni tak vyznamna. Lze obecné fici, Ze po schva-
leni statniho rozpo¢tu mohou jednotlivé kapitoly a tedy i ministfi se svymi
»pridely“ hospodafit bez vétsich vnéjsich zdsahtl, pokud se drzi celkového
limitu a zhruba zachovaji i pomér jednotlivych typu vydaja.

Kontrola ¢erpani jednotlivych kapitol a vydajovych programd je v pri-
padé Poslanecké snémovny téméf nulovd. Na nizsi nez makroekonomic-
kou uroven se dostdvaji jen néktera jedndni rozpoctového vyboru, kde jsou
jejich predmétem kontrolni zdvéry NKU. Vysledkem je pouze pfijeti usne-
seni, které tento zavér akceptuje ¢i nikoli, pfipadné je NKU pozad4no o pro-
vedeni dalsi kontroly. Zjisténé nedostatky vétSinou nemaji realny dopad na
¢innost jednotlivych ministri, ktefi jsou za chod resortu zodpovédni.

Celkové Cerpani rozpoctu je potom predmétem jednani Poslanecké sné-
movnyaz priprojedndvani statniho zavére¢ného uétu. Do tohotorozsdhlého
dokumentu jsou zatazeny i zpravy o hospodafeni nékterych mimorozpoc-
tovych instituci a obecnich rozpo¢tl. K navrhu stdtniho zdvéreéného uétu
také pripojuje své stanovisko NKU. Obecné vzhledem k rozsahlosti tohoto
dokumentu a slozitosti tématu nelze oéekdvat, ze by se poslanci zabyvali
podrobnéjsimi aspekty hospodateni jednotlivych kapitol.*

Z vyse uvedeného vyplyva, ze kontrola jednotlivych spravca kapitol
z hlediska hospodareni s jejich prostiedky je béhem rozpoctového obdobi
relativné mald. Z toho diivodu zde vznikaji uréita slaba mista, u kterych lze
predpoklddat ohrozeni efektivnosti a zakonnosti vynaloZeni prostfedka.
Z hlediska struktury jednotlivych kapitol se jedna predevsim o prostfedky,
které jsou urceny na nakup zbozi a sluzeb (a které prochdzeji pfes institut
vefejnych zakdzek) a vefejné vydajové programy zejména dota¢niho charak-
teru. Zde je spravcim jednotlivych kapitol ponechdna volnost v uréovani
cild a kritérii jednotlivych vydaja, priéemz by se samoziejmé méli pohy-
bovat v ramci platnych zakont - zejména rozpoctovych pravidel a zakona
o vefejnych zakdzkdch. Dodrzovédni této legislativy vSak neni rozhodné
zajisténo, at jiz to je v disledku nedostate¢né fungujiciho kontrolniho
mechanismu nebo neochoty jednotlivych kapitol na zjiSténé nedostatky
reagovat (viz ddle). Jako klicovy problém se zde jevi absence dvou hlav-
nich pfedpokladu efektivni kontroly, kterymi jsou vymahatelnost vysledka
a zodpovédnosti. I v piipadé, kdy jsou jednoznaéné odhaleny neefektivné

vynaloZené prostfedky a 1ze raciondlné vyvodit i moznost existence korupce
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(jmenujme napi. nakup paddka pro armadu, Spatné nastavené podminky
ve smlouvé na ndkup rychlovlaka Pendolino ¢i akei Internet do §kol) nejsou
vyvozovany témér zadné postihy, at jiz se jedna na politické urovni o minis-
tra ¢i na administrativni urovni o vysoké stdtni uredniky.

V tomto pfipadé by méla hrat Poslanecka snémovna, zejména v piipadé
ministri, podstatné aktivnéjsi roli. Souc¢asnad praxe je vSak odliSna a zavaz-
néjsi zasahy zde nelze identifikovat. Kauzy, které jiz pferostou ,kapitolni“
uroven, jako napf. privatizace spole¢nosti Unipetrol ¢i v neddvné dobé
uvaleni nucené spravy na VZP, jsou zkoumdny parlamentnimi vySetfova-
cimi komisemi. Dosavadni vysledky jejich ¢innosti a téméf nulovy dopad
nafeseni uvedenych kauz v§ak ukazuji, ze tento ndstroj neni schopen zvysit
efektivnost parlamentni kontroly vefejnych financi.

Vedle neschopnosti zabranit unikim prostfedkt v ramci jednotlivych
kapitol patficnym vyuzitim vysledkd kontrol organizaci v§ak Poslanecka
snémovna neni schopna ani zabranit zneuzivani prostfedk vefejnych roz-
po¢tli pro jednoznacné politické cile. Vramcinich se vlada s podporou svych
poslanct nékdy snazi ovlivnit vysledky voleb. Klasickym piikladem této
akce bylo vyplaceni dodate¢nych dichodi a socidlnich ddvek na jare 2004,
které bylo obecné odlivodiiovano potfebou socidlni kompenzace zmén
v DPH. Souvislost s volbami do Evropského parlamentu v§ak byla velmi zte-
telnd. Navic v disledku tohoto kroku vznikly rozpoétu dodate¢né vydaje,
jejichz pokryti bylo nutné na konci roku ,najit“ ve formé€ snizeni zdalohy na
dtichody Ceské posté. Jednalo se o klasicky piipad nerespektovani fiskal-
nich pravidel, jak o tom je pojedndno v C4sti 2, v kapitole ,Nizkd rozpoétova
kultura a neucta k pravidladm*.

Parlamentni kontrola toku vefejnych financi je v sou¢asné dobé prova-
déna nepfilis efektivnim zptisobem a neni schopna zabranit unikim veftej-
nych prostfedkd v rdmci jednotlivych kapitol ani manipulacim se saldem
a strukturou rozpoc¢tu pfi sledovani urcitych politickych cilii. Obecné lze
identifikovat i nizké vyuziti vysledku kontrol ostatnich ¢lank kontrolniho
systému, které, ac jsou ve své vétsSiné zalozeny na formdlnim pohledu, pfi-
naseji fadu zajimavych a alarmujicich informaci.

Mimorozpoctové fondy a jiné instituce
Centrdlni vlada nehospodafi pouze s prostfedky statniho rozpoétu, ale
také s prostfedky, které jsou vyvedeny do tzv. mimorozpoctovych fondu
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a ostatnich instituci. Jejich struktura a funkce jsou podrobné popsany
v Cdsti 2, v kapitole , Mimorozpo¢tové instituce“. My se na tomto misté zmi-
nime o problémech, které jejich existence pfindsi ve vztahu k efektivni kon-
trole. Nejprve se zaméfime na stdtni uéelové mimorozpoctové fondy.

Z hlediska kontroly vefejnych financi je existence mimorozpoétovych
fondt kontraproduktivni. V obecné roviné vede k zneprehlednéni toku
finanénich prostfedk. Vétsina mimorozpoctovych fondu totiz neni v pfi-
padé Ceské republiky sobésta¢nd, tj. jejich vlastni p¥{jmy nejsou schopny
pokryt jejich vydaje. To je ¢dsteéné feSeno dotacemi z Fondu narodniho
majetku, ktery k tomu vyuziva prijmy z privatizace. Typickym prikladem
této praxe je Statni fond dopravni infrastruktury. Systém vefejnych financi
se témito prvky samoziejmé jesté vice zauzluje, nebot fondy nevstupuji
do vztahu pouze se statnim rozpoctem, ale i vzdjemné mezi sebou.

V obecné roviné je sice kontrola hospodareni téchto fondl na stejné
urovni jako u kapitol statniho rozpoétu, nebot jejich navrhy rozpoctu i zave-
re¢né Uéty prochdzeji pfes Poslaneckou snémovnu Parlamentu CR, avsak
jejich struktufe je jiz vénovana daleko mensi pozornost.

Na tomto misté 1ze také upozornit na neracionalitu existence vétSiny
mimorozpoctovych fondd. Divodem je fakt, ze vydaje z téchto fondu nestaci
kryt potfeby dané ¢asti vefejného sektoru a musi byt doplnovany vydaji
z prislusné kapitoly. To 1ze demonstrovat na piikladu bytové politiky, ktera
je finan¢éné podporovana jak z prostfedku Stdatniho fondu rozvoje bydleni
tak i z kapitoly Ministerstva pro mistni rozvoj CR. Stejna situace je v pii-
padé politiky ochrany Zivotniho prostfedi, kam proudi prostfedky ze Stat-
niho fondu zivotniho prostfedi i z kapitoly Ministerstva zivotniho pro-
stiedi CR. Pfitom je nutné zdtraznit, Ze tyto fondy jsou vzdy Fizeny pfi-
slusSnym ministerskym resortem, tedy Statni fond zivotniho prostfedi
Ministerstvem Zivotniho prostfedi CR, Statni fond rozvoje bydleni Minis-
terstvem pro mistni rozvoj CR apod. Jedna se tak pouze o jakési dodateéné
»Skatulkovdni“ finanénich prostfedkl jedné kapitoly a obecné snizovani
transparentnosti.

Na zdkladé vyhodnoceni vysledkd mimorozpoc¢tového financovani
v minulosti (a to i napfiklad v obdobi prvni republiky, kdy se tento typ
financovani tésil vyznamné prizni) lze konstatovat, ze se nedostavily oce-
kavané pozitivni dasledky jejich existence.® Obecné jejich existence nezaru-
¢uje dlouhodobé stabilni vydaje do urcité ¢asti vefejného sektoru, ani vétsi
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nezavislost na vladé. Naopak se potvrzuji kritické pfipominky, k nimz patfi

naptiklad vznik skrytého zadluzeni a dlouhodoba nevyrovnanost jejich

hospodafteni, ktera se projevuje bud pfimo deficity nebo tlakem na dorov-
nanive formé dotaci.

Dalsi skupinou mimorozpoctovych instituci jsou transformacni insti-
tuce, v pripadé Ceské republiky zastoupené zejména Fondem ndrodniho
majetku, Pozemkovym fondem a Ceskou konsolidaéni agenturou (CKA).
Z hlediska kontroly jsou tyto instituce pomérné nepfehledné a zachytit
tok jejich prostiedkd je velmi obtiZzné. Hlavni kontrola CKA, kterou zajis-
tuje ¢lenstvi zdstupcl opozice v dozoréi radé, je zfejmé nedostatecnd, na
coz ukazuje fada kauz. Stejné pfipominky lze mit i k Pozemkovému fondu
a Fondu ndrodniho majetku. Zejména v prvnim pfipadé lze upozornit
na kauzu neprithledného vydavani pozemka v roce 2005, ktera jasné
ukdzala na netransparentnost a nizkou uroven kontroly. Z vySe uvedeného
jednoznacné vyplyva, ze cestou k zvySeni piehlednosti a zlepsSeni kont-
roly je jednoznaéné zruSeni téchto instituci a jejich integrace do statniho
rozpoctu.

Kone¢né tfetim typem instituci, které hospodari s vefejnymi prostfedky
mimo statni rozpocet, jsou organizace zalozené podle obchodniho zako-
niku (vétSinou akciové spole¢nosti), které vS§ak maji plnit urcity cil vetej-
ného sektoru. Typickym priikladem je Podpuirny a zdruéni zemédélsky
a lesnicky fond (PGRLF), ktery ma v podobé¢ akciové spole¢nosti podporovat
zemédélstviv CR, pficemz je za timto u¢elem dotovan. V rdmci své éinnosti
pak vyplaci prostfedky koneénym pfijemcim. Tento typ feseni vydajovych
aktivit je z hlediska kontroly a transparentnosti rozhodné nejhorsi. Divody
jsou nasledujict:

« Organizace, které maji formu obchodni spole¢nosti, vétSinou ziskavaji
dojem, Ze se na né€ nevztahuji ustanoveni zdkona o svobodném pftistupu
k informacim, a to bud z titulu toho, Ze nejsou povinnymi osobami,
nebo z titulu ochrany obchodniho tajemstvi.

+ Neékteré organizace dostavaji dotace ze statniho rozpoétu a také dotace
ud€luji. Z hlediska kontroly toku vefejnych prostfedkt dochdzi k jeho
zatemnéni. Konec¢ni pfijemci nejsou vétsinou zverejnovani.

* Na rozdil od statnich uéelovych fonda udaje o hospodareni téchto
organizaci, o struktufe jejich pfijmi a vydajd, zcela vypadavaji z vetej-
nych statistik vefejnych financi jako je napft. systém ARIS.®
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+ Nékteré ¢innosti téchto organizaci jsou navic zfejmé i protipravni. Podle
zavért NKU totiz napf. ... pFislusné zdkony neumozriovaly (p¥i zaloZent
PGRLF, pozn. autora) a aniv soucasné dobé neumoZriuji poskytovat stdatni
podporu (4. dotace, pozn. autora) podnikatelskym subjektem, byt by byl
zaloZen stdatem.*

Vedle vySe uvedenych pfipominek, které sméfuji predevsim k otdzce
transparentnosti prostredkd, je vSak nutné zminit i problematiku hodno-
ceni efektivnosti vynalozenych prostfedkd. Stejné jako v pfipadé programu
(viz nize) by mél fungovdni kazdé instituce vefejného sektoru charakterizo-
vat konkrétni ovéritelny cil. To vSak ve vétsin€ pfipadl neni naplnéno, coz
Ize jednoznaéné demonstrovat na prikladu PGRLF, ktery své , Perspektivy
a cile* definuje takto:

,Pro PGRLF budou i naddle nejdiileZitéjsi potreby klientii - Ceskych zemé-
délcii. Proto je vyvijena veskerd snaha k maximdlni otevienosti, informova-
nosti a individudlnimu pristupu ke kaZdému klientovi.

PGRLF bude pokracovat v poskytovdni podpor ve formé dotace cdsti urokii
Z uveériu ceskym zemédélcium a zpracovateliim a poskytovdni zdruk bankdm
za ¢dst jistiny z téchto uvéri. Diky tomu budou wvéry pro ceské zemédélce
a zpracovatele i v budoucnu dostupnéjsi. Cinnosti PGRLF se rozsiruji
i do dalsich oblasti (podpora zemédélského pojisténi, restrukturalizace pod-
niki, podpora venkovskeého prostoru apod.).

Hlavnim principem a vizi PGRLF ziistdvd trvald pomoc Ministerstvu zeme-
délstvi s podporou resortnich aktivit.

Hlavnim rysem PGRLF je pruZnost, transparentnost rozhodovani, jedno-
duchost vyuZiti ze strany klienta a stabilita.“®

V této proklamaci vSak nelze o definici néjakého cile hovofit. Zhodnotit
tak fungovani efektivnosti této organizace a tedy i vynalozenych finanénich
prostfedkd danovych poplatnikid neni mozné. I presto vSsak www stranky
této instituce tvrdi, Ze ,,Jde o jeden z nejefektivnéjsich ndstrojii Ceského zemé-
délstvi piisobici v rdmci tzv. “ndrodni pomoci”*. Na zakladé€ jakych kritérif
k tomuto tvrzeni autofi dospé€li, neni jasné, stejné jako neni jasné, jaké jsou
ty méné efektivni nastroje. K tomu se samoziejmé nabizi otdzka, pro¢, kdyz
jsou zndmé tyto méné efektivni ndstroje, nejsou jiz ddvno zruseny.

Z hlediska kontroly toku vefejnych prostfedku pfedstavuje pravé tento
posledni typ mimorozpoétovych instituci nejhorsi moznou variantu. Je
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nejméné transparentni a v fadé pfipadd nema Siroka vefejnost ani tuseni,
Ze takové instituce existuji, Ze jsou vlastnény stdtem a ze prerozdéluji pro-
stfedky danovych poplatnikd. Pravé zde lze identifikovat jedno z nejslab-
Sich mist v toku vefejnych prostfedkii. OhroZeni zde alokovanych pro-
stfedkd jesté zvySuje absence vyhodnocovani efektivnosti.’

Z vySe uvedenych divodi je z hlediska zlepSeni kontrolnich mecha-
nismt v oblasti vefejnych financi nutné maximdlné zredukovat pocet
mimorozpocétovych instituci a zejména se vyhnout jejich ustanoveni ve
formeé obchodnich spole¢nosti.’” Cestou k naplnéni tohoto cile by mohl byt
komplexni audit, ktery by identifikoval vSechny mimorozpo¢tové instituce
a provedl analyzu ndklada a pfinost plynoucich z jejich vynéti ze stat-
niho rozpoétu. V pfipadé, ze budou nékteré z nich zachovdny, je nutné
zajistit jejich transparentni napojeni na systém vefejnych financi. V praxi
by se mélo jednat o napojeni a zobrazeni tokd dotaci a kvazidotaci v sys-
tému ARIS a pravidelné zvefejiiovani vyro¢nich zprav. Je nutné rovnéz
jednoznacné deklarovat, ze tyto subjekty spadaji pod zdkon o svobodném
pristupu k informacim a nemohou se vymlouvat na svou pravni podobu ¢i
institut obchodniho tajemstvi.

Programové financovdni

Programové financovani predstavuje jeden z modernich zpuasobi roz-
poctovani a jeho cilem je eliminovat omezeni klasického rozpoétovani.
Obecné se jedna o vyclenéni ¢asti prostfedkd statniho rozpoétu na spl-
néni urcitého konkrétniho cile, pficemz tento cil maze byt dosazen i za
vice rozpoctovych obdobi a prostfedky mohou byt alokovany ve vice kapi-
tolach statniho rozpoctu. Jedna se o vytvoreni urcitého ,skoro-mimoroz-
poctového“ fondu, aniz by doslo ke sniZeni transparentnosti vefejnych
financi. Vyhodou programového financovanije zejména moznostviceletého
aviceresortniho financovani a sledovani pouze uzkého okruhu cild. Piede-
v§$im posledni aspekt je velmi dalezity a mél by podstatné usnadnit kont-
rolu efektivnosti vynalozenych vefejnych prostfedkii. Bohuzel teorie a praxe
v této oblasti je v pripadé Ceské republiky zcela odlisn4.

V soucasné dobé se mtiizeme v ¢eské rozpoctové soustavé setkat s fadou
programd, které jsou zaméfeny na velmi rozdilné ¢innosti vefejného sek-
toru. Velice ¢asto jsou programy pouzivany v zemédélstvi, v resortu obrany
a v ochrane¢ zivotniho prostfedi. Podle platné legislativy by mély byt udaje
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o jednotlivych programech k dispozici, véetné rozdéleni na jednotlivé akee,
v systému ISPROFIN, ¢imz by méla byt zajisténa i relativné vysokd transpa-
rentnost.!

V soudasné dobé eviduje systém ISPROFIN 178 programd, které jsou
vétS§inou zaméfeny na obnovu a financovani reprodukce majetku. V jejich
ramci by mélo byt dohromady vynalozZeno 253 mld. K¢, z toho jenvroce 2006
93 mld. K¢é. Dalsi programy jsou vSak administrovany nékterymi mimo-
rozpocétovymi fondy (napt. Statnim fondem ochrany zivotniho prostfedi)
anékteré mensi polozky nejsou v seznamu uvedeny. Nejvice programu spra-
vuje ministerstvo obrany, coz souvisi s tim, Ze tento resort byl nucen pfejit
vramci nasich pfistupovych rozhovort s NATO na tzv. systém PPBS - neboli
Pldnovani, programovani a rozpoctovani.

Problémem, ktery ztéZuje hodnoceni efektivnosti vynalozenych pro-
stfedkl v rdmci programového financovani, neni ani tak fakt, ze systém
ISPROFIN je nekompletni (coz vSak také samoziejmé nepfispiva k trans-
parentnosti vefejnych prostredk), ale spiSe absence jakychkoliv evaluaci.
Jak jiz bylo uvedeno, programové financovani je zaméfeno na dosazeni
uréitého cile. Tento cil vSak musi byt samoziejmé definovdn, a to v takové
podobé, aby jeho naplnéni bylo ovéfitelné. To viak v piipadé Ceské repub-
liky rozhodné€ neplati.

Vyse uvedené tvrzeni o problematickém vyuziti institutu programového
financovani Ize demonstrovat na vysledcich vyzkumu, ktery se zaméftil na
zhodnoceni nastaveni 24 narodnich vydajovych programi.!? Vétsinou se
jednalo o programy na ochranu Zivotniho prostfedi a rozvoj venkova, které
byly zaloZeny na poskytovani dotaci. Cilem provadéného vyzkumu bylo zjis-
tit, zda maji tyto programy definovany cile, kritéria pro pfidélovani financ-
nich prostfedki soukromym subjektiim a obcim a zda je provadéna ex-ante
a ex-post analyza efektivnosti poskytnutych prostredka.

Vysledky provedeného vyzkumu bohuzel ukazaly na naprosto nedosta-
te¢né nastaveni programovych dokumentt. Témér u Zadného ze sledova-
nych programu nebylo zjisténo, ze by byla provedena ex-ante evaluace pred
jeho implementaci a standardem neni ani provddéni kontroly nasledné. Jeji
provedeni v§ak v fadé pripadid ani neni mozné, nebot ta pfedpoklada jasné
definované cile. Ty vSak téméf tfetina programu postrddd, a to bud zcela
nebo jsou cile formulovany tak vagné, ze je neni mozné ovéfit. Jinou otdz-
kou je kvalita definovanych cild u ostatnich programf, které by videdlnim
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pripadé mély byt kvantifikovatelné, kontrolovatelné, zjistitelné z nezavis-
lych zdrojt a diivéryhodné. Dal§im problémem, ktery do znaéné miry sni-
Zuje transparentnost toku vefejnych financi a mize podporovat korupci
a klientelismus, je definovani kritérii pro vybér jednotlivych projektt.
Ta v nékterych pfipadech zcela chybi a u zhruba 40 % vydajovych programu
jsou nejasnd, nejednoznaénd a primo vdgni. Ve vétSiné piipadli také neni
mozné se bez navstévy prislusné instituce dostat ke znéni zadavaci doku-
mentace a nékdy Ize i pochybovat o jeji existenci. Seznam subjektd, které
dotace obdrzely, je zvefejiiovan jen velmi zfidka. Obecné tak 1ze oznadit tyto
programy za malo transparentni a z hlediska kontroly velmi problematické.

Na tomto misté je nutné znovu upozornit, ze pokud neni provadéno
hodnoceni efektivnosti a nejsou presné znama Kkritéria rozdélovani pro-
stfedk, vznika jedno z nejslabsich mist v toku vefejnych prostredki.
V disledku neexistence vyhodnoceni vysledk poskytnutych prostfedki
nelze samoziejmé provadét prezkoumavani racionality pfijatych rozhod-
nuti. To v kombinaci s nizkou transparentnosti predstavuje idedlni situaci
pro korupci a klientelismus a obecné tedy pro zneuziti vefejnych prostfedki
k soukromému prospéchu.*®

Dal$im aspektem fungovani programového financovani, ktery jesté
zvySuje vySe uvedené nebezpeci, je nedodrzovani nastavenych pravidel.
Napfiiklad vySe zminény systém ISPROFIN, ktery by mél obsahovat sou-
hrnné udaje o vSech realizovanych programech, neni rozhodné kompletni.
Rada programt, naptiklad z oblasti zaméfené na odstrafiovani a prevenci
pred povodnémi, je zde neuplnad, coz lze zjistit prostym porovnanim udaja
o jejich Cerpani ze statnich zavérecnych uctd. Dalsi otdazkou je transpa-
rentnost toku nespotfebovanych prostfedkt. Ty jsou napiiklad u nékte-
rych programti evidovany v kapitole ,,Sprava statnich finanénich aktiv, coz
neni prilis logické a tok prostfedkd se znepfehledniuje. Dalsim aspektem
fungovani programového financovani je vibec dodrzZovani stanovenych
cilti a jizzmin€nd absence jakékoliv vykonnostni kontroly.

Na zakladé provedené analyzy lze uzavrit, Ze programové financovan{
je v pripadé Ceské republiky nedostate¢né implementovdno, coZ nejen
neumoznuje vyuzit jeho pozitiva, ale navic to snizuje transparentnost celé
rozpoctové soustavy. Obzvlasté alarmujici jsou nedostatky a nékdy i pfimo
absence v definovanych cilech, vybérovych kritériich pro pfidélovani dotaci

a také neprovadéni vykonnostniho auditu. V obecné roviné implemen-
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tace programového financovani nepfinasi rozpoétové soustavé CR zddna
vyznamnéj$i pozitiva; naopak ji zneprehlednuje a zvySuje administrativni
naklady jeji spravy. Lze bez vétsich obav dodat, ze programy zalozené na pfi-
délovani dotaci subjektim mimo vefejny sektor predstavuji jedno z nejslab-

$ich mist v ceské soustavé vefejnych financi.

SPECIFICKE PROBLEMY

V predeslé kapitole byla provedena obecnd analyza souc¢asného kont-
rolniho systému Ceské republiky. Z ni vyplynulo, Ze nejslabi mista z hle-
diska moznosti neefektivniho vynaloZeni vefejnych prostfedki nebo jejich
korupéniho ,vyvedeniven* jsou u vydaji na ndkup zbozi a sluzeb a u dotaci
pridélovanych subjektiim mimo vefejny sektor. Zabranit ztraitam vefejnych
prostiedkd by mélo dodrzovani platnych zakond, které osetfuji procesni
stranku véci i oblast hodnoceni efektivnosti (i kdyz v tomto pripadé daleko
méné podrobné). Existence sebelepsich zakont v§ak nic nefesi, pokud nen{
vynucovano jejich dodrzovani. To je vSak, jak jiz bylo n€kolikrat zminéno,
dalsim slabym mistem ¢eského systému vefejnych financi, z néhoz se odviji
vétSina dalsich. Pravé problematika dodrzovani zdkonnych norem v rozpo¢-
tové oblasti je predmétem ndsledujici kapitoly, ktera je zalozena na vyhod-
nocenf vysledkd ¢innosti tff hlavnich kontrolnich systému: NKU, finanén{
kontroly a UOHS.

Vysledky kontrol Nejvyssiho kontrolniho uradu

Jak bylo uvedeno v kapitole 2, nejvyznamnéjsi kontrolni instituci je
v Ceské republice Nejvyssi kontrolni tfad. Ten se ve svych kontrolnich
akcich zaméfuje predevS§im na vyznamné vydajové i prijmové aktivity
spadajici pod centrdlni vladu. Pfi svych kontroldch se snazi kvantifiko-
vat nejen objem financi a hodnotu majetku, kterou zkontroloval, ale také
finanéni rozsah zjisténych nedostatkd. Tyto vady nasledné de€li na dvé sku-
piny. Prvni tvofi tzv. pfimé ztrdty zavinéné jednanim kontrolovanych osob.
Sem jsou zafazeny prokazatelné ztraty, hodnota nedohledaného majetku
¢i neopravnéné pouzivani majetku statu tfetimi osobami. Druhou skupi-
nou prostfedkt a majetku, u které byly shleddny vady, jsou rizika, ktera
mohla nebo mohou vést ke Skodam. Do této skupiny spada nedostateénd
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inventarizace majetku, nedostate¢na ochrana majetku pred jeho pouziva-
nim tfeti osobou, neudplné a nespravné ucetnictvi a nedodrzovani zakona
o vefejnych zakazkdch.

Nésledujici tabulka shrnuje vysledky ¢innosti NKU v letech 1999
az2005. Znivyplyvd, Ze objem prostfedkii a hodnota majetku, které projdou
kontrolou této organizace, znaéné kolisd, a to od 124 mld. Ké v roce 2000 az
po rekordnich 727 mld. K¢ v roce 2004. Pfi relativnim vyjadfeni v poméru
k HDP byly v tomto obdobi primérné zkontrolovany vefejné prostredky
v hodnoté odpovidajici 13 % HDP.

TABULKA 1: VYSLEDKY CINNOSTI NKU V LETECH 1999 AZ 2005 (V MLD. K&)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Objem prostfedkl a majetku, 270 124 160 133 533 727 353
ktery byl zkontrolovan
Nedostatky byly shledany 18 18 38 9 40 57 57
u prostfedk( v hodnoté
Z TOHO
* Ztraty zavinéné jednanim 43 3 10 4 14 24 n
kontrolovanych osob
* Rizika, kterd by mohla 73 10 26 5 26 34 46
vést ke vzniku $kod
« Ostatni 3 5 2
Objem zkontrolovanych 13 6 7 5 21 26 12
prostfedkt k HDP (%)
Objem prostfedkl s identifikovanymi
nedostatky ke zkontrolovanym
prostfedkim celkem (%) 44 14 24 6 7 8 16
Objem pFimych ztrat
ke zkontrolovanym 16 3 6 3 3 3 3

prostfedkim celkem (%)

Zdroj: Vyroéni zpravy NKU, vlastni vypoéty.

Vedle celkového objemu zkontrolovanych prostfedkil jsou zajimavé
vysledky kontrol. Poruseni existujici legislativy je v primeéru identifikovdano
u 17 % kontrolovanych prostfedkd. Pfimé ztrdty zavinéné jedndnim kont-
rolovanych osob tvofi cca 5 % zkontrolovanych prostfedkd, pricem?z je zaji-
mava stabilizace tohoto ukazatele na 3 % v poslednich ¢étyfech letech.

Uvedené hodnoty mozna nevypadaji jako pfilis vysoké, avsak je nutné
si uvédomit, zZe se jednd pouze o ¢dst vynalozZenych prostfedki vefejného
sektoru. Za témito ¢isly je nutné vidy vidét vysokou pravdépodobnost toho,
Ze pokud verejny sektor vydd 100 mld. K¢, bude mozné u 17 mld. K¢ najit
pochybeni a v pfipadé 5 mld. K¢ to budou pfimé ztraty.
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Vedle ¢iselného vyjadfeni zjisténych nedostatkill je nutné se zastavit
u charakteristiky nejzavaznéjsich pochybeni, kterd NKU odhalil. Ta Ize
rozdélit do nékolika skupin. Prvni z nich jsou nedostatky v programovém
financovani. Ve vétsiné kontrolovanych programt byla shleddna absence
nebo nedostateéné specifikovani cild, coz ma samoziejmé dopady na
schopnost hodnotit efektivnost ¢i neefektivnost vynalozenych prostredka,
na coz NKU ¢&asto upozorfiuje. I u programi, kde jsou cile stanoveny, jsou
vSak ¢asto realizovany akce, u kterych nelze najit pfimou souvislost mezi
jejich diléimi vystupy a cilem celého programu. Ve vétsiné pripadd nejsou
stanovena kritéria efektivnosti, coz neumoznuje provadét vykonnosti audit.
V malo pfipadech je provadéna ex-ante analyza ndkladd a pfinost a pokud
ano, tak je vétSinou pouze formadlni, nevystihuje vSechny okolnosti a je ¢asto
vychylena ve prospéch preferované aktivity napf. jednozna¢nym nadhodno-
cenim prinost ¢i nezahrnutim nékterych ndkladd. Dalsim zdvaznym pro-
hreskem je pouze formdlni provadéni ex-post kontroly jednotlivych akei
financovanych z programovych prostfedki. V nékterych pripadech jsou
navic tyto kontroly provadény az s nékolikaletym odstupem po ukonéeni
akce, coz naprosto znehodnocuje vyuziti ziskanych poznatka pro korekci
fungovani systému. Kontroln{ zdvéry NKU v této oblasti tak koresponduji
s vysledky zminéné analyzy provedené nezavisle akademickymi pracovniky.

Druhou oblasti, kde se podle NKU ztrdceji znaéné vefejné zdroje, jsou
vefejné zakdzky. Nedodrzovani a obchdzeni zdkona o vefejnych zakdzkdch
je NKU dlouhodobé kritizovadno s tim, Ze dle jeho ndzoru nenf této proble-
matice vénovdna dostateénd pozornost. Mezi nejzdvaznéjsi a nejéastéjsi
prohfesky v této oblasti patfi Spatné a nepfehledné zpracovand zadavaci
dokumentace, nestanoveni jednozna¢ného a transparentniho zpusobu
vybéru zakdzek (z ¢ehoz plyne jeho problematicka pfezkoumatelnost), nevy-
louéeni uchazecti, ktefi nesplnili stanovené podminky, uzavirdni smluv
v rozporu s vysledky soutéze, uzavirani smluv s dodavateli pfi absenci
postupu dle zdkona apod. Obecné tyto prohtesky, jejichz frekvence se nesni-
Zuje, vedou kvytvareni pfiznivych podminek pro vznik a rozsifovani korup¢-
niho prostiedi. Nejvétsi nebezpedi je zde identifikovano u stavebnich praci.

Tteti skupinou prohieski je pridélovani dotaci. NKU kritizuje zejména
neprehlednost v pridélovani, kterému neptfedchdzi provadéni potifebnych
ex-ante evaluaci a které v fadé pfipadd nema stanoveny jasné cile. Specific-
kou kapitolou jsou potom problémy v uéetnictvi, kde je postrddana prehled-
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nost a prukaznost. S tim souvisi i ¢asto zminovany nepofadek pfi inven-
tarizaci majetku, ktery muize vyustit a také nékdy vyusti v jeho zmizenl.

Vysledky jednotlivych akei NKU jsou shrnuty v tzv. kontrolnich zdvé-
rech. Ty jsou mimo jiné pfeddvany vladeé, kterd je projedndva a miize ulozit
prislusnému ministru provedeni napravy zjisténych nedostatkd. V posled-
nich letech se pocet projednanych kontrolnich zdver(i zvySuje a v roce 2005
dosahl relativné vysokého ¢isla 45. Problémem ale je, Ze se zaroven zvysSuje
pocet pripadi, kdy vlada vzala kontrolni zavér pouze na védomi; naopak se
relativné snizuje pomér usneseni, ktera ukladaji provedeni napravy.

Dalsim vysledkem kontrolni ¢innosti mohou byt podana trestni ozna-
meni a tzv. poddni na p¥islusné finanéni dfady, pokud NKU zjisti nedo-
statky v danové oblasti nebo vdodrzovani rozpoc¢tovych pravidel. Tabulka 2
shrnuje vysledky ¢innosti NKU z této perspektivy.

TABULKA 2: VYSLEDKY CINNOSTI NKU Z HLEDISKA PODANYCH TRESTNICH OZNAMENI
A PODANi NA FINANENi URADY V LETECH 1999 - 2005

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Trestni oznédmeni 3 90 5 (¢} 1 o 3
Podani na finanéni Gfad n 5 32 26 24 35 28
Objem prostfedkl vztahujicich se 16 22 13 87 371 646 1736

k podani na finan¢ni afady (mil. K¢&)

Zdroj: Vyroéni zpravy NKU z let 1999 - 2005

Z prezentovanych udaja vyplyva, ze trestni ozndmeni jsou s vyjim-
kou roku 2000 pouzivdna velmi zfidka. Naopak pocet podani na pfislusné
finanéni ufady z divodu poruseni rozpocétovych pravidel roste a — coz je
zdvaznéjsi — dynamicky roste i édstka, které se tykd. Vysledky kontrol NKU
ukazuji na fadu zdvaznych pochybeni, kterych se organizace vefejného sek-
toru dopoustéji a ktera maji negativni dopady na hospodafteni s vefejnymi
prostfedky. Podminkou pro vyuziti vysledkl té€chto kontrol je ale ochota
kontrolovanych organizaci a vlady na podnéty reagovat. To se vSak vzdy
nedéje a navic nelze zaznamenadvat Sifeni téchto podnétd mezi resorty.
Na chyby, které byly odhaleny pred nekolika lety u jednoho resortu, nardzi
NKU v sou¢asnosti u resortt jinych. Obecné je pozornost politickych $picek
upfena nékam jinam nez k NKU, o ¢emz svéd&i i fakt, ze nebyla politickd
vile po dva roky jmenovat jeho prezidenta. To samoziejmé této instituci

nedava potfebnou vahu, kterou pro svou ¢innost potfebuje.

199



PRUHLEDNY STATNI ROZPOCET?

Z hlediska struktury provedenych kontrol je evidentni, Ze charakter jed-
notlivych akei se zaméfuje spiSe na formalni stranku véci a neni provadén
uceleny vykonnostni audit. Zde vsak lze jiz vidét prvni pozitivni posuny,
napft. v probihajici akci 05/33 zaméfené na hodnoceni efektivnosti inves-
ticnich pobidek v tzv. pfedzakonném rezimu, tedy v dobé pfed platnosti
zakona ¢. 72/2000 Sb., o investi¢nich pobidkach.

Poznatky z kontrolni ¢innosti systému ,,financni kontroly“

Stejné jako na ndlezy NKU je mozné se zaméfit i na vysledky ¢innosti
finanéni kontroly. Jeji zavéry nds budou zajimat nejen z hlediska vyétu zjis-
ténych nedostatkd, ale také z titulu toho, jak je v rozhodovani zohlednovan
aspekt metodiky 3E, ktery je vtomto systému akcentovan.

Systém finanéni kontroly, ktery byl popsdn v jedné z predeslych kapi-
tol, jesté stdle neni z instituciondlniho hlediska ustaven, a to i presto,
ze od nabyti u¢innosti zakona ubéhly jiz étyfi roky. Problémem neni ani tak
naplnéni persondlnich stavi (ty byly na konci roku 2004 pokryty vice nez
z 90 %), ale nepochopeni zakladnich funkei finanéni kontroly. Jedn4 se pfe-
devsim o institut vnitfniho auditu, ktery je kli¢ovym prvkem systému a md
zajistit jeho urcitou samoregulaci. V fadé€ pripadt neni kontrolni ¢innost
vykondvana systematicky, spise jsou kontroly provadény na zdkladé ad hoc
podnétt jako jsou petice a stiznosti. V fadé organizaci vefejného sektoru
je funkce vnitfniho auditora spojovdna s jinou funkei, jako napt. vedouci
sekretaridtu nebo bezpec¢nostni technik, s tim, ze auditni ¢innost je agen-
dou vedlejsi. Zfizeni této funkce je brano jako nutné zlo, kdy musi byt
naplnéna litera zakona. To ma dva negativni dopady na jeho u¢innost. Pte-
devsim je ohroZena nezdvislost auditora, kterd je nezbytnou podminkou
pro jeho funkénost. Druhym negativnim dopadem je samozfejmé vytésio-
vani auditnich éinnosti aktivitami plynoucimi z druhé funkce.

Druhym problémem je stdle prevazujici zastoupeni formalnich audit
(kontrol) nad audity vykonnosti. Tento fakt lze dokumentovat na udajich
z roku 2004, kdy z celkového poctu 4070 provedenych auditd bylo pouze
necelych 22 % vykonnostnich. Zbytek tvotily finanéni audity (33,8 %), audity
systému (24,7 %) a ostatni, zejména personalni 19,7 %.%

Relativné nizké zastoupeni auditu vykonnosti je zptisobeno predev§im
stale nedostate¢nym pochopenim jeho principu. To dokazuji mimo jiné
i priizkumy vzdélavacich potieb provddéné na VSE v rdmci feseni projekti
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ESF ,Skolen{ pracovniki stfedniho managementu vefejné spravy v oblasti
auditu vefejnych vydaji“, kde bylo zjisténo, ze znalost pojmt metodiky 3E
je velmi nizka a schopnost jejich interpretace ze strany piislusnych pracov-
niku jesté nizsi. Pokud tedy nebudou odpovédni pracovnici schopni chapat
zakladni principy a metodiku jejich sledovani, nelze samoziejmeé ocekdvat,
ze budou efektivné schopni audit vykonnosti provadét, pripadné pro néj
vytvafet vhodné podminky. Proto tedy neni piekvapivé, ze se vétsina pro-
vedenych auditd zaméfila na ,nezdvislé objektivni ujisténi o spolehlivosti
a integrité financnich a provoznich informaci, o ucinnosti a efektivnosti zajis-
tovanych procesti, o stavu zajisténi ochrany aktiv a dodrZovdni prdvnich pred-
pist a prijimanych opatieni v mezich téchto predpisi,“* tedy na cile sou-
visejici zejména s formalni strankou procesu.

Vedle vyse uvedenych metodickych nedostatkt vSak vysledky internich
auditi ukazuji na fadu zavaznych problém i v ptipadé€ formdlnich aspekt.
Mezi nejzavaznéjsi odhalena pochybeni patfi jednoznaéné nedostatecné
zvladnuti procesti zaddvani vefejnych zakazek a také nedostateénd kontrola
a Fizeni podfizenych organizaci (napf. prispévkovych organizaci). Velmi
zdvazny je také fakt, Ze v fadé€ pripadl nejsou vedoucimi orgdny zohled-
novany vysledky internich auditt, coz naprosto neguje jejich vysledky. Jen
v roce 2004 se jednalo o 157 pripadi, z toho 98 ve stdtni spravé a zbytek
na urovni mistnich samosprav.

Vysledky provddéné kontroly v ramci vefejnopravni kontroly pfindseji
také fadu podstatnych informaci, které v§ak nejsou nijak pfekvapivé. Kont-
roly jsou provddény finanénimi Feditelstvimi a spravci jednotlivych kapitol.
Financ¢ni feditelstvi také pfebiraji agendu spravy odvodi z titulu poruseni
rozpoctové kazné, kterou zjisti spravci kapitol. To s sebou pfindsi uréité
problémy, nebot po prevedeni agendy v nékterych pfipadech finané¢ni fedi-
telstvi opét kontroluji stejnou organizaci, av§ak relativné ¢asto s rozdilnym
zavérem. To ukazuje na nepfilis vysokou pfehlednost a jednoznac¢nost sys-
tému a navic to zvySuje miru nejistoty kontrolovanych subjektd. Bohuzel
analyza slabych mist nastaveni systému neni vefejné dostupna.

Mezi nejzavaznéjsi problémy, které jsou v ramci vefejnopravni kontroly
identifikovany, patfi ,evergreen“ ¢eskych vefejnych financi, kterym je nedo-
drzovdni zdkona o vefejnych zakdzkach. Ddle se jednd o nerespektovani
smluvnich vztahd, netransparentni hospodatreni s majetkem spojené s jeho

neuplnou a neprikaznou evidenci a vyskyt neprikaznych ucetnich operaci.
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Za vySe uvedené prohtesky jsou udélovany pokuty (napf. v roce 2004 v 222
pripadech) a v né€kterych situacich jsou poddny podnéty k zahdjeni trest-
niho fizeni (v roce 2004 $lo o 33 pfipad®). Dalsim dulezitym dopadem zjis-
ténych nedostatkd je nutnost odvést chybné vynalozené prostfedky zpét
do vyssiho rozpoctu. Jak jiz bylo uvedeno, tuto ¢innost i s naslednym ové-
fovdnim administruji finanéni feditelstvi. V rdmci své kapacity tyto urady
zkontroluji roéné pouze kolem 4,5 % poskytnutych dota¢nich a jinych titul?i.
Co je ale zavaznéjsi, je fakt, ze témér 20 % ze zkontrolovanych prostfedkd je
vynalozeno v rozporu s rozpoc¢tovymi pravidly a musi byt vraceno zpét.

Z vySe uvedeného vyplyva, Ze soucasny systém finan¢ni kontroly jesté
neni zcela schopen plnit funkce, pro které byl zfizen. Zejména neni stdle
na urovni jednotlivych organizaci pochopena zdvaznost a funkce inter-
niho auditu. Vzhledem k nejasné vymezenym pravidlim dochazi jednot-
livé slozky systému finanéni kontroly k rozdilnym vysledkim a co je hlavni,
neni dobfe pochopena a spravné implementovana metodika 3E. Z toho
plyne, ze ddraz finanéni kontroly i naddle z{istava spiSe na formalni strance

véci se vSemi negativy z toho plynoucimi.

Vysledky kontrolni ¢innosti UOHS

V rozporu se zavéry NKU a organti finanéni kontroly, které upozorfiuji
na znac¢né problémy v oblasti zaddvani vefejnych zakdzek (pficemz NKU
dokonce tvrdi, Ze tyto problémy jsou dlouhodobé pfitomné a témér nete-
$ené), organ, ktery je za jejich kontrolu odpovédny, Utad pro ochranu hospo-
darské soutéze, konstatuje zlepSovani situace. Na druhou stranu pfi vysvét-
leni tohoto svého tvrzeni se zaméfuje spiSe na formalni aspekty procesu.
Dle jeho vyjadfeni z roku 2004 pristupuji zadavatelé k vyhlasovani soutézi
kvalifikovanéji a obecné se zvysilo pravni védomiv této oblasti. Obecné jsou
vSak stdle nalézany stejné chyby v zaddvani vefejnych zakazek. Jde prede-
v§im o porusovani principu nediskriminace a transparentnosti. Opakované
se objevuji vefejné zakdzky s vdgné formulovanymi kritérii jako , komplex-
nost nabidky*, ,vyhodnost smlouvy o dilo“ ¢i ,,celkova vyhodnost nabidky*.
Rozhodovani na zdkladé téchto neverifikovatelnych kritérii je ndsledné
znaéné netransparentni a obtizné pfezkoumatelné. Tento problém se jesté
znasobuje pfi vicekriteridlnim rozhodovdni. Mezi dalsi pochybeni sméfu-
jici bud k preferenci pfedem vybrané firmy ¢i regionalniho dodavatele patii

diskriminaéni nastaveni vstupnich kritérii. Jednd se ¢asto o pozadavky
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na nesmyslné vysoké obraty, které nékolikanasobné piekracuji hodnotu
prislusné zakazky.

Z vyse uvedeného vyplyva, Ze nejzavaznéjsi chyby, které maji dopad
na vefejné rozpocty vzhledem ke zvySeni cen doddvanych statka a sluzeb,
jsou stdle pfitomny. Vysledky ¢innosti UOHS zajimavym zptisobem rekapi-
tuluje nasledujici tabulka.

TABULKA 3: VYSLEDKY CINNOSTI UOHS V OBLASTI KONTROLY VEREJNYCH ZAKAZEK V LETECH 1997 AZ 2004

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Poéet obdrzenych podnétl 502 574 818 826 758 700 583 636
Zahajena spravni fizeni 324 428 581 508 446 379 334 340
Zastavena spravni Fizeni 25 94 107 121 97 m 30 57
Odmitnuti navrhu 95 92 135 133 80 80 73 77
Pocet ulozenych pokud 34 27 57 68 84 65 90 29
Hodnota pokut 1050 627 822 1397 2094 2809 908 1460
(tis. K&)
Pokuty, které nabyly 810 247 647 845 1692 1757 2801 1470
pravni moci (tis. K&)
Spravni poplatky (tis. K&) 4761 4415 3908 3053 4056 3245
Zamitnuti navrhu uchazece 106 88 74 71 61 50 83 77
Ulozeno nové zadani zakazky 70 48 58 44 76 46 41 34
UloZen novy vybér 72 51 75 51 43 43 34 51
Ulozeno provedeni ndpravy 17 26 26 38 26 20 27 14
Ulozena pokuta 22 22 46 57 72 65 90 29
Primérna hodnota 30,9 23,2 14,4 20,5 24,9 43,2 10,1 50,3

ulozeni pokuty (tis. K¢)

Zdroj: Vyroéni zpravy UOHS z let 1997 - 2004.

Z udaji uvedenych v tabulce vyplyva, Ze po ndristu poddni podnétd
v roce 1999 a 2000 postupné dochazi k jejich poklesu. Je samoziejmé otaz-
kou, zda to souvisi se zlepSujici se situaci, ¢i s nedavérou ,poskozenych® sub-
jektt ve schopnost UOHS napravit dany stav. M{iZe to byt i dtsledek exis-
tence spravnich poplatkd, které dvaapulkrat presahuji hodnotu ulozenych
pokut. Ty jsou navic ve své podstaté symbolické. Primérna hodnota pokuty
v letech 1997 - 2004 dosdhla 27 tis. Ké! O ,preventivnich“ a ,represivnich“
dopadech tak lze mit uspésné pochybnosti. Navic obecna filozofie téchto
pokut je pon€kud spornd. Je nutné si uvédomit, ze Spatné zadanou vefejnou
zakdzkou (ktera konéi vyssi nez moznou cenou) je postizen danovy poplat-
nik, ktery tak v disledku snizeni rozpoétovych zdroji dostane nizsi objem
statkd a sluzeb poskytovanych vefejnym sektorem. Stejné tak je pokutou
postizen opét on, nebot ta je hrazena z rozpoctu stejné organizace vefejného
sektoru a objem poskytovanych statkd a sluzeb se dale snizuje.
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Uspésnost poddnt, tedy situace, kdy d4 Utad za pravdu ptvodci podnétu,
se pohybuje v priméru kolem 45 % ze zahajenych fizeni. Zavaznéjsi vsak je,
Ze lze identifikovat trend rastu poctu situaci, kdy je pouze udélena pokuta
(vétSinou v relativné malé vysi) a vysledky soutéze nejsou upraveny.

V obecné roviné soucasny kontrolni systém v oblasti vefejnych zakazek
neni dostateény. Ve své ¢innosti se UOHS soustied{ zejména na formaln{
stranku zadavani vefejnych zakazek a nehodnoti ekonomickou racionalitu
zvolenych kritérii. Slabym mistem je také nedostatecné podchyceni situ-
aci, kdy zadavatel zakazku prosté rozdéli na nékolik mensich a vyhne se
tak nutnosti vyhldsit oteviené fizeni. Na nedobrou situaci v oblasti zada-
vani vefejnych zakazek pfitom dlouhodobé neupozornuji pouze neziskové
organizace jako Transparency International CR, ale i instituciondlni kon-

trolni organy.

4. ZAVERY A DOPORUCENI

Analyza soucasného stavu kontrolniho systému vefejnych rozpocta
v Ceské republice ukdzala na fadu problémd, jejichZ nefeseni dlouhodobé
vede ke zna¢nym ztratdm vefejnych prostfedkud. Tyto ztraty mizZeme roz-
délit do dvou skupin. Prvni jsou ztrdty, které vznikaji v disledku neschop-
nosti vefejného sektoru hodnotit efektivnost svych vydajovych aktivit.
Prostiedky jsou tak vynakladany na ¢innosti, které uspokojuji méné poci-
tované potieby spole¢nosti. Hovofime o aloka¢ni neefektivnosti. Druha
skupina ztrat je daleko zdavaznéjsi a je tvofena umyslnymi uniky vefejnych
prostfedku prostfednictvim obchdzeni a porusovani platnych zakond. Sem
muzeme zatadit velkou skupinu aktivit jako napf. neprithledné pfidélovani
dotaci, manipulace s vefejnymi zakdzkami, ztraty majetku apod. V fad¢ pfi-
padi se oba typy neefektivnosti prolinaji nebo pfimo zndsobuji.

Vyse uvedenym ztratdm by mél zabranit efektivni kontrolni systém, slo-
Zeny jak z instituciondlni, tak i laické kontroly. Ten v$ak v piipadé Ceské
republiky trpi fadou nedostatkd. Zejména se jednd o nasledujict:

204

KONTROLA VEREJNYCH ROZPOCTU

« nedostate¢nd aktivita Poslanecké snémovny pfi kontrole cerpani roz-
poctuy, jakoz i porusovani fiskdlnich pravidel samotnou vladou,

« nedostate¢né vyuzivani poznatkid kontrolnich instituci Poslaneckou
snémovnou,

« nezdjem predstavitelt politické reprezentace na fungujicim kontrol-
nim systému, dolozitelny napt. dlouhodobou neschopnosti jmenovat
prezidenta NKU, pouze formalnim projedndvdnim kontrolnich zavérd
apod.,

« rozdrobeni rozpoctové soustavy v dasledku existence fady mimoroz-
poctovych fondd, kde jsou toky vefejnych financi méné transparentni
nezv pfipadé statniho rozpoctu,

« nedostatecnost laické kontroly v disledku nevhodné nastaveného
zakona o svobodném pristupu k informacim, pfedev§im v kontextu
nejasné definovanych povinnych subjektti a zpoplatnéni zadosti
o informace,

+ dominantni soustfedéni kontrolnich instituci na kontrolu formdln{
a absence porozumeéni zdkladnim predpokladiim efektivniho auditu

vykonnosti.

Hlavnim nedostatkem kontrolniho systému Ceské republiky, ktery
nebyl ve vySe uvedeném vyctu zminén, je absence vynutitelnosti zavért
a zodpovédnosti za zjisténé nedostatky. Vynutitelnost neni bohuzel pfi-
tomna anivroviné personalni u statnich zaméstnanct, ani v roviné politické
v pfipadé ministra. V fadé situaci je zodpovédnost za zjisténé nedostatky
feSena pomoci pokut, coz je vSak ve skutecnosti pouze prelévani vefejnych
prostfedkd mezi jednotlivymi organizacemi vefejného sektoru. Nijak nejsou
postihnuty osoby, které jsou za nedostatky zodpovédné. Je nutné si uvédo-
mit, Ze pokud nebudou pfimo postihovany osoby, které podepsaly Spatnou
smlouvu na nakup urc¢itého zbozi, vyhlasily neprihlednou vefejnou soutéz,
¢i rozdélily dotace z vefejného vydajového programu bez fadnych kritérif,
budou mit neustdle tendenci své pravomoci ,vyuZivat“ ve sviij prospéch. Cim
mens$i bude pravdépodobnost redlného a nikoliv pouze formalniho postihu,
tim vétsi bude pravdépodobnost vzniku korupéniho jedndni.

To, ze efektivni kontrolni systém neni v Ceské republice stdle pfito-
men, dokazuje nejen fada medializovanych kauz, které koné¢i bez real-
ného vysledku, ale i fakt, Ze kontrolni instituce, zejména NKU, dlouhodobé
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upozornuji na stale stejné prohfesky. Neochota odstranovat nedostatky

plyne samoziejmé z absence jakéhokoliv redlného postizeni. Pokud je navic

tento stav kombinovan s nizkou transparentnosti celkové rozpoc¢tové sou-
stavy, zvySované zejména existenci fady mimorozpoctovych instituci ¢i
organizaci, které se v nékterych pripadech tvati, ze jsou soukromé, jedna se

o idedlni podhoubi pro ,vyvadéni“ vefejnych prostfedki, korupci a neefek-

tivni alokaci vefejnych prostfedkd. Pfitom je nutné zdlraznit, ze soucasny

problém nenf ani tak v roviné nekvalitnich zdkond, ale v naprostém selha-
vani jejich vynutitelnosti. Z téchto divodu nelze napf. o¢ekdvat, Ze Spatnou
situaci napfiklad v oblasti vefejnych zakdzek vyfes§i novy zdkon, pokud nenf
ochota zajistit skute¢né respektovani toho souc¢asného.

Na zdkladé¢ vySe uvedenych zdveérd je mozné zformulovat ndsledujici
doporucent:

+ Jenutné minimalizovat po¢et mimorozpoctovych instituci, jejichz exis-
tence pouze znepiehlednuje toky vefejnych financi a zvySuje tak prav-
dépodobnost jejich ztraty.

« Je nutné reagovat na dlouhodobé neudrzitelnou situaci v oblasti vefej-
nych vydajovych programt. Tento typ financovani funguje v sou¢asné
dobé pouze na papife a zejména rozdélovani prostfedku z dotac¢nich
programu je naprosto neprithledné. Neexistence spravné definovanych
cilt a kritérii vede k vySe zminéné moznosti ,vytahovat“ prostfedky
z vefejnych rozpoctua a také k nemoznosti hodnotit efektivnost jednot-
livych vydajovych aktivit. Proto je nutné provést systematickou evaluaci
vSech bézicich programu z hlediska plnéni vyse uvedenych podminek,
omezit jejich pocet a zavést povinné ex-ante a ex-post analyzy.

« Vramci systému finanéni kontroly je nutné zajistit naplnéni pristupu
vnitfniho auditu a zejména lépe implementovat pfistup metodiky 3E
vramci jednotlivych vydajovych aktivit.

+ Je nutné reagovat na dlouhodobé neuspokojivou situaci v oblasti
zaddvani vefejnych zakdzek. Zejména je potfebné zajistit respekto-
vani soucasné pravni upravy, zvysit pfisnost souc¢asného kontrolniho
systému a zménit jeho represivni zameétent.

« Jenutné provést zménu v systému svobodného pristupu k informacim,
zejména jednoznacéné definovat okruh povinnych subjektd a zvazit
racionalitu zpoplatnéni zZadosti. Cilem musi byt stimulovat vefejnost
k zdjmu o hospodarenti s vefejnymi prostredky.
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Obecné je nutné zvySit vynutitelnost zavérd provadénych kontrol
a zajistit persondlni propojeni mezi odhalenymi nedostatky a lidmi,
ktefi jsou za n€ zodpovédni. S tim souvisi i nutnost zvySeni kvality prav-
niho prostfedi ve smyslu zajisténi dodrzovani souéasné legislativy.
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POZNAMKY

Pojmy ufednik a byrokrat v tomto textu oznacuji zaméstnance vefejného sektoru a nemaji zadny
pejorativni podtext.

2. Podrobnéji k této problematice napt.: Medved, J. - Nemec, J. (2004): Mikroekonomické vychodiské
verejnych financii. Bratislava.

3. Rozdéleni kontrol na ex-ante a ex-post a formalni a vykonnosti se do zna¢né miry prolind.

4. Na tomto misté je mozné zminit zajimavy pfistup k sestavovdni zdvére¢ného tictu v obdobi prvni
republiky. Zatimco dnes je jeho sestavenim povéfeno ministerstvo financi, v mezivale¢ném obdobi
to bylov pravomoci Nejvyssiho uc¢etniho a kontrolniho ufadu. JiZ pfi jeho sestavovdni tak dochdzelo
ke kontrole spravnosti zauctovani jednotlivych polozek a pfipadné nedostatky mohly byt odstra-
nény s mensim ¢asovym zpozdénim.

5. Pavel, J. (2002): Analyza efektivhosti mimorozpoc¢tového financovdni vefejnych vydajovych
programt, vyzkumnd zprava projektu FRVS G5-1597, Praha , VSE.

6.  Systém ARIS (Automatizovany rozpoctovy informacni systém) soustieduje informace o vefejnych
rozpo¢tech na v$ech urovnich ve struktufe odpovidajici rozpoc¢tové skladbé. Nékteré vystupy ze sys-
tému jsou pfistupné na http://wwwinfo.mfer.cz/aris/

7. Kontrolni zdvér NKU 05/10 ,Podpora zemé&délstvi a lesntho hospodéfstvi poskytovand prostfednic-
tvim Podptrného a garanéniho rolnického a lesnického fondu, a. s.“.

8. http://www.pgrlf.cz/pgrlf/future.php

9. O nizké transparentnosti svéd¢i napiiklad i fakt, ze do roku 2001 PGRLF nepiedklddal spravei
kapitoly - ministerstvu zeméd€lstvi - podklady pro zuétovani se statnim rozpo¢tem a ministerstvo
zaroven vykazovalo prostfedky statniho rozpo¢tu prevedené PGRLF jako spotfebované.

10. Na tomto misté je vSak nutné upozornit, Ze existence obchodnich spole¢nosti vlastnénych statem
nemusi byt vZdy problémem. Podrobnéji k této problematice viz Pavel (2006).

11. ISPROFIN = Informacni systém programového financovdni. Podrobnosti o jeho funkci, jakoz i zdsa-
ddch programového financovani Ize nalézt v zdkoné ¢. 218/2000 Sb. a na strance http://www2004.
mfcr.cz/isprofin.php.

12.  Podrobnéji k metodice a vysledkim viz Ochrana a kol. (2005).

13. Tytozdvéry potvrzuje a konkrétné rozpracovavd fada kontrolnich zprav NKU, napt. KA €. 04/36 nebo
KA €. 05/11.

14. Podrobnéji viz MF CR: Zprava o vysledcich finanénich kontrol ve vefejné spravé za rok 2004, duben
2005.

15. MEF CR: Zpréva o vysledcich finanénich kontrol ve vefejné spravé za rok 2004, duben 2005.
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DANOVA PROGRESIVITA (PROGRESIVNI ZDANENI)

Systém danovych sazeb, v jehoZ ramci jsou vyssi pfijmy zatizZeny vy$simi da-
novymi sazbami. Alternativou je tzv. rovna dan (stejnd sazba pro vSechny
prijmy), eventudlné degresivni systém dariovych sazeb, kdy sazby s pfijmem
klesaji. Typicka strukturadanizpfijmivevyspélychiménévyspélychzemich
je progresivni. C4steéné je to disledek ekonomickych teoriiz prvni poloviny
20.stoleti(Keynes), aste¢nédlisledek obou svétovychvalek. Zhrubaod 80.let
vSak lze sledovat silny trend k postupnému zplostovani danovych struktur,

ktery je obzvlasté patrny u dani z pfijmua pravnickych osob.

DANOVE VYDAJE

Zakonem stanovené polozky, které snizuji daniovou povinnost prostfednic-
tvim redukce danového zakladu nebo vymérené dané (napft. slevy na dani
na déti, slevy na dani pro studenty, zdravotné postizené obc¢any, odc¢itatelné

polozky v podobé urokt z hypoteénich uvérd, penzijniho spofeni apod.).

DEFLATOR HDP
Specidlni vyjadfeni inflace pouzivané pro uéely vypoétu redlného HDP. Na
rozdil od indexu spotfebitelskych cen obsahuje i ceny vyrobcti, ceny inves-

tic a ceny importd a exportt.

DISKRECNI VYDAJE

Vydaje, které muze vlada relativné volné€ ménit z roku na rok. Tyto vydaje tvo-
fi zpravidla jen nizké procento celkovych vydajti, které zbyva po vyloué¢eni
mandatornich vydaja a ostatnich vydajt realizovanych na zakonném nebo
smluvnim zdkladé (jako napft. zapocaté investice).

EFEKTIVNOST
Takové pouziti vefejnych prostfedkd, kterym se dosahne nejvySe mozného
rozsahu, kvality a pfinosu plnénych ukolti ve srovndni s objemem prostied-

kit vynalozenych na jejich plnéni.

EXTERNALITA

Situace, kdy trzni subjekt (jednotlivec nebo firma) podnikne akci, kterd ma
najinéhojednotlivce nebo firmuvliv, za ktery dotyény nemusi platit (nebomu
neni placeno). Obecné se externality déli na pozitivni a negativni. V prvnim
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pripadé externality pfindseji ostatnim subjekttim uzitky, v pfipadé druhém
naklady. Existence negativnich externalit je jednim z argumentd pro zasa-

hovani stdatu do ekonomickych procest.

HOSPODARNOST

Takové poutziti vefejnych prostfedka k zajisténi stanovenych ukold, kdy
dochdzi k co nejniz§imu vynalozeni téchto prostfedk, a to pfi dodrzeni
odpovidajici kvality pInénych ukold.

HOSPODARSKA POLITIKA

Soubor statnich zdsahti do ekonomiky. Hospodarska politika se zpravidla
snazi o ,vyhlazeni“ riistové trajektorie hospodarstvi, aby se predeslo hospo-
dafskym recesim ¢i naopak prehrati ekonomiky (po némz zpravidla nasle-
duje rovnéz recese). Hospoddiskou politiku Ize realizovat cestou vefejnych
rozpoctu (fiskdlni politika — umyslné uzivani rozpoctovych schodku) ane-
bo cestou centrdlniho bankovnictvi (monetdrni politika - vySe urokovych
sazeb a objemu penéz v ekonomice, o ¢emz rozhoduje centrdlni banka).

O optimdlnim mixu fiskdlni a ménové politiky se vedly rozsahlé odbor-
né spory a diskuse. Nyni prevlddd ndzor, ze monetarni politika je rychlejsi
a efektivnéjsi ndstroj pro fizeni hospoddrského cyklu, zatimco fiskalni poli-
tika by se méla spiSe omezit na udrzeni rozumné (tj. nepiilis) vysokych roz-
poctovych schodk s cilem udrzeni dlouhodobé stability vefejnych financi.

HOSPODARSKY CYKLUS

Stfidaniobdobirychléhorustu(konjunktry)aekonomické stagnacecidokon-
ce poklesu (recese). Toto stfiddni nemd pravidelnou periodu ani amplitudu,
nejdetedyo ,cyklus“vmatematickém ¢ifyzikalnim smyslu tohoto slova. Pro-
toze vykyvy hospoddfského cyklu maji nepfiznivé ué¢inky na prosperitu ob-
¢ant i podnik, existuje silnd snaha vlad tyto vykyvy omezit a rovnéz snaha
ekonomu poskytnout k této ¢innosti teoreticky podklad. Lze dolozit, Ze tato
snaha byla do zna¢né miry ispésna a Ze béhem 20. stoleti postupné klesala
volatilita (kolisavost) ristu HDP. Vysvétleni, pro¢ je nyni hospoddfsky cyk-

lus mirnéjsi, se ovSem znaéné lisi.
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HRUBY DOMACi PRODUKT (HDP)

Celkovyobjemvsechpridanychhodnotvyprodukovanychdanouekonomikou
béhem daného kalenddinihoroku. Plati,Ze HDP=C+ G+ 1+ NX, kde Cje sou-
kromad spotteba, G je vefejna spotieba, I jsou investice (vefejné i soukromé),
NXjeéistyexport. HDPmdrozmeérkorun (¢ijinychfinanénichjednotek)ajeho
rast se uvadi obvykle v redlném vyjadieni; neocistuje se vSak o inflaci, nybrz
o deflator HDP. Pod terminem ,investice“ se rozumi jen investice do strojd,
zatizeni, budov, nehmotnych statkd atd. Nikoli tedy investice do cennych

papird, napf. statnich dluhopist.

INFLACE

Puivodné riist objemu penéz v ekonomice (z latinského inflatio = nafukova-
ni). Nyni se o inflaci hovofi téméf vyluéné v souvislosti s ristem spotiebi-
telskych cen méfenym podle cenovych indexd. Zdkladem téchto indexd je
typicky spotfebitelsky kos zahrnujici zbozi a sluzby v takové struktute, jaka
priblizné odpovidd vydajim domadcnosti. Uddv4 se v procentech, zpravidla
ve srovnani dvou roénich primeéria anebo v meziroénim vyjadreni.

KONTROLA - TYPY

+ Ex-ante - kontrola pfedbéznd. Provddéna pfed realizaci uréité aktivity.
Vétsinou zaméfena na zhodnoceni racionality pfipravované aktivity.

+ Ex-post - kontrola naslednd. Provadéna po realizaci uréité ¢innosti. Vétsi-
nou zaméfena na formalni soulad provedenych aktivit s platnymi zakony.

« Formadlni - kontrola zaméfend na soulad dané aktivity s existujicim prav-
nim prostfedim.

+ Vykonnosti - kontrola hodnotici racionalitu dané ¢innosti a efektivnost

jejirealizace.

MANDATORNI VYDAJE

Vydaje vefejnych rozpoctu, které musi vlada hradit na zdkladé ustanovent
zakona, popf. jiné pravni normy (napf. diichody, davky statni socidlni pod-
pory, urokové platby).

METODIKA 3E
Metodika pouzivand v ramci kontroly vykonnosti pouzivajici pro hodnoceni
kritéria efektivnost, icelnost a hospodarnost.
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MONETARNI (MENOVA) EXPANZE

Hospodarska politika, kterda zahrnuje ndrist penézni zdsoby v ekonomice
cestou nizkych urokovych sazeb, eventualné i nizkych povinnych minima4l-
nich rezerv komerénich bank. Cilem ménové expanze je povzbudit hospo-
dafrsky rast. Vedlejsim efektem prilis§ expanzivni ménové politiky maze byt
prilis rychly ndrist objemu penéz v ekonomice, ktery mize zpuasobit riist

inflace.

OBSLUHA STATNIHO DLUHU
Spldceni stdtniho dluhu, tedy predevsim spldceni urokd a jistiny stdtnich
dluhopist.

ROZPOCTOVA SKLADBA
Jednotné tfidéni prijmu a vydaja, které se uplatriuje ve statnim rozpoétu,
vrozpoctech statnich fondt a rozpoétech obci a kraju.

ROZPOCTOVE URCENI DANI

Pravidla (v podobé zdkonem urcenych koeficientd) pro rozdélovani celo-
statniho inkasa danovych pf{jmt mezi jednotky vefejnych rozpoc¢ta (statni
rozpocet, statni fondy, kraje a obce).

ROZPOCTOVY DEFICIT (SCHODEK)

Rozdil mezi vydaji a piijmy statniho rozpoétu v daném fiskdlnim roce. Po-
kud naopak prfijmy prevysuji vydaje, hovofime o rozpoétovém prebytku.
Schodek byva kryt emisemi statnich dluhopisa. Jeho velikost se udava bud
absolutné (napf. v miliarddch K¢ za rok) anebo relativné (jako procento
hrubého domaciho produktu za rok).

Hospodarska politika, kterd zahrnuje umyslné vytvareni rozpoétovych
schodka s cilem povzbudit hospodaftsky rist, se nazyva expanzivni fiskalni
politikou. (Srov. monetdrni expanze.) Existuji rozsdhlé ekonomické diskuse
a obsdhla odborna literatura vénovana otazkdm, zda rozpoétovy schodek
je legitimni souc¢dsti hospodarské politiky ¢i nikoli, jakd vySe rozpoctovych
schodkd je jesté unosna atd. Jednim z maastrichtskych kritérii je limit pro
vy$i rozpoctového schodku v hodnoté 3 % HDP béhem kazdého fiskdlniho

roku.
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ROZPOCTOVY PROCES
Proces pripravy, tvorby, projedndni, schvalovani, realizace a kontroly plnéni

statniho rozpoctu, ale také rozpoc¢tu ostatnich jednotek vladniho sektoru.

SALDO
Rozdil mezi pfijmy a vydaji.

STATNI DLUH

Celkovd suma, kterou stat jakozto pravnicka osoba dluzi ostatnim subjek-
tlim. Lze Fici, Ze stdtni dluh je vlastné kumulovand a dosud nesplacend suma
rozpoctovych schodki za jednotlivé fiskalni roky. Jeho velikost se udava bud
absolutné (napt.vmiliarddch K¢)aneborelativné (jako procentohrubéhodo-
macithoproduktu).Véfitelemstdtumuzebytteoretickytémeétjakykolisubjekt,
tj. tuzemska pravnicka ¢i fyzickd osoba, banka, cizozemska pravnick4 ¢i fy-
zickd osoba, cizivlada ¢i cizi centralni banka. Statni dluhopisy mtize vlastnit
ivladni agentura.

STATNi DLUHOPISY

Dluhové cenné papiry, které stdt vydava za ucelem kryti statniho dluhu. Je-
jich doba splatnosti se pohybuje od 90 dni (stdtni pokladni¢ni poukdzky)
azpo30let.Nékterévypldcejipravidelnykupodn,jinéjsoubezkupdnu(diskont-
ni dluhopisy nebo zero-coupon bonds). Statni dluhopisy mohou byt vdzany
na inflaci, ale nenfi to pfili$§ béZné. V praxi ceského ministerstva financi se
nevyskytuji del§i nez patndctileté stdtni dluhopisy. VSechny jsou standard-
niho typu s kupénem.

Ke statnim dluhopistim lze fadit i dluhopisy vefejnych agentur, jejichz
zdvazky jsou plné garantovany statem (napt. Ceskd konsolidaéni banka).
Nikoli vSak dluhopisy podniki se stdtni déasti (napt. CEZ).

Statni dluhopisy byvaji obvykle povazovdny za velmi bezpeéné cenné
papiry, protoze za véasné a uplné spldceni ruéi stdt. Proto jejich vynosy
byvaji nizsi nez vynosy dluhopisti emitovanych bankami ¢i pramyslovy-
mi podniky. Jejich vynosy jsou ovSem velmi citlivé na inflaci, proto pfili§
expanzivni ménova a fiskdlni politika mtze zpusobit rist inflace a tudiz
pokles cen stdtnich dluhopisd. To jednak zptsobi Sskody investortim, jed-

nak zhors$i moznosti stitu financovat rozpoétovy schodek.
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SLOVNICEK ZAKLADNICH POJMU

STATNI POKLADNA

Soustava uctd, na kterych jsou sledovany zejména piijmy a vydaje statniho
rozpoctu. Slouzi k hodnoceni plnéni statniho rozpoctu, sledovani a finan-
covani jeho salda.

STATNi ROZPOCET

Plan pfijm1 a vydaja vlady na dany fiskalni rok, ktery md charakter zdkona.

STREDNEDOBY ROZPOCTOVY VYHLED

Pldn oéekavanych ptijmut a vydajt statniho rozpoétu, poptipadé dalsich jed-
notekverejnych rozpocti naobdobinékolikalet (zpravidla 3az5let). Dale ob-
sahuje pfedpoklady a zaméry, na jejichz zdkladé se ptijmy ocekdvaji a vydaje

planuji.

STREDNEDOBY VYDAJOVY RAMEC
Maximadlni objem vydaji na obdobi n€kolika let (zpravidla 3 az 5 let).

UCELNOST
Takové pouziti vefejnych prostfedka, které zajisti optimdlni miru dosazent
cilti pfi plnéni stanovenych ukold.

VEREJNA SPOTREBA
Piimy nakup zbozi a sluzeb ze strany statu, obci, mést, kraja, vefejnych
avefejnoprdvnich agentur. Vefejna spotfeba je souédsti hrubého domaciho

produktu.

VEREJNE ROZPOCTY
Rozpoéty vladnich instituci, které nejéastéji sestavaji z prehledu pfijmi,

vydajl a salda za danou ¢asovou jednotku (zpravidla rok).

VEREJNE STATKY

Zbozi a sluzby zajistované stdtem a financované z vefejnych rozpodétd.
Ekonomové je definuji uZeji jako zbozi a sluzby, které nedokdze soukromy
sektor zabezpecit v odpovidajicim mnozstvi (napf. obrana, justice, policie).
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VEREJNE VYDAJE

Veskeré vydaje, které jsou financovdny z rozpoc¢ta stdtu, obci, mést, kra-
ju, vefejnych a vefejnopravnich agentur. Cast vefejnych vydajii, kterd jde na
platy vefejnych zaméstnanci, se ovSem v makroekonomickém vyjadieni

promitne v soukromé spotfebé.

VEREJNY DLUH
Soucéet statniho dluhu, dluhi vlddnich a vlddou plné garantovanych agen-

tur, ddle obci, mést a kraja.
VLADNIi SEKTOR

Souhrnné oznaceni pro instituce a jednotky, které jsou povazovany za souc¢dst

vlady (statni rozpocet, statni fondy, zdravotni pojistovny, kraje a obce aj.).
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I*I Embassy of Canada
Ambassade du Canada

Transparency International - Ceskd republika dékuje za podporu projektu
Transparentni stdtni rozpocet, jehoz soucasti je i tato publikace, Kanadskému

velvyslanectvi v Praze a Nadaci Open Society Fund Praha.
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