KAPITOLA 3

ROZPOCET EVROPSKYCH SPOLECENSTVI
A DOPADY PRISTOUPENI NOVYCH ZEMI

Pro zemé stiedni a vychodni Evropy bude mit ¢lenstvi v Evropské unii'® v oblasti realizace rozpo¢-
tové politiky a fizeni vefejnych financi mnoho dtsledkd — disledkd, na néZ se vlady (na vSech stupnich)
ptislusnych zemi museji pfipravit. Tato kapitola pojednava o hlavnich ddsledcich budouciho vstupu do
EU pro vefejné finance, tak jak tyto problémy vidime dnes. Je ovSem ziejmé, Ze vzhledem k casovému
odstupu, ktery oddéluje dnesek od pravdépodobného okamZiku rozsifeni EU, mohou nékteré politiky a pfi-
stupy popsané niZe doznat fady zmén.

A. Rozpocet Evropskych spolecenstvi
1. Struktura rozpoctu, pravidla a procedury
a) Zdkladni vychodiska

Vyvoj rozpoctového systému Evropské unie je vysledkem dlouhého, komplikovaného a obc¢as boui-
livého procesu; vysledkem je soubor pravidel a procedur, které se v mnoha ohledech 1isi od pravidel a pro-
cedur rozpoctovych systémi jinych organizaci, at uZ narodnich, nebo mezinarodnich.

Plivod systému miiZeme spatfovat v roce 1951 — v roce, kdy Sestice zemi, které zah4jily proces evrop-
ské integrace, tj. Némecko, Francie, Italie, Belgie, Nizozemi a Lucembursko, zaloZila Evropské spole-
enstvi uhli a oceli (ECSC). A% do roku 1970 byl tento systém — ktery zdistal zachovan i po pfijeti Rim-
ské smlouvy, jeZ v roce 1958 vytvofila spole¢ny trh — financovén pfispévky ¢lenskych zemi vypocitanymi
na zéakladé procentnich podild stanovenych smlouvou. Podle néj napiiklad financovaly Francie, Némec-
ko a Itélie po 28 % rozpoctu. Fakticky je to zpisob, kterym je financovédna vétSina mezinarodnich orga-
nizaci: zaklddaci smlouvy a dohody téchto organizaci stanovi fixni prispévkové stupnice pro vypocet roc-
nich pfispevkl, které musi kazda Clenskd zemé piislusné organizaci platit.

V roce 1970, kdy bylo pfijato ,,rozhodnuti o vlastnich zdrojich®, se rozpoctovy systém Evropskych
spolecenstvi radikdlné zménil, nebot toto rozhodnuti pfid€lilo Evropskym spolecenstvim jejich vlastni
zdroje a ukoncilo tak jejich zavislost na ptimych ptispévcich ¢lenskych statd. Kromé primych odvodii cel
a zemédélskych davek disponoval evropsky rozpocet od té doby i ¢asti piijmti z DPH ur¢enou na finan-
covani politik Evropskych spolecenstvi.

Rozhodnuti o vlastnich zdrojich sice na jedné strané predstavovalo rozhodny krok k rozpoctové auto-
nomii Evropskych spoleCenstvi, na strané druhé vSak neodvratilo rozpoctovou krizi, jeZ trvala od polovi-
ny sedmdesatych let aZ témér do konce let osmdesatych. Tato krize byla vyvolana spolupiisobenim tfi fak-
torti. Za prvé — vydaje rychle rostly v diisledku silného ristu zemédélského sektoru a rozvoje novych
politik Evropskych spoleCenstvi. Zarovei ovSem tradi¢ni vlastni zdroje klesaly a ptijem z DPH byl ome-
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zen nizkou urovni ekonomické aktivity. Navic nékteré Clenské zemé — zejména Velka Britanie — napada-
ly zplsob rozdéleni rozpoctového bifemene mezi ¢lenské zemée. Kone¢né sama Evropska spolecenstvi jes-
té musela hledat svoji vlastni vnitini instituciondlni rovnovéhu, zejména ve vztahu mezi ulohou Parla-
mentu, Rady a Komise v rozpoctovém procesu.

Toto obtiZzné obdobi v rozpoctovych déjinach Evropskych spolecenstvi bylo ukonceno v roce 1988
piijetim — jako soucasti dohody mezi jednotlivymi institucemi! — viceletého finan¢niho ramce a reformou
systému vlastnich zdrojd. Tyto zmény napomohly k normalizaci rozpoctové pozice Evropskych spole-

wevs

Censtvi v nasledujicim desetileti a k t¢inngjsi kontrole vydajt.

Novy stfednédoby finan¢ni ramec (v terminologii Komise ,,finan¢ni perspektiva‘) na 1éta 2000-2006
byl schvélen v roce 1999 a zahrnul mimo jiné i moZny rozpoctovy dopad budouciho rozsifeni. Ten je uve-
den v tabulce 3.1. V systému vlastnich zdrojii byly zavedeny nékteré zmény zaméfené zejména na snize-
ni nevyrovnanosti rozpoctovych pozic nékterych ¢lenskych stati. Byla rovnéz zahéjena reforma systému
finan¢niho fizeni s cilem posilit ndkladovou efektivnost a i¢elnost komunitarnich programil a zavést nové
postupy v oblasti finan¢ni kontroly a boje proti podvodiim (viz nizZe).

b) Principy

Zékladni pravidla evropského rozpoctového systému jsou odvozena od kontinentalnich rozpoctovych
systémt, a to zejména systému francouzského. Veskeré castky v rozpoctu Evropskych spoleCenstvi jsou
denominovény v eurech (EUR). Vychazi se z nésledujicich principa:

* Jednotnost. Nékteré ¢innosti a financni nastroje jsou rozpoctovany, financovany anebo spravovany,
pripadné oboji, podle zvlastnich pravidel, jako naptiklad:

- Evropsky fond regionalniho rozvoje (ERDF),

- provozni rozpocet Evropského spolecenstvi uhli a oceli (ECSC),
- zvlastni rozpocty autonomnich evropskych instituci a agentur,

- operace vypijcek a pijcek,

- provozni néklady spojené se spoleCnou zahrani¢ni nebo bezpecnostni politikou a se spolupraci
v oblasti justice a vnitra, pokud Rada ve vyjime¢ném piipad€ jednomyslné rozhodne o zvlaStnich
pravidlech pro financovani urcitych opatieni.

¢ Jednoletost. V souladu s klasickym principem rozpoctovani jsou rozpocty ES — zahrnujici jejich pii-
jmy a vydaje — pfijimany na obdobi jednoho roku (1. leden — 31. prosinec). Strnulost tohoto pravi-
dla byla ov§em zmirnéna fadou zvlastnich ustanoveni:

V rozpoctu Evropskych spolecenstvi jsou rozpoctové polozky ,,rozdéleny* do dvou kategorii: za prvé,
jsou schvalovany vydaje na bazi zdvazkd (commitment appropriations), které pokryvaji celkové naklady
smluvnich vztahd uzavienych v daném finan¢nim roce a vztahujicich se k akcim, jejichZ realizace bude
trvat déle nez dany rok. Za druhé, jsou schvalovany vydaje na bazi plateb (payment appropriations), kte-
ré pokryvaji skutecné thrady vydajl, jeZ vznikaji z realizace zavazkid uzavienych kdykoliv béhem dané-
ho roku a pfedchozich let. V souladu s tim mohou byt platby tykajici se operace, pro kterou byl v jednom
roce pfijat zdvazek, uskuteCiiovany po dobu delsi, neZ je tento jeden rok. Tento postup je uZitecny z hle-
diska fizeni, avSak rozliSovani mezi zavazkovymi polozkami a platebnimi polozkami miZe plsobit pro-
blémy pii kontrole rozpoctu.
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Co se tyka moznosti pfevadét rozpoctové polozky do nésledujictho roku a dodatkového obdobi, poci-
ta rozpocet Evropskych spolecenstvi s obdobnymi dpravami jako vét§ina narodnich rozpoctii; jejich smys-
lem je predejit pfipadnym administrativnim diskontinuitdim. Za urcitych podminek miiZe byt urcita cast
rozpoctovych poloZek pfevedena do nédsledujiciho roku; nadto se finan¢ni rok v praxi neuzavira 31. pro-
since, ale prodluzuje se o dva aZ ¢tyfi tydny v zavislosti na typu poloZzky.

Konec¢né — a to je nejdileZitéjsi — skutecnost, Ze se viceleté planovaci cykly pouZivaji uz od roku 1988,
vede k vytvareni ramce, v némZ jsou jak celkova droveii rozpoctu, tak jeho rozd€leni na hlavni kategorie
vydaji pfedurCeny na pétileté obdobi.

* Univerzdlnost. Podle tohoto pravidla nesméji byt rozpoctové pfijmy pfifazovany k jednotlivym kate-
goriim nebo polozkam vydajd. Toto pravidlo plati ovSem pouze pro obecny rozpocet, nebot nékte-
ré ¢innosti a finan¢ni nastroje se vymykaji i vySe uvedenému pravidlu a maji vyclenény své vlastni
zdroje. Existuje i fada dalSich menSich vyjimek véetné mechanizmu tzv. ,,zdpornych* vydaj (napft.
uhrad za zaplacené splatné garance a splatky).

Ucelovost. Kazda polozka musi byt vy€lenéna pro urcitou funkci a tcel. Teoreticky miZe rozpocet
obsahovat pouze polozky, jeZ se tykaji programd jiz definovanych pfislusnym rozhodnutim Evrop-
skych spolecenstvi, které jim urcilo odpovidajici cile a podminky. Rozpoctova skladba dava moz-
nost rozdélit poloZky podle jednotlivych instituci (Parlament, Rada, Komise atd.) a ddle v ramci roz-
poctu Komise mezi jednotlivé politiky Evropskych spolecenstvi. Za urcitych podminek a pfi pouZiti
specidlniho postupu mohou byt vydaje mezi jednotlivymi polozkami prevadény. Rozpocet také obsa-
huje fadu ,,rezervnich* kapitol pro kryti neo¢ekavanych vydaja.

Vyrovnanost. Princip rozpoCtové vyrovnanosti ma od vzniku Evropskych spolecenstvi zadsadni dile-
zitost. Clenské staty i navzdory tlakiim v opa¢ném sméru vZdy odmitaly svolit k pouZiti vypijcek.
Systém financovani ES je jasnym vyrazem pfijeti uvedeného principu, nebot zahrnuje i vyrovnava-
ci zdroj (diive DPH, nyni pfijem z HNP neboli tzv. ,ctvrty zdroj*), jehoZ vyse sice neni velka, ale
z definice kaZzdoro¢né zajiStuje dostatek prostiedkll k vyrovnani rozpocti.

Z principu prisn€ vyrovnaného rozpoctu neexistuje vyjimka. Evropska komise si miZe vypujcit pou-
ze za ucelem dalSiho zapijceni odpovidajici ¢astky. MozZnosti vypujcek a pijcek, které jsou v soucasné
dobé platné, se tykaji c¢innosti ECSC, jaderné bezpecnosti ve tfetich zemich, sttednédobé podpory pla-
tebni bilance Clenskych statil a sttednédobé makroekonomické pomoci tfetim zemim. Evropska komise
rovnéz ruci za ¢ast pajcek, které poskytuje Evropska investi¢ni banka (EIB) ze svych vlastnich zdroji
mimo teritorium EU. Pokud pfijemce ptjcky poskytnuté Evropskymi spolecenstvimi anebo pijcky, za kte-
rou Evropska spolecenstvi prevzala zaruku, dluznou ¢astku neuhradi, jsou splatky véritelim hrazeny ze
spolecného rozpoctu. V roce 1994 byl zaloZen Zarucni fond pro pijcky poskytované tfetim zemim. Ten-
to fond, jehoz piijmem jsou platby ze spole¢ného rozpoctu, funguje jako naraznik chranici spolecny roz-
pocet pied dopadem nesplacenych pijcek. Pokud rezervy tohoto fondu nestaci k pokryti neuhrazenych
castek, je rozdil hrazen z obecného rozpoctu.

Veskeré Castky v rozpocCtu Evropskych spolecenstvi jsou denominovany v eurech.

c) Prijmy
Rozpocet Evropskych spolecenstvi zahrnuje Ctyfi hlavni kategorie piijmd, zachycené v tabulce 3.2:

* Cla. Cla ukladana na dovozy ze tietich zemi na vnéjSich hranicich Evropskych spolecenstvi jsou vybi-
rana prislusSnymi celnimi organy jednotlivych ¢lenskych stati. Vybrané ¢astky jsou vSak po odpoctu
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10 %, ktera pripadnou na thradu nékladii vybéru, placeny pfimo do rozpoctu Evropskych spolecen-
stvi.

» Zemédelské vyrovndvaci ddvky. Na urCité komodity, u nichZ je cena na svétovém trhu obecné pod
urovni evropskych cen, ukladaji pravidla spole¢né zeméde€lské politiky v pfipadé dovozu téchto komo-
dit do Evropskych spolecenstvi davky. Poplatky jsou vybirany rovnéz z vyroby cukru.

Tyto prvni dvé kategorie zdroju tvofi takzvané ,tradi¢ni* vlastni zdroje a existuji od pocatku existen-
ce Evropskych spolecenstvi (jsou prirozenym rysem kterékoliv celni unie). Pravidla uréujici zakladny pro
vypocet a sazby téchto davek a poplatkll jsou ur¢ovany EU. Tyto piijmové platby jsou hrazeny pifimo
dovozci zboZi a sluzeb, a ackoliv jsou vybirany ¢lenskymi stéty, jsou z pravniho hlediska vlastnictvim EU
od okamziku, ve kterém vzniknou.

Tabulka 3.2 PRIJMY ROZPOCTU EU V LETECH 1999 a 2000 (v mil. eur)

druh prijmu rozpocet 1999 predbézny navrh rozpoctu 2000
mil. eur podil v % mil. eur podil v %
Zemédélské davky a poplatky z cukru 1921,0 2,2 20384 2,3
Cla 118939 13,9 11 070,0 12,4
DPH 30 374,2 35,5 32 554,6 36,4
Ctvrty zdroj 39 260,0 459 43 049,8 48,2
Riizné a prebytky minulého roku 2 108,6 2,5 674,1 0,8
Celkem 85 557,7 100,0 89 387,0 100,0

Zdroj: Evropska komise

Navzdory svému jménu maji ,,ostatni vlastni zdroje* rizné charakteristiky :

* Zdroj z DPH se sklada z plateb clenskych stétl, které se stanovuji jako soucin ,,jednotné sazby*
a vypocitané zdkladny DPH. Vzhledem k narodnim vyjimkam pii vymezovani zdkladu DPH je pro
potieby tohoto vypoctu definovana tzv. harmonizovana zédkladna DPH. Jednotna sazba se rovna tzv.
»,maximalni sazbé* sniZzené o korek¢ni faktor, ktery zohledfiuje dopad sniZeni platby, kterou odvadi
Velk4 Britanie. Maximalni sazba je 1 % do roku 2001, 0,75 % v letech 2002 a 2003 a 0,50 % poci-
naje rokem 2004. Vyse korek¢niho faktoru pro Velkou Britanii je obvykle okolo 0,15 %; z toho pro
uvedena tfi obdobi vyplyva jednotné sazba ve vysi ptiblizné 0,85 %, 0,60 % a 0,35 %.

* Zdroj z HNP, ktery byl vytvoren v roce 1988 jako nahrada za sniZeni zdroje DPH, je urcen k zajis-
téni toho, aby pfijmy a vydaje rozpoctu byly v rovnovaze. Z definice se tato Ctvrta kategorie zdro-
ji rovna zbytkovym nédkladiim, jeZ nejsou pokryty ostatnimi tfemi zdroji. Jeho vySe je tudiZ pro-
ménlivd a zdvisi na rozdilu mezi projektovanymi naklady a odhadovanymi vynosy nebo jinymi
prijmy.

Konecné je tfeba dodat, Ze vlastni zdroje EU podléhaji celkovému stropu, ktery se méni. Od pocatku
roku 1999 omezuje strop celkové prispévky ¢lenskych statd do rozpoétu EU na 1,27 % jejich celkového
HNP. Castka odvadéna kazdym ¢lenskym statem je obvykle piimo dmérna jeho podilu na celkovém HNP
Evropskych spolecenstvi. Nicméné v roce 1984 dosédhla Velkd Britanie — po dlouhych diskuzich se svy-
mi partnery — trvalého sniZeni svého ptispévku; to po sloZitych propoctech vede k tomu, Ze tato zemé pla-
ti podstatné méné, neZz by byla ¢astka vyplyvajici z pouZiti obecnych pravidel.
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Pfi kazdém rozsiteni Evropskych spolecenstvi vyuZivaly nové ¢lenské stity prechodna opatfeni, ktera
jejich pfispévky do rozpoctu Evropskych spolecenstvi omezovala. Divodem pro tyto tGpravy je skutenost,
Ze zatimco Castka odpovidajici plné vysi vlastnich zdroja je splatna bezprostfedné po vstupu, dosahuji vyda-
je Evropskych spolecenstvi ve prospéch jeho novych ¢lenti své ,,normalni* drovné az po fadg let. To bylo
novym ¢lenim pfi vSech rozsifenich kromé posledniho po pfechodné obdobi kompenzovano tim, Ze pfi-
slusné smlouvy o vstupu umoznily docasné sniZeni jejich piispévkil takovym zplsobem, Ze toto sniZeni
postupné klesalo. Poslednim vstupujicim zemim — Rakousku, Finsku a Svédsku — byly viak misto sniZeni
prispévkil poskytnuty postupné se zmensujici pausalni platby (vyrovnavaci ¢astky) z rozpoctu EU.

d) Vydaje

Rozdé€leni vydajl rozpoctu EU na hlavni kategorie (neboli ,,subsekce*) pro rok 2000 ukazuje tabulka
3.3. Dvéma hlavnimi kategoriemi vydajii Evropskych spolecenstvi jsou zeméd€lstvi a tzv. ,,strukturalni fon-
dy*“. Vydaje na zemédélstvi, ackoliv po fadu let vyrazné klesaly, tvoii stale ptiblizn€ 42 % rozpoctu Evrop-
skych spolecenstvi. Spole¢na zeméde€lsk4 politika byla plivodné ispéS$nd pri podpore rozvoje zemédélské
produkce, ristu vyvoznich trhii, efektivniho vyuziti zeméd€lské pidy a sobéstacnosti mnoha farméait. Pod-
pora umeéle vysokych cen vSak vedla k prudkému naristu rozpoctovych néakladi; ty se po vice nez 15 letech
pokust o reformy kombinovanych s tlaky vnéjSich konkurentti zacaly teprve v poslednich letech sniZovat
a opét vzrostou s dal§im rozsitenim EU (pokud nebudou pravidla podstatnym zpiisobem zménéna).

Tabulka 3.3 ROZPOCET EU NA ROK 2000: ROZDELENI VYDA JU DO PODSKUPIN (v mil. eur)
(schvélené vydaje na bazi zdvazki)

Subsekce Ciastka %
1. Sekce zaruk EAGGF 41 493,0 44,5
2. Strukturalni operace, strukturdlni vydaje a vydaje na kohezi, finan¢ni

mechanizmus, ostatni zemédélské a regionalni operace, doprava a rybolov 32 811,5 35,2
3. Vyuka, mladez, kultura, audiovize, informace, socidlni rozmér

a zaméstnanost 841,6 0,9
4. Energetika, Euratom — jadernd bezpecnost a Zivotni prostiedi 211,2 0,2
5. Ochrana spotfebitele, vnitini trh, primysl a transevropské sité a oblast

svobody, bezpecnosti a spravedlnosti 1210,7 1,3
6. Vyzkum a technologicky vyvoj 3630,0 39
7. Vnéjsi akce 8127,8 8,7
8. Spolecna zahrani¢ni a bezpe¢nostni politika 47,0 0,1
9. Nahrady, zaruky, rezervy 203,0 0,2

10. Administrativni vydaje (vSech instituci) 4703,7 5,0
Celkem 93 280,4 100,0

Zdroj: Evropska komise

Termin ,,strukturdlni fondy* (anebo piisné vzato ,,strukturdlni operace*, nebot Kohezni fond neni sdm
o sobé strukturalni fond) se pouZiva pro fadu riznych dotaci z rozpoctu Evropskych spolecenstvi ur¢enych
pro nejméné rozvinuté oblasti, utlumované primyslové Cinnosti a tvorbu pracovnich pfileZitosti. Exis-
tuje pét kategorii strukturdlnich operaci :

* Evropsky fond pro regiondlni rozvoj — ERDF (jeho rozpoctova poloZzka ¢inila v roce 2000 12 mld. eur)
se pouZiva zejména pro financovani investic do infrastruktury.



Rozpocet Evropskych spolecenstvi a dopady pristoupeni novych zemi

93

* Evropsky socidlni fond — ESF (6,8 mld. eur) je urcen pro piipravu k povolani a rekvalifikace ve vyraz-
né se ménicich oblastech.

» Evropsky zemédélsky orientacni a zdrucni fond (zdrucni sekce) — EAGGF-Guidance (3,5 mld. eur)
pomahd financovat investice do zemédélské infrastruktury.

* Financni poradni ndstroj pro rybolov — FIFG poskytuje financovani pro investice do rybolovu.

* Kohezni fond (2,6 mld. eur) dotuje investice do dopravni infrastruktury ve Ctyfech nejméné rozvi-
nutych zemich EU.

Programy strukturdlnich fondil a rozdélovani jejich finan¢nich prostfedkil se zaméfuji na fadu klico-
vych ,cili*:

e cil 1: nejméné rozvinuté oblasti Evropskych spolecenstvi (jejichz HDP na osobu je niZsi nez 75 %
praméru Evropskych spolecenstvi),

* cil 2: oblasti se strukturdlnimi problémy spojenymi s hospodaiskym vyvojem (napt. upadajici pri-
myslové oblasti a venkovské oblasti),

e cil 3: kvalifikace a zaméstnanost.

Existuji rovnéz programy pro oblasti zévislé na rybolovu nachazejici se mimo cil 1 a ,,Programy ini-
ciativ Evropskych spolecenstvi‘ ur¢ené k feSeni problémi spole¢nych pro celd Evropska spolecenstvi nebo
k preshrani¢nim operacim.

V roce 1999 tvorily naklady na strukturdlni operace zhruba 40 % vydajii Evropskych spolecenstvi.
Jde o nejrychleji rostouci kategorii vydaja.

Dalsi vydaje se pouzivaji na celou fadu politik Evropskych spolecenstvi véetné vyzkumu, kultury
a vzdélavani. Rozpoctované vydaje na predvstupni pomoc kandidatskym zemim byly v roce 2000 pfi-
blizn€ 3,2 mld. EUR neboli 3,4 % z celkového rozpoctu.

Konecné je tfeba zminit administrativni ndklady Evropskych spolecenstvi, které tvoti zhruba 5 % z cel-

kovych vydajt a pokryvaji zejména personalni ndklady vSech instituci Evropskych spolecenstvi (prede-
v§im Komise, ktera z nich spotiebuje 52 %).

e) Uloha Parlamentu, Rady a Komise

Zékladni principy a poZadavky tykajici se rozpoctového procesu, stejné jako jeho hlavni rysy jsou sta-
noveny smlouvami. Podrobné;jsi pravidla pro realizaci tohoto procesu jsou definovana finan¢nimi natize-
nimi a rozhodnutim o vlastnich zdrojich. Navic existuje nékolik dohod mezi institucemi EU, které spolu
sdileji zodpovédnost za rozpocet (Parlament, Rada a Komise); jejich cilem je zlepsit spoluprici mezi t€mi-
to tfemi institucemi a feSit moZné konflikty.

* Komise. Hlavnimi Ciniteli ovliviiujicimi rozpocet jsou:

- 20 komisaru,

- Generalni teditelstvi pro rozpocCet (DG Budget), diive DG XIX, které ma 335 pracovnikd.
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Zatimco Generalni feditelstvi pro rozpocet plni v rozpoctovém procesu zasadni roli koordinatora,
kazdé z vydajovych generalnich feditelstvi (zodpovédnych za oblasti, jako je zemédé€lstvi, struktu-
ralni fondy, vyzkum atd.) je zodpovédné za projektovani a planovani svych vlastnich vydaji.

Forméalné jsou rozhodnuti Komise pfijimana na schizich Komise, kde kazdy z dvaceti komisaiti —
tedy ¢lend — mé jeden hlas. V praxi ovS§em byvaji rozhodnuti pfijimana konsenzudlné€, aniz by bylo
nutné se uchylovat k formalnimu hlasovani.

* Rada. Rada, ktera se sklada ze zastupct ¢lenskych stati na tirovni ministri, se ve své ,,rozpoctové™
sestavé schazi na kazdém kroku ro¢niho rozpoctového cyklu. Zpravidla se Rada pro rozpocet skla-
da z naméstkd ministri nebo statnich tajemnik odpovédnych za narodni rozpocty. Okolnosti mohou
vSak vyZadovat, aby se rozpoctovymi zdleZitostmi zabyval ECOFIN (ktery tvofi ministfi financi)
anebo ve vyjimecnych pripadech Evropska rada (hlavy statti nebo vlad). Naptiklad vysoce politic-
ky citlivé zaleZitosti, jako jsou pravidla pro stanoveni rozpoctovych piispévkl ¢lenskych statd ane-
bo ,,finan¢ni perspektiva®, se obvykle fesi na této nejvyssi trovni.

Rada, které pomaha jeji sekretaridt, projedndvd navrhy Komise. Rozhoduje kvalifikovanou vétSinou
v souladu s obecnymi pravidly vaZeni hlast stanovenymi Smlouvou.

Rada svétuje pripravu svych rozhodnuti Komise stalych reprezentanti (COREPER, jenz se sklada
z velvyslanct Clenskych stati pti EU), ktery zase deleguje hlavni rozhodnuti Rozpoctovému vybo-
ru, sloZenému z vysSich rozpoctovych ufednikt kazdého clenského statu. Tyto vybory jednaji pod-
le obdobnych proceduralnich a hlasovacich pravidel jako Rada ministr.

* Parlament. Vedle Rady predstavuje Parlament druhou vétev sdileni toho, ¢emu se obvykle fiké ,,roz-
poctova pravomoc*.

Parlament, ktery m4 sidlo jak ve Strasburku, tak v Bruselu, ma mezi svymi organy Rozpo&tovy vybor,
ktery shromaZduje jednotlivymi zpravodaji pfipravované podklady a pfipravuje z nich stanoviska pro
parlamentni diskuze o rozpoctu. Zatimco Rada rozhoduje o tzv. ,,povinnych* vydajich, Parlament

fesi ,,nepovinné** vydaje (pokud se tyka definice téchto termint a podrobnosti ohledné diskuze o navr-
hu rozpoctu a jeho pfijeti, viz nize bod f).

Dohody mezi témito institucemi se postupné pokousely o zavedeni postupli a ujednani, kterd by
mohla zmensSit riziko konfliktu mezi obéma vétvemi rozpoctové pravomoci ve véci povinnych a nepo-
vinnych vydaji. Posledni meziinstituciondlni dohoda z 6. kvétna 1999 potvrzuje pro stanoveni vyse
povinnych vydajil princip smir¢iho jednani a rozSifuje tuto proceduru, zavedenou v roce 1993, na
vSechny rozpoctové vydaje.

f) Rozpoctovy cyklus

Rozpoctova procedura je popsdna v clanku 272 Smlouvy o ES, ktery stanovi naslednost jednotlivych
etap a Casové limity, které museji byt respektovany dvéma slozkami majicimi rozpoctovou pravomoc:

Radou a Parlamentem. Rozpoctovy proces tak, jak je definovan Smlouvou, probihd od 1. zafi do 31. pro-
since roku predchézejiciho pfislusnému rozpoctovému roku.

V praxi je ovSem tento rozvrh, pfijaty jiZ v roce 1977, predev§im zaloZen na pragmatickém pfistupu.
Jednotlivé etapy procedury jsou v zasade nasledujici:
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* Pfijeti pfedbéZného navrhu rozpoctu Komisi a jeho pfedani rozpoctové autorité nejpozdéji 15. cerv-
na.

Poté, co probéhla vnitini diskuze o politikach, jejimZ acelem je stanovit pro nadchazejici rok hlav-
ni politické a rozpoctové priority, pfipravuje Komise svoje ,,prohlaseni o odhadech®, a to tak, Ze shr-
ne pozadavky na rozpocet ze strany vSech vydajovych feditelstvi a rozhodne mezi vzijemné proti-
chiidnymi poZadavky. Bere rovnéz v potaz zavéry tfistranného jednani mezi Parlamentem, Radou
a Komisi o rozpoctovych prioritdch. Navic Komise obdrZi odhady od ostatnich instituci a spoji je do
predbézného navrhu rozpoctu, coZ je celkovy odhad piijmt a vydaji pro nasledujici rozpoctovy rok.
Tento pfedbézny navrh Komise obvykle schvéli pocatkem kvétna a odesle rozpoctové autorité ve
vSech jazycich Evropskych spoleCenstvi nejpozdéji 15. cervna.

Predbézny navrh rozpoctu miize Komise pozdéji ménit pomoci dopliiovaciho ndvrhu a zahrnout tak
do rozpoctu nové informace, které pfi zpracovani predbézného navrhu k dispozici nebyly.

Zbyvajici cast rozpoctové procedury se opira predevsim o rozdil mezi povinnymi vydaji a nepovin-
nymi vydaji tak, jak to uruje rozdéleni rozpoctové pravomoci mezi Parlament a Radu.

Ponékud mlhava definice téchto dvou vydajovych kategorii obsazené ve Smlouvé byla vyjasnéna v roce
1982 spolecnym prohlaSenim vSech tfi instituci. ProhlaSeni fiké, Ze ,,povinné vydaje jsou takové vyda-
je, které jsou instituce s rozpoctovou pravomoci povinny zahrnout do rozpoctu, a tim Evropskym spo-
lecenstvim umoznit dostat jejich vnitfnim i vnéj$im zavazkiim vyplyvajicim ze Smlouvy a z pravnich
aktl piijatych v souladu se Smlouvou*. VSechny ostatni vydaje jsou povaZovany za nepovinné. Nic-
méné problém klasifikace vydaja je stile Cas od ¢asu zdrojem konfliktd mezi Parlamentem a Radou.

* Pfijeti ndvrhu rozpoctu Radou.

V Radé¢ probéhne prvni ¢teni predbézného navrhu rozpoctu a na jeho zaklad€ a po koordinac¢nim jed-
nani s delegaci Parlamentu pfijima Rada nejpozdéji do 31. Cervence navrh rozpoctu; ten odesila do
Parlamentu v prvni poloving zafi. Zatimco probihd tento proces, je zahdjena ad hoc koordinac¢ni pro-
cedura tykajici se povinnych vydaja, které maji byt zahrnuty do rozpoctu; jejim vyusténim je kon-
cem cervna tiistranné jednani mezi prisluSnymi institucemi.

e Prvni Cteni v Parlamentu

Aby mohly instituce urcit programy, na které se ma koordinace soustiedit tak, aby bylo dosazeno
dohody o jednotlivych rozpoctovych vydajich, probéhne pfed fijnovym parlamentnim prvnim cte-
nim dalsi tfistranné jednani. Na tomto jednani si instituce rovnéZ vyméni nizory na stav realizace
rozpoctu bézného roku s cilem projednat mozny dodate¢ny a pozméfiujici rozpocet.

Prvni Cteni v Parlamentu probihd na zdklad€ navrhu Rady. Pro zmény nepovinnych vydaja je tieba
dosaZeni absolutni vétSiny hlast vSech ¢lenil Parlamentu. Navrhované zmény povinnych vydaji vyZa-
duji absolutni vétSinu odevzdanych hlast.

Pokud to povaZuje za potfebné, mize Komise obéma vétvim rozpoctové moci piedloZit do konce 1ij-
na ad hoc dopliiovaci navrh. Ugelem dopliiovaciho ndvrhu je aktualizovat &isla, z nichZ vychézeji
v predbéZném navrhu rozpoctu odhady zemédé€lskych vydaji, anebo opravit na zakladé nejcerstvej-
Sich informaci tykajicich se dohod v oblasti rybolovu, které budou platit k 1. lednu prislusného financ-
niho roku, rozdéleni mezi rezervami a béZnymi vydaji u poloZek vyplyvajicich z mezinarodnich
dohod v oblasti rybolovu.
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e Druhé ¢teni v Radé

Poté, co v obou institucich s rozpoctovou pravomoci prosel rozpocet prvnim ctenim, pokracuje koor-
dinacni proces obou instituci. Cilem je zajistit dohodu o povinnych i nepovinnych vydajich a pie-
devsim projednat ad hoc dopliiovaci navrh. K tomuto tcelu se dalsi tfistranné jednani obvykle kond
hned po prvnim ¢teni v Evropském parlamentu. Vysledky tohoto jednani jsou pfedmétem koordi-
nac¢niho jednani, které probiha den pred druhym ¢tenim v Radé; to obvykle zacina tfeti tyden v listo-
padu. Navrh rozpoctu se méni podle parlamentnich zmén (nepovinné vydaje) anebo navrhovanych
uprav (povinné vydaje). Obecné lze fict, Ze rozhodnuti Rady tykajici se povinnych vydajt a ta, kte-
rd jsou prijata v rdmci druhého Cteni, urcuji konecné ¢astky rozpoctu. Pokud neni rozpocet nasled-
né Parlamentem odmitnut jako celek, ma Rada ohledné této kategorie vydajii posledni slovo. Poz-
ménény navrh rozpoctu se vraci Parlamentu okolo 22. listopadu.

* Druhé ¢teni v Parlamentu a pfijeti rozpoctu.

Vzhledem k tomu, Ze Rada ma posledni slovo ohledné povinnych vydajf, vénuje Parlament vétsinu své
prosincové schlize zkoumani nepovinnych vydaji, u nichZ miZe navrhy Rady pfijmout nebo odmitnout.

Pak Parlament pfijiméa rozpocet vétSinou svych ¢lend a tfemi pétinami odevzdanych hlast. Predse-
da Parlamentu prohlasi rozpocet za pfijaty a rozpocCet pak milZe byt realizovan. V piipadé nevyhnu-
telnych, vyjime¢nych nebo nepiedvidanych okolnosti miZze Komise v prabéhu roku navrhnout zmé-
nu rozpoctu. To se realizuje predloZenim predbézného navrhu dodatecného rozpoctu nebo pozmé-
flujiciho rozpoctu nebo obéma zpisoby. Procedurélni pravidla pro dodate¢né nebo pozméniujici roz-
poc-ty jsou obdobnd jako u obecného rozpoctu.

g) Ndrodni instituce a rozpocet Evropskych spolecenstvi

Pfi vstupu do Evropské unie museji Clenské staty podniknout fadu dilezitych krokd k propojeni své
narodni rozpoctové legislativy s postupy rozpoctového systémemu EU.

Tradi¢ni vlastni zdroje necini zvl4stni problémy. Jak bylo uvedeno vySe, jsou tyto pfijmy vybirany
narodnimi organy, placeny pfimo Komisi a nevyZaduji Zadné zvI4stni icetni nebo rozpoctové postupy.

Zatimco pravidla Evropskych spolecenstvi upravujici vypocet zdroji z DPH a HNP jsou velmi pres-
n4, jsou administrativni postupy uzivané ¢lenskymi staty pii prevadéni t€chto prispévkl do rozpoctu Evrop-
skych spolecenstvi navzdjem velice odliSné. Nékteré zemé zachazeji s pfispévky jako s platbami realizo-
vanymi mimo rozpoctovou soustavu, zatimco jiné s nimi jednaji jako s rozpoctovymi vydaji zahrnutymi
do svého narodniho rozpoctu a konecné dalsi Clenské staty ptijaly feSeni nachdzejici se kdesi mezi témi-
to popsanymi variantami.

V nékterych oblastech vydajl (napf. u strukturalnich fond) financuje evropsky rozpocet opatieni spo-
le¢né€ s ndrodnimi rozpocCty. To nastoluje zasadni otdzku: mély by vydaje Evropskych spolecenstvi nahra-
zovat narodni vydaje, nebo by je mély dopliiovat? Clenské staty nabidly celou fadu pragmatickych fese-
ni v zavislosti na jednotlivych oblastech. I kdyz toto feSeni zt€¢Zuje moznost dospét k néjakému obecnému
pravidlu, je mozné se fidit nasledujicimi principy:

Pokud se tyka zemédélskych vydajii, bylo dosud obecnym pravidlem nahrazeni narodnich vydaja vyda-
ji Evropskych spole¢enstvi. Po¢inaje Rimskou smlouvou (1957) byla v zdsadé zemé&délska politika zéle-
Zitosti Evropskych spolecenstvi s pfidélenym velice rozsdhlym rozpoctem, ktery ponechava malo prosto-
ru pro narodni vydaje. Komise navic svym detailnim sledovanim pravidel hospodarské soutéze usmériuje
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i onéch nékolik zbyvajicich programil narodni pomoci farmaifim. Vezmeme-li v ivahu dodate¢né tlaky,
kterym bude rozpocet EU vystaven po rozsifeni, je mozZné, Ze nékteré oblasti zemédélskych vydaji budou
v budoucnu ,,renacionalizovany*.

V pfipadé strukturalnich fonda je princip obraceny: rozpocet Evropskych spoleCenstvi se pouziva
k doplnéni narodnich vydajl tak, aby byl zesilen jejich ekonomicky a finan¢ni dopad. Komise se proto
snaZzi zajistit, aby vydaje z ERDF, ESF a EAGGF-Guidance dopliiovaly nirodni financovani a nebyly pro
Clenské staty zaminkou ke sniZeni jejich dsili. Skutecnost, Ze pti planovani vydajh z evropskych struktu-
ralnich fondt se klade daleko vétsi diiraz na dopliikovost jimi poskytovanych zdroji, komplikuje na narod-
ni drovni planovani narodnich vydaja, které mohou zahrnovat vedle vydaju ze statniho rozpoctu i vydaje

TNV

z nizZ8ich drovni statu a v nékterych pripadech i vydaje soukromého sektoru.

Pokud jde o ostatni politiky (jako je vyzkum a vzdélavani), je moZné za obecné pravidlo povaZovat doplii-
kovost mezi narodnimi vydaji, které stile vyrazné prevazuji, a evropskymi vydaji, které jsou skromnéjsi.
I kdyZ problém koordinace riznych drovni vydaji je zde méné rozsahly, mély by tyto vydaje byt presto pod-
fizeny odpovidajicimu informacnimu systému a pfiméfenym postupiim tykajicim se jejich sledovani.

Vytvoreni tzkych administrativnich vazeb mezi t€mito dvéma trovnémi rozpoctu — mezi narodnimi
rozpocty a rozpoctem Evropskych spolecenstvi — je pro ndrodni rozpoctové organy Zivotné dilezité. Vyda-
jova ministerstva obvykle zaujimaji takovy postoj, Ze pro Clenské zemé je dileZité ziskat evropské peni-
ze, na néZ maji ndrok, pfi¢emzZ rozpocet EU chéapou jako potencidlni zdroj financovéani svych politik
a v nékterych piipadech se pokouseji ziskat z rozpoctu EU prostfedky, které nebyla schopna ziskat od
svych vlastnich ministerstev financi.

Takové snahy vSak museji byt v souladu s obecnymi zdjmy kazdého Clenského statu. Zejména zde
musi existovat soulad s obecnou rozpoctovou politikou ¢lenského statu, respektovani narodnich politic-
kych priorit (zejména co se tyka vybéru mezi jednotlivymi sektory) a konzistentni postoj statu vici komu-
nitdrnimu financovani.

Je proto dulezité, aby ministerstvo financi kazdého ¢lenského statu a zvlasté jeho odbor statniho roz-
poctu dohliZelo na koordinaci narodnich stanovisek ve vécech tykajicich se evropského rozpoctu a detail-
né¢ zkoumalo rozpoctové pozadavky, které predklddaji prislusnd vydajovd ministerstva vici rozpoctu
Evropskych spolecenstvi. Kazda narodni ,,stdla mise* v Bruselu by méla mit jednoho nebo vice odborni-
ki na rozpocet (€asto jsou ufednici ,,zaptijceni* ministerstvem financi) a jakédkoliv komunikace nebo navr-
hované stanovisko ve vécech tykajicich se evropského rozpoctu by mély byt predloZeny ministerstvu finan-
ci ke schvaleni. V ramci kazdého Clenského statu by tato stanoviska méla byt pfirozené koordinovana
s ministerstvy, jichZ se tykaji, a s ufadem vlady.

V tomto ohledu vyZaduje soulad s evropskymi rozpoctovymi postupy od ¢lenskych statt vysokou tro-
veil znalosti a schopnosti reagovat, nebot Clenské staty museji ve vSech etapich cyklu analyzy a jednani
o navrhu rozpoctu zaujimat stanovisko ke kazdé poloZce rozpoctu a ke vS§em navrhovanym zménam. Spo-
jeni mezi Bruselem a hlavnim méstem kazdého statu musi tudiz byt velice pruzné (a musi disponovat pfi-
sluSnymi technickymi prostfedky) tak, aby pfi jedndnich rozpoctového vyboru a poté Komise stilych
zastupcii (COREPER) a kone¢né v Radé pro rozpocet mohla byt narodni stanoviska jasné definovéna a jas-
né a i¢inné vyjadiena, a to v redlném case.

h) Budoucnost systému

Rozpoctovy systém EU potiebuje pravdépodobné reformu. Zakladni prvky byly vytvofeny pred Cty-
ficeti lety v obdobi rychlého rlistu a pro spolecenstvi Sesti ¢lend nachdzejicich se na obdobné drovni hos-
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podéiského rozvoje. V soucasné dobé maji Evropska spolecenstvi 15 ¢lenil a v nejblizsich deseti letech
se oCekava jejich dalsi rozsifeni na 25 az 30 ¢lenskych statl, pficemZ vét§ina novych ¢leni je na relativ-
né€ nizké drovni rozvoje. Toto rozsifeni bude vyZadovat znovu se zamyslet nad politikami Evropskych spo-
leCenstvi v oblastech, jako je zeméd¢lstvi a strukturalni fondy. Navic mizZe rozpoctovy systém vyZadovat
upravy s ohledem na faktory, jako jsou ménici se tlohy a odpovédnosti tif instituci s pravem spolurozho-
dovat o rozpoctu, mozna reforma pravidel hlasovani v rdmci Evropskych spolecenstvi a potieba posilit
finan¢ni fizeni a postupy proti podvodim. Ackoliv mnoho prvkid soucasného systému zilistane pravdépo-
dobné zachovano, je tfeba upozornit na nutnost aktualizovat informace a rozbory obsazené v této kapito-
le knihy peclivym a trvalym sledovanim vyvoje v Evropskych spolecenstvich.

2. Sprdva a Fizeni prostiedkit Evropskych spolecenstvi
a) Sprdva
1. Organizace Komise

Sprava prostfedkt Evropskych spolecenstvi se tyka utvarti v ramci Komise a v rdmci kazdého z ¢len-
skych stati.

Z pravniho hlediska je Komise tim, kdo nese zodpovédnost za realizaci rozpoctu Evropskych spole-
¢enstvi. V praxi ma vSak tato formalni moc urcité meze :

* Komisi pfi uvoliiovani prostfedkil pomédha velké mnoZstvi ,,vybord®. Existuje zhruba 250 technic-
kych vybort, jeZ pokryvaji Sirokou Skdlu oblasti a zahrnuji pfedstavitele ¢lenskych stati a v nékte-
rych piipadech spolecenskych a profesnich zajmovych skupin. Tyto vybory, které byly vytvoreny pii
vzniku riznych politik Evropskych spolecenstvi, maji riznou miru pravomoci a politického vlivu.
Teoreticky je jejich tiloha pouze poradni, avSak v nékterych ptipadech maji jejich diskuze vyznam-
ny vliv na spravni rozhodnuti komise. SloZité a obtizné diskuze mezi Komisi, Parlamentem a Clen-
skymi staty byly pro tyto vybory po fadu let kazdodenni skute¢nosti. Jejich tiloha byla do urcité miry
vyjasnéna v roce 1988 ve smlouvé o tzv. ,,jednotném postupu*.

* Komise se pfi fizeni finan¢nich tokl — a to jak pfijmd, tak vydaji — a pfi Cinnostech spojenych
s finan¢ni kontrolou a auditem vyrazné€ spoléha na administrativni atvary ¢lenskych statii. Vzhledem

2 N2

ke svému nedostatku administrativnich zkuSenosti a zdroj nutnych pro G¢inné fizeni finan¢nich pro-

sttedkd deleguje Komise z velké Casti tento ikol na spravni organy Clenskych stéti.

Realizace rozpoctu se fidi pravidlem — tradi¢nim v mnoha zemich evropského kontinentu —, Ze vyda-
je Evropskych spolecenstvi by mély mit Ctyfi zietelné faze :

e Zavazek je pravni akt, kterym Evropska spolecenstvi ptijimaji financni povinnost vici treti strané,
coZ miZe byt urCitd jednotka ve vefejném sektoru nebo soukromy podnik.

* Ovéfeni dava schvalujicimu ufednikovi moZnost provéfit Zadateliv nirok na vyplatu a ovéfit pra-
vost a presnou vysi poZadavku. To se odehrava poté, co smluvni strana splnila svlij zavazek a vyho-
véla tak pravidlu ,,poskytnuté sluzby*.

* Schviéleni je akt, kterym schvalujici ufednik dava zuctovacimu tfednikovi piikaz, aby po ovéreni
a potvrzeni platbu provedl.
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Tyto prvni tfi faze probihaji pod zodpovédnosti schvalujiciho ufednika.

* Platba je Ctvrtd a konecna faze realizace vydaje. Platby provadi zuctovaci afednik podle dostupnos-
ti zdroja.

Dva hlavni aktéfi tohoto procesu jsou schvalujici ufednik a zdictovaci urednik.

* Schvalujici afednik ma pravomoc disponovat jak vydaji, tak pfijmy. Je to on, kdo rozhoduje o uvol-
néni vydajl, posuzuje naroky na pfijmy a vydava platebni pfikazy a ptikazy k vybéru prostiedki.
Konkrétné jsou schvalujicimi tfedniky komisafi, generélni feditel pro rozpocet, ostatni generalni

Vv

feditelé a fada vysSich urednikit Komise osobné jmenovanych v kazdém generdlnim feditelstvi.

* Zuctovaci ufednik je zodpovédny za vybér piijmu a provedeni plateb. Zictovaci tfednik Komise je
jednim z vyssich ufednikd generdlniho feditelstvi pro rozpocet a pracuje se Stibem nékolika asi-
stentd.

2. Rizeni piijmii a vydaji

a) Prijmy. V této oblasti je vlastni tloha Komise omezen4, nebot pouze provéiuje a sleduje objem pii-
jmi, ktery ji jsou jednotlivé Clenské staty povinny odvadét. Jak bylo feceno vyse, jsou vlastni zdroje Evrop-
ské unie vybirany piisluSnymi organy stitni spravy ¢lenskych statd, nebot Komise nema Zadné vlastni
danové ani celni organy.

Sprava piijml ma tfi administrativni stupné :

* Nejprve je stanovena vySe pfijmd. Vyse tradi¢nich vlastnich zdrojii je ur€ena na zakladé ¢astek, jez
jsou narodnimi celnimi organy skute¢né vybrany. Vyse zdroji z DPH a HNP je stanovena propoc-
tem pomoci metod stanovenych evropskymi nafizenimi. Témito postupy jsou ve skutecnosti statis-
tické vypocty zaloZené na makroekonomickych ddajich.

* Jakmile je stanovena vyse naroku, je prislusna castka ,,zanesena do knih* na tcet otevieny Komisi
u kazdé ze statnich pokladen nebo u jiného organu urceného clenskym stitem.

* Po zaneseni do knih u statni pokladny jsou zdroje Komisi k dispozici pro vyuZiti podle potieby.

Na tento postup fizeni vlastnich zdroji dohliZi Poradni vybor pro vlastni zdroje, sloZeny ze zastupcii
Clenskym statl a zastupce komise, ktery mu piedsedd. Vybor fesi technické problémy tykajici se urceni
vyse vlastnich zdrojl a jejich pfevodu a miiZe plnit pozitivni roli pfi odvraceni moznych politickych stie-
t, které by jinak prerostly na vyssi droveri.

b) Vydaje. Administrativni tiprava se li§i mezi jednotlivymi zemémi a mezi riznymi kategoriemi vydaja.

Prostedky pro zemédélstvi (EAGGF), které stale tvoii t€émét polovinu vydaji Evropskych spolecen-
stvi, podléhaji zvlastni procedufe. Nafizeni Evropskych spolecenstvi poZaduji na kazdém ¢lenském sta-
tu, aby pro prevod prostfedkt Evropskych spolecenstvi konecnym uZivatelim vytvofil jednu nebo vice
platebnich agentur. Statut platebni agentury je priznivan agenturdm nebo zafizenim, jeZ prokazuji své
schopnosti v oblasti fizeni, dcetnictvi a financni kontroly. PoZadovana kritéria jsou formulovéana v nafi-
zeni Evropskych spolecenstvi z roku 1995. Navic museji ¢lenské staty rovnéz urdit ,,ovéfovaci® organ
(vefejny nebo soukromy) pro kontrolu ro¢nich 6cth kazdé z platebnich agentur.
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Technicky probihd komunitarni financovani tak, Ze Komise refunduje prostiedky, jeZ nejdiive muse-
ji byt ¢lenskymi staty zélohovany. Novi ¢lenové proto museji byt pfipraveni poskytnout pocatecni pro-
vozni kapitdl nutny pro nastartovani systému. Komise prostfedky refunduje teprve po ukonceni procedu-
ry znamé jako ,,vyrovnani u¢td*. Kazdy rok po ovéfeni a kontrole reviduje Komise ro¢ni ucty kazdé platebni
agentury a refunduje pouze ¢4stky, jeZ odpovidaji vydajim fadné vynaloZenym jejim jménem narodnimi
spravnimi orgény. Zeméd¢élské vydaje, které nejsou v prisném souladu s predpisy Komise, refundovany
nejsou.

Narodni spravni organy, a zejména ministerstvo financi museji proto zajistit, aby platebni agentury do
pismena presné uplatiiovaly pravidla Evropskych spolecenstvi: kazda odchylka miZe mit za nisledek znac-
nou pokutu. Jako motivaci pro vyssi obezietnost v této oblasti se nékteré zemé rozhodly, Ze budou tyto
pokuty uctovat rozpoctovym kapitolam téch ministerstev, kterd jsou v daném ptipadé€ povaZovana za odpo-

védna.

Vydaje z programt strukturdlnich fondl jsou pfidélovany na viceletém zakladé a vyZaduji spolufi-
nancovani ze statniho rozpoctu a mistnich rozpoctl ¢lenskych statl. Kromé otdzek fizeni a kontroly pla-
teb to znamend, Ze Clenské staty museji na ndrodni i mistni drovni vytvofit systém stanovovani priorit,
pripravy nezbytnych plana a technickych analyz projekti. Narodni spravni orgdny by mély byt do toho-
to procesu zapojovany uz od tvodnich fazi, tj. od formulace pozadavku na pomoc. ZkusSenost ukazuje, Ze
v tomto okamziku je nezbytna uzka koordinace tak, aby byly vybrany skute¢né potfebné projekty a aby
bylo zajisténo, Ze vSechny zicastnéné strany budou schopné poskytnout své finacni prispévky vcas.
V nékterych ¢lenskych stitech je tato koordinace zajiStovana jak meziministerskymi skupinami, tak zvIast-
nimi spravnimi orgény, které maji postaveni ministerstev.

c) Kontrola. Kontrola fizeni prostfedkd Komise — a to jak pfijmd, tak vydaji — m4 tfi kategorie ucast-
nikl a procest :

* Generdlni feditelstvi pro financni kontrolu (drive DG Audit), které vykonava funkci celkové vnitini
finan¢ni kontroly ve vztahu ke vSem rozpoctim, za néZ nese Komise zodpovédnost. Kromé toho
vykonava funkci vnitini kontroly jednotlivych generalnich feditelstvi zodpovédnych za specifické
oblasti rozpoctovych vydaji.

Generdlni feditelstvi pro finan¢ni kontrolu je finan¢nim revizorem Komise. Podepisuje vS§echny navr-
hy, které mu ptedkladaji schvalovaci ufednici, a tak vykonava pfedbéZnou kontrolu vSech vydajo-
vych a pfijmovych operaci. To mu davd moznost ovérovat, zda piislusné polozky jsou k dispozici,
zda operace jsou z pravniho hlediska platné a zda postupy financniho fizeni byly spravné provede-
ny. V pfipadé€ sporu miiZe schvalovaci ufednik zamitnout rozhodnuti financniho revizora a v tako-
vém piipadé je okamZit& informovan Uetni dviir. Kromé toho se finanéni revizor vyjadfuje k tdet-
nim systémiim, které Komise pouZziva: hlasi vSechny problémy v fizeni, které zjisti, a pokud je to
potiebné, mlze provadét kontroly na misté.

Generdlni feditelstvi pro finan¢ni kontrolu také provadi pravidelné provérky systémil vnitini kon-
troly generalnich feditelstvi Komise.

* Evropsky iicetni dviir se sidlem v Lucemburku vykonava ve vztahu k rozpoctiim evropskych insti-
tuci funkci vnéjsi kontroly. Dvir nema jurisdikéni pravomoc, a tudiZ nemize v pfipadé Spatného
pouzivani prostiedkd Evropskych spolecenstvi ukladat sankce ani penéZni pokuty.

Evropsky ucetni dviir vykonava naslednou kontrolu vSech rozpoc¢tovych a financnich operaci ve vzta-
hu jak k pfijmam, tak k vydajim a ma Sirokd opravnéni zkoumat dokumenty a provadét kontroly na
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misté. Jeho analyzy a doporuceni byvaji shrnuty ve vyro¢ni zpravé, ktera je vzdy k 15. Cervenci kaz-
dého roku predkladana vSem institucim Evropskych spolecenstvi a publikovéna k 15. listopadu spo-
lu s reakcemi Clenskych statd a Komise. Kazdy rok je tento dvir vyzvan k ovéfeni spravnosti uctl
Komise predkladanych Parlamentu.

Dvir vykonava dva hlavni typy funkei :

» zjiStovani, zda byly operace spojené s fizenim provadény spravné z hlediska formalnich rozpocto-
vych a ucetnich postupt,

* hodnoceni kvality systémil finan¢niho fizeni Evropskych spolecenstvi z hlediska hospodarnosti, ucel-
nosti a nakladové efektivnosti.

Dvir se zpravidla soustieduje spiSe na analyzu a vyhodnoceni rozhodovacich procesti a vnitfnich

kontrolnich systémi nez na samotné operace. UdrZuje uzké kontakty s nejvyssimi kontrolnimi tra-
dy vSech cClenskych stati.

* Kontrolni vitvary a instituce ¢lenskych zemi jsou pfizvavany ke spolupraci v riznych kontrolnich ope-
racich a postupech ohledné vyuZiti prostfedkd, které ¢lenské stity spravuji z povéreni Komise. Tyto
¢innosti pokryvaji zhruba 80 % prostredkl rozpoctu Evropskych spolecenstvi.

Zapojeni ¢lenskych statti do uvedenych kontrol se li§i podle konkrétni kategorie vydajt.
Zemédélské vydaje (EAGGF) jsou v Clenskych stitech fizeny agenturami certifikovanymi Komisi,
ktera tak zajiStuje a pravidelné kontroluje, Ze tyto agentury disponuji efektivnimi kontrolnimi ttva-
ry a postupy. Ucinnost takovych kontrol je jednim z hlavnich kritérii, kterymi se Komise fidi pfi
,vyrovnani uctd®, o némz byla fe¢ vyse.

Co se tyka strukturdlnich fondi spolufinancovanych Evropskymi spolecenstvimi, ¢lenskymi staty
a mistnimi organy, je kazdy ¢lensky stat vazan fadou zavazki, které uréuji povahu kontrolniho rezi-

mu:

* Musi urcit prislu$né organy, které budou kontrolovat opravnénost Zadosti o platby (¢asto jde o minis-
terstva zodpovédna za fizeni prostfedkl nebo programu, kterych se to tyka).

* Musi poskytnout Komisi popis systémi fizeni a kontroly, které pouZiva.
* Musi zpristupnit Komisi veSkeré kontrolni zpravy a kontrolni dokumenty tykajici se fizeni fondu.
Reditelstvi Komise mohou provadét kontroly na mist& nebo o to mohou pozadat své narodni prot&jsky.
V ramci Komise byla svéfena zodpovédnost za koordinaci praci v oblasti finan¢ni kontroly General-
nimu feditelstvi pro finan¢ni kontrolu. V této souvislosti uvedené generalni feditelstvi podepsalo s fadou
Clenskych statd dohody tykajici se harmonizace metod, koordinace programil a vymény udaji. Dvakrat
do roka se konaji koordina¢ni porady.

Obdobné postupy byly vytvofeny ve vztahu ke kontrole vlastnich zdroj.

V poslednich letech vzrostly v Evropskych spolecenstvich a v Komisi obavy pramenici z problémi,
jez se tykaji boje s podvody v oblasti zemédé€lskych vydajii a dal§ich program® Evropskych spolecenstvi.
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V roce 1987 byl zaloZzen UCLAF — Poradni vybor pro koordinaci akci prevence podvoda. Usiluje se rov-
néZ o posileni spoluprace mezi Komisi a ¢lenskymi staty v oblasti boje proti podvodiim. V roce 1999, po
finan¢nich skandalech v Komisi a po demisi samotné Komise, byl UCLAF nahrazen OLAF — Evropskym
uradem pro boj proti podvodim s posilenymi pravomocemi a prostiedky. Rovnéz byl posilen mechaniz-
mus finan¢niho fizeni v rdmci Komise.

B. Narodni rozpo¢tové politiky v ¢lenskych statech Evropské unie

Mechanizmy spolutcasti v rozpoctu Evropskych spolecenstvi jsou pro vetejné finance té které zemé
nejbezprostiednéjSim a nejviditelnéjsim disledkem clenstvi v EU. Nabizi se vSak i Sir$i otdzka, a to otaz-
ka dopadi evropské integrace na celé spektrum hospodarskych a finan¢nich politik ¢lenskych statd, zejmé-

na vzhledem k Maastrichtské smlouvé a k pfijeti jednotné mény.

Pocatky tohoto fenoménu spadaji do obdobi mnoha let pred pfijetim rozhodnuti o vytvoreni Hospo-
darské a mé€nové unie (HMU) s jednotnou ménou; napiiklad dilezité zmény na pfijmové strance rozpoc-
th Clenskych statd vyvolalo zaloZeni Spolecného trhu (1958) a jeho posileni vytvofenim Jednotného trhu
(1993).

Zavadéni harmonizovaného systému DPH, zapocaté v sedmdesatych letech a nasledované v osmde-
satych letech usilim o sbliZovani spotfebnich dani, mélo vyrazné rozpoctové dusledky. Zemé, ve kterych
nepfimé dané mély na rozpoctu nadprimeérny podil, ztratily sniZenim sazeb pfijmy, zatimco zemé, ve kte-
rych bylo nepfimé zdanéni piivodné mirné;jsi, musely sazby zvednout, ¢imzZ doslo ke zvySeni jejich roz-
poctovych prijmi. Sblizovani danovych struktur a sazeb prob&hlo rovnéZ v oblasti zdaniovani dspor a (pte-
devsim) zdatiovani pravnickych osob, ¢astecné v disledku vlivu otevienych kapitadlovych trhil a ptes-
hrani¢ni soutéZe v rdmci jednotného trhu a mezi EU a svétovymi trhy.

Tento trend ke konvergenci evropskych daniovych sazeb a daniovych struktur je predmétem zvlastni-
ho z4jmu ekonom a danovych experti. Zajima rovnéz rozpoctové organy, a to do té miry, do jaké ma
vliv na obecnou tiroveti piijmi a na vyrovnanost rozpo¢tu. Clenstvi v Evropské unii ve skute¢nosti sni-
Zuje volnost rozhodovani ¢lenskych stath ohledné zmén sazeb a struktur dani; ty jiZ nemohou byt pouzi-
véany s tou mirou volnosti v rozhodovéni, jako tomu bylo dfive.

Tyto tendence ke sblizovani jsou posileny ustanovenimi tykajicimi se jednotné mény. Hospodérska
a ménova unie ma rozpoctové dopady, které maji formalizovanéjsi a z hlediska narodnich politik i naro¢-

né&jsi dopad nez predstavuji disledky jednotného trhu. Tyto dopady jsou jak pfimé (ustanoveni prameni-
ci z Maastrichtské smlouvy), tak neptfimé (diisledky pro zpasob fizeni nadrodnich rozpoct).

1. Maastrichtskd smlouva a Pakt stability a ristu

Tvirci evropské politiky povaZovali pfijeti jednotné mény za dovrSeni jednotného trhu — coZ jasné
ilustrovaly ménové turbulence v letech 1992-93 bezprostiedné po podpisu Maastrichtské smlouvy.

Jednotna ména muiZe byt zavedena teprve tehdy, azZ budou makroekonomické podminky vSech zucast-
nénych zemi stabilni. V souladu s tim stanovi Maastrichtsk4 smlouva pét kritérii, z nichZ dvé se vztahuji
bezprostredné k vefejnym financim:

* Verejny dluh: Uhrnné vladni zadluZeni nesmi piesihnout 60 %.

* Rozpoctové deficity: Rozpoctovy deficit nesmi v daném roce piekrocit 3 % HDP.
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Navic podle principu ,,Zddné zachranné akce* nesmi Zadny clensky stat ani sama EU piebirat zavaz-
ky zemé, kterd je ve finan¢nich potiZich. Uplatiiovéani téchto kritérii bylo pozdéji formalizovano v sekun-
darni legislative.

a) Kritéria: zpiisoby vypoctu a vyklad

Ekonomicka zdivodnéni stanoveni uvedenych kritérii 3 %, resp. 60 % byla Siroce napadana. Je ziej-
mé, Ze vyvoj téchto signadlnich ukazatell je ovliviiovan hospodéfskym vyvojem a pfedev§im pohyby v tro-
kovych mirach a trendy hospodaiského rtstu a inflace. Technicky jsou hlavni problémy nasledujici:

» Ukazatelé 3 % a 60 % se vztahuji ke konsolidovanym rozpoctim vSech nirodnich a mistnich orga-
nd a systémil povinné socidlni péce; nejsou zahrnovany vefejné podniky zabyvajici se podnikatel-
skymi ¢innostmi. Konsolidace vyZaduje odstranéni téch operaci uvnitf vladniho sektoru, které se
tykaji zavazki a pohleddvek a piijmil a vydajd, aby tak nedochézelo k jejich dvojimu zapocteni. To
znamend, Ze by mély byt identifikovany pfinejmensim nejvyznamnéjsi vnitfni operace mezi organy
a organizacemi vladniho sektoru, a to pokud mozno jizZ v okamZziku, kdy vzniknou.

Udaje za dluh jsou zaloZeny na konceptu hrubého vladniho dluhu, ktery zahrnuje pouze finan¢ni
zavazky a nezahrnuje aktiva v¢etné hotovosti a jejich ekvivalenti. Mimo jiné tak nejsou zohledné-
ny ani finan¢ni pohled4vky za podniky, cizimi zemémi nebo mezinarodnimi institucemi. Logicky by
neméla byt brana v tvahu ani hmotné aktiva.

V tvahu nejsou brany ani Cist€ financni transakce: kupiikladu ptijmy pochézejici z prodeje financ-
nich aktiv nemaji Zadny vliv na vysi rozpoctového deficitu, i kdyZ mohou pfispét ke sniZeni bieme-
ne dluhu. Pfipady zmé&ny formy aktiv, napiiklad kdyZ pfijmy z privatizace jsou pfedem ureny na
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zvySuje vydajovou stranu rozpoctu, aniZ by ovlivnila stranu pfijmovou.

Z hlediska maastrichtskych kritérii si zvySenou pozornost zasluhuji i dalsi netypické operace. Prikla-
dem muZe byt prevod penzijniho fondu, vefejného podniku, na stat. Pijde o pfijem, kdy stat zaroven pie-
bird budouci zavazek vi¢i pracovnikiim pfi jejich odchodu do diichodu? Mohou byt za rozpoctovy pii-
jem povazovéany neocekavané kapitalové zisky z likvidnich aktiv?

Statisticti experti Clenskych statd, ktefi se setkdvaji ve Statistickém tfadu Evropskych spolecenstvi
(EUROSTAT), takové obtizné piipady Casto zkoumaji a vyvinuli ,,precedencni pravo®, které se pouZiva
pfi hodnoceni jednotlivych pfipadi. Aby se predeslo jakymkoliv chybam v této oblasti, pfijaly rozpocto-
vé organy nékterych clenskych statl zicastnénych v HMU pravidlo, Ze kazda vydajova nebo piijmova
operace, jejiz zafazeni v rdmci Evropského standardu (ESA95) je nejasné, by méla byt nejdiive posouze-
na pfisluSnymi statistickymi experty. V nejsloZitéjSich pfipadech mohou narodni experti konzultovat
EUROSTAT a vyZidat si jeho nézor.

Cetné diskuze se rovnéZ zaméfuji na charakter kritérii; ten je povaZovan za prili§ mechanicky. V pra-
xi ale tato kritéria museji byt interpretovana v hospodarskopolitickém kontextu; z tohoto hlediska se da
do budoucna oc¢ekévat, Ze schopnost zemé pfistoupit k HMU bude posuzovana ve vztahu k vyvoji jejich
fiskalnich vysledkd v priibéhu vice let.

b) Sankce

K tomu, aby vyhovél kritériim pro vstup do HMU, musi ¢lensky stat udrZovat dlouhodobé zdravou
fiskalni pozici. Zatimco hospodérské a politické vyhody vyplyvajici z pfistoupeni do tfeti fize HMU —



104

Rizeni verejnych vydaji — odborna piirucka pro tranzitivni zemé

nezvratné zafixovani kurzt k 1. lednu 1999 — byly pro ¢lenské staty mohutnym stimulem k realizaci restrik-
tivnich fiskalnich politik, existovala v urcitych kruzich obava, Ze jakmile bude pfekonén kriticky bod vstu-
pu, dojde ke zmirnéni tohoto Gsili a nastane navrat k volnéjsi rozpoctové politice, coZ ohrozi stabilitu spo-
le¢né mény. Bylo proto nezbytné najit mechanizmus pro trvalé udrZeni zdravé rozpoctové politiky; to byla
ustfedni myslenka Paktu stability a rtstu (ktery se zaméfuje vice na deficity neZ na dluh).

Hlavni ustanoveni jsou nasledujici :

* V pripadé, Ze ¢lensky stat ma nadmérny deficit a Ze nesplnil doporuceni Rady, musi zemé uloZit na
uctech EU ¢astku odpovidajici 0,2 % jejiho HDP plus ¢astku odpovidajici jedné desetiné deficitu

YV

prevysujiciho povolena 3 %. Celkové nesmi byt uloZzena castka vyssi nez 0,5 % HDP.

* Pokud neni situace napravena do dvou let, méni se tloZka na nevratnou pokutu, jejiz vytézek je pre-
rozdélen mezi ostatni ¢lenské zemé EU.

* PouZiti tohoto mechanizmu, ktery je v zdsad€ automaticky, zohlediuje i hospodarské souvislosti. V pfi-
padé hospodarské recese je prisnost opatfeni zmirnéna nasledujicim zptisobem: Pokud se HDP sniZi
00,75 %, neuplatiiuji se uz sankce automaticky; misto toho zaviseji na rozhodnuti Rady, ktera posou-
di okolnosti a ur¢i, zda jsou sankce odiivodnéné; pokud recese povede ke snizeni HDP o 2 % a vice,
budou veskeré financni sankce obvykle prominuty.

Diskuze o Paktu stability a rstu zdlraznily skute¢nost, Ze kritérium rozpoctového deficitu ve vysi
3 9% neni primérnou Urovni, kterd by méla byt dosahovéana po fadu let, ale hornim limitem, ktery by nemél
byt prekrocen. Z hlediska cyklického charakteru hospodarského vyvoje a rozliSeni strukturdlni a cyklic-
ké slozky deficitu toto pravidlo v praxi znamend, Ze v ramci celého hospodarského cyklu by mél byt roz-
pocet vyrovnany, anebo dokonce — musi-li zemé& splacet vysoky dluh — lehce piebytkovy.

Tento vySe popsany mechanizmus je nyni zapracovan do prava Evropskych spoleCenstvi. Dlraz je
vSak kladen spiSe na predchdzeni nadmérnym deficitim neZ na jejich sankcionovani; zvySena pozornost
byla tudiZ vénovéna pravé preventivnim opatfenim.

c¢) Preventivni procedury

V souladu s timto zdmérem piijala EU monitorovaci proceduru uréenou k ptfedchazeni ,,uletim* tak,
aby se pak v praxi nemuselo pristupovat ke shora popsanym finanénim sankcim. Proto se v rdmci proce-
dury koordinace hospodariskych politik clenskym statim uklad4, aby predkladaly programy stability nebo
konvergenc¢ni programy; ty jsou pak kazdorocné aktualizovany.

Tyto programy obsahuji nasledujici informace (viz kapitola 5, pojednavajici o vztahu mezi t€mito pro-
gramy a vladnim stfednédobym fiskdlnim ramcem):

« sttednédobé cile zaméfené na vyrovnané verejné finance a predpokladany vyvoj dluhu ve vztahu k HDP,
* projekce téchto agregat na obdobi tfi let,

¢ vychozi makroekonomické predpoklady,

* analyzu citlivosti rozpoctovych ukazatell na zmény makroekonomickych predpokladd,

* popis opatfeni v rozpoctové politice a dalSich politikach, které jsou nezbytné k dosaZeni projekto-
vané vyrovnanosti.
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V souladu s nafizenimi EU musi Rada predloZené programy vyhodnotit. Tato hodnoceni Rady jsou
zvefejiiovana. Piislusnd legislativni ustanoveni byla poprvé pouZita v roce 1999.2

d) Procedura fiskdlniho dohledu pro kandiddtské zemé: programy PEP

Komise navrhla, aby pro kandidatské zemé byla zavedena nova kazdoro¢ni tzv. predvstupni fiskalni
procedura zaloZena na ,,pfedvstupnich hospodarskych programech* — PEP. Tato procedura nahradi dosa-
vadni spole¢né hodnoceni priorit hospodarské politiky kandidatskych zemi a Komise. Jde o sladéni zpi-
sobu vefejného informovani o vyvoji vefejnych financi, v¢. standardil vykazovani a kontroly, zejména fis-
kalnich pozic, s procedurami EU. Po vstupu do EU tato procedura vyusti do konvergencnich programii
a programi stability, kterymi se idi ¢lenské zemé EU a které jsou popsany vySe v odstavcich a) aZ c).
Komise tedy povaZuje tuto novou proceduru za mechanizmus, ktery kandidatskym zemim pomize v jejich
pripravé na Clenstvi v HMU a pozdéji v pfijeti spole¢né mény.

Nova procedura bude neforméalni a bude zahrnovat fadu krokd. Za prvé, kandidatské zemé budou
oznamovat Komisi své fiskélni deficity a vladni dluh v souladu s metodologii ESA.? Za druhé, zemé pfi-
pravi pfedvstupni hospodéarské programy. Za tieti, Komise a EUROSTAT vydaji své stanovisko k urov-
ni (a) notifikace deficitu a dluhu a (b) programu PEP z hlediska kodaiiskych kritérii, véetné makroeko-
nomické stability a fiskdlni pozice. Za Ctvrté, probéhnou mnohostrannd jednani mezi kandidatskymi
zemémi, clenskymi zemémi a apardtem Komise zaméfend na vyménu nazori na PEP. Nasledné predlo-
7i komisaf pro ekonomické a finan¢ni zaleZitosti oficidlni vyhodnoceni ministrim financi pfislu$nych
zemi. Komise doporucila, aby tato procedura fiskdlniho dozoru byla zahdjena v ¢ervenci 2000 a ukon-
¢ena do biezna 2002.

Komise navrhla, aby ptfedvstupni hospodéiské programy ptipravované kandidatskymi zemémi obsa-
hovaly nasledujici hlavni ¢asti :

» piehled soucasného hospodarského vyvoje;

* vzijemné provdzany a konzistentni makroekonomicky ramec, ktery identifikuje hlavni cile a ukoly
makroekonomickych politik;

* pokud jde o vetejné finance, maji tyto programy obsahovat vladni zdméry v oblasti fiskalni stabili-
zace a analyzu udrZitelnosti fiskdlni politiky, sttednédoby fiskalni rimec, zaméry v oblasti fizeni dlu-
hu, financovani deficitu a fizeni fiskalnich rizik;

e cile strukturdlnich reforem zaméiené na soukromy (podnikovy) sektor, financni sektor, trh prace,
administrativni reformy, zeméd¢lstvi atd.

2. Dusledky pro Fizeni verejnych financi

Clenstvi v Evropské unii a zv1as§té ucast v procedurich fiskalniho dohledu a procedurach rozpoctové
discipliny spojenych se spole¢nou ménou posili nezbytnost modernizovat fizeni vetfejnych financi na né-
rodni Grovni. Rada otézek spojenych s vy$e popsanymi mechanizmy, ale i problémi popsanych dale vyZza-
duje, aby jim rozpoctovi ufednici vénovali zvlastni pozornost. Mélo by vSak byt zdiraznéno, Ze Evrop-
ska komise ponechava clenskym statim volnost, aby fidily vefejné finance podle vlastniho rozhodnuti; to
je bezesporu oblast, ve které panuje ,,subsidiarita® (Larsson a Allen, 1998; SIGMA, 1997 b).
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a) Rizeni dluhu

Prvnim bezprostfednim rozpoctovym disledkem jednotné mény je zména ve zplsobu financovani
vladnich deficitli, protoZe zakaz ptfimého monetarniho financovani narodni centralni bankou je jednim ze
zakladnich pravidel Maastrichtské smlouvy a z toho logicky vyplyva i poZadavek nezéavislosti narodni
centralni banky.

Tento zdanlivé jednoduchy princip ma mnoho konkrétnich disledkti a nastoluje fadu otazek tykaji-
cich se fizeni (1) systému stitni pokladny a (2) platebnich sluZeb:

aa) Systém stdtni pokladny

» Za podminek, o kterych musi byt rozhodnuto v dobé, kdy zemé pfistupuje ke spole¢né méné, muse-
ji byt legislativné odstranény moznosti debetniho financovani a veskeré moznosti poskytovani tve-
i vladé narodni centralni bankou.

* MoZna bude nezbytné vyvinout jiné metody financovani tak, aby se pokryly zejména kratkodobé
potieby.

* Snadna dostupnost financovéni centralni bankou obcas demotivovala statni pokladnu v oblasti vypra-
covani efektivnich procedur a nastroji pro zpracovani prognézovani potieby financovani. V tuzké
spolupréci s utvary zodpovidajicimi za vydaje a pfijmy je tfeba vyvinout sloZitéjsi a spolehlivejsi
systémy predpovidani hotovostnich tokl (cash flow). V tomto ohledu jsou nutné i spolehlivé systé-
my ucetnictvi.

ab) Platebni sluzby

* Nezévislost centrdlni banky nebréni statni pokladné v tom, aby nadale pouZivala jejich sluZeb, vcet-
né zajiSfovani platebnich operaci, které — s ohledem na uzemni rozsah pokladniho systému — umoz-
ni statni pokladné zajiStovat prostfednictvim jediného uctu vnitfni likviditu.

* Centralni banka je rovnéz hospodaiskou jednotkou, ktera spravuje vefejné zdroje a obhospodaruje
aktiva a pasiva. Vlastnikem je stat, a to sim anebo spolu s dalSimi vefejnymi organy. Banka ovliv-
fluje, jak jsou jeji aktiva a pasiva spravovana, a také vysledné zisky nebo ztraty.

b) Komplexni kontrola agregovanych verejnych financi

Stupeii decentralizace vetejnych financi v dané zemi zavisi na jejich kulturnich tradicich a spravnim
systému. Vedle centralniho statniho rozpoctu obvykle existuji mistni rozpocty, v mnoha ptipadech na fadé
riznych drovni (regiony, obce, okresy atd.). V n€kterych ¢lenskych statech jsou rozpocty socidlniho zabez-
peceni nezavislé. Rozsah kontroly nebo vlivu statu ve vztahu k témto ¢lankGim, stejné jako jejich moz-
nosti vytvaret dluhy se mezi jednotlivymi zemémi velmi lisi; tyto otazky nejsou predmétem komunitarni
legislativy.

Pozadavky Maastrichtské smlouvy vSak nepfimo nuti vlady k tomu, aby posilily svoji kontrolu nad roz-
pocty téchto autonomnich subjektli, nebot kritéria 3 % a 60 % se nevztahuji pouze ke stitnimu rozpoctu
nebo mistnim rozpoctiim, ale k agregitu vSech rozpoctd. V disledku toho vlddy Clenskych statlh nesou
odpovédnost za celkovy financni vyvoj vSech vladnich subjektil, které spadaji pod definici maastricht-
skych kritérii, a to bez ohledu na to, jaké jsou mezi nimi pravni nebo instituciondlni vztahy.
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Tato ,,vynucend solidarita® m4 n¢kolik dasledki:

» Ustiedni vlada musi nejprve ziskat moZnost detailné sledovat rozpo&tovou situaci jinych organii sta-
tu a vefejnych subjektti. Musi byt vyvinut odpovidajici statisticky a tcetni systém véetné rozpocto-
vé skladby, kter4 je harmonizovéna pro riizné typy rozpoctil. Techniky konsolidace museji byt schop-
ny vyloucit dvoji zédpocet (vzajemné pohledavky a dluhy).

» Ustredni vldda musi byt schopna dohliZet na troveti deficitu a dluhu autonomnich subjekti. V pra-
xi pfichazi v dvahu nékolik typi feseni, které mohou byt dile kombinovany:

- kontrola z hlediska vzniku nevyrovnanosti pfijmt a vydaji — na zdkladé toho muze dojit k pte-
hodnoceni zpisobu, jakym jsou rozdéleny néklady a zdroje mezi jednotlivé subjekty;

- omezeni moZnosti si vyptjcovat: mize dojit bud pfimo k zdkazu, nebo ke stanoveni maximalnich
limitd, ¢i vyhrazeni dluhového financovani pro urcité ucely;

- zaruka finan¢ni pomoci ze strany dstfedni vlady: i kdyZ toto feSeni je technicky moZné, fakticky
znamen4 presunuti nevyrovnanosti autonomnich rozpoc¢tl na statni rozpocet. Neni-li pouZivano spo-
le¢né s ostatnimi typy uplatiiovani vlivu (viz vySe), je to ponékud riskantni.

* V piipadé, Ze by se celé statni nebo verfejné finance odchylily od maastrichtskych kritérii, mélo by
byt zvaZzeno, jak by mély byt rozdéleny dopady napravnych opatieni prijatych v disledku rozhod-
nuti Evropskych spolecenstvi. Jeden mozny pfistup — pfijaty v Némecku — spociva ve zformulova-
ni pravidel o rozdéleni pokut stanovenych na zdkladé Paktu stability a riistu mezi vlady na central-
ni a mistni drovni.

Celkove lze fici, Ze pravidla upravujici vztahy mezi Gstfedni vladou a decentralizovanymi organy z hle-
diska rozpoctové discipliny by méla byt stejné ptisnd jako pravidla stanovend Maastrichtskou smlouvou
pro vztahy mezi EU a jednotlivymi ¢lenskymi staty.

c) Vy$Si pozornost vénovand vysledkiim rozpoctovych politik

Ve vétSiné zapadnich demokracii se hlavni pozornost politikid a vefejnosti v rozpoctovych otazkach
soustfeduje na pfipravu a schvalovani rozpoctu — coZ jsou v zdsadé akce smétujici do budoucnosti. Sku-
tecny vysledek hospodafeni rozpoctu za finan¢ni rok, ktery byva znam az po uplynuti urcité doby, obvyk-
le ptitahuje pouze mélo pozornosti. Za téchto okolnosti mé prace rozpoctovych ttvarti tendenci soustie-
dovat se na pripravu rozpoctu a ponechavat sledovani jeho realizace ucetnim expertiim a urednikiim statni
pokladny.

Narozdil od toho budou pravidla rozpoctové discipliny vytvofena HMU nutit rozpoctové ttvary k tomu,
aby znacnou cast své prace soustfedovaly na realizaci rozpoctu, nebot maastrichtska kritéria se netykaji
pouze progndz, ale i skutecnych vysledki rozpoctu a podild dluhu.

Tento posun mé nékolik hlavnich praktickych dasledku :

* Trval4 pozornost musi byt vénovéna kvalité tiCetnich vykazi. Informace o realizaci rozpoctu jak ve
vztahu k pfijmim, tak ve vztahu k vydajim museji byt spolehlivé, a to pro stitni rozpocet, stejné
jako pro ostatni vefejné rozpocty. Kromé toho museji byt tyto tidaje k dispozici brzy po uzavieni
uctd za dany rok, aby zemé mohla dostat komunitarni procedufe dohledu.
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» Starost o vysledek rozpoc¢tu by neméla byt omezena na akce po ukonceni finan¢niho roku. Cil dodr-
Zeni rozpoc¢tu musi byt hlavnim zdjmem v pribéhu celého roku. Pribézné zpravy o plnéni — acko-
liv méné rozsahlé nez ke konci roku — museji podavat dostatecné informace, zejména pak zajistit,
aby pfislusné organy byly v pfipadé vzniku jakychkoliv rizik zhorSeni pfijmové nebo vydajové stran-
ky rozpoctu v¢as varovany.

* V nédvaznosti na to by mély byt k dispozici néstroje pro kontrolu a regulovani vydajl, a dokonce
i pfijm0 v pribéhu roku tak, aby predpoklddany deficit byl drzen piisné pod kontrolou a aby bylo
mozné se vyrovnat s neoCekdvanym vyvojem vyplyvajicim ze zmén v ekonomickych prognézich
anebo z novych politickych rozhodnuti.

d) Viceleté rozpoctové projekce

Nutnost nesoustiedit se striktné pouze na ro¢ni ramec se stala zfejmou brzy po dokonceni Maastrichtské
smlouvy, a zvlasté pak pfi pfipravé Paktu stability. VEtSi pozornost vénovana cyklickému vyvoji hospo-
darstvi vedla k tomu, Ze tvlrci politik v jednotlivych zemich zacali — spiSe neZ na posledni vyvoj a potie-
by — klast vétsi diiraz na trendy rozpoctového hospodatreni, a tak i na zajiSténi urcité kontinuity jednotli-
vych politik; vSechny tyto faktory mluvi pro vicelety pristup k rozpoctovani. Jak bylo vysvétleno vyse,
byl tento pristup vtélen do procedur dohledu, které jsou jadrem Paktu stability.

Tato procedura dohledu byla poprvé pouZzita ve vztahu k roku 1999, a tak je stdle jeSté prili§ brzy na
zavéry, zda zminéné poZadavky byly, nebo nebyly v praxi dodrzovany. Rada ¢lenskych stétii uz mé zave-
deny rizné formy viceletého planovani — s riznou mirou podrobnosti, zdvaznosti a Sife zabéru. Pro ostat-
ni zemé, vérnéjsi principu jednoletého rozpoctu, budou tato pravidla znamenat ur¢ité zmény:

* zmény nastroju pro piipravu stfednédobych ekonomickych prognéz. Jednoduché metody, které se
stale Siroce vyuZzivaji, budou muset byt zlepSeny. Zejména je tieba zlepsit citlivost prognz na zmé-
ny v proménnych, nebot na tom bude zaviset vnéjsi kredibilita vlad v oblasti koordinace hospodar-
ské politiky;

* zmény fizeni mechanizmi tvorby dafiovych pfijmi (véetné zavislosti dafiovych vynost na zménach
v prijmech, vydajich a dalSich aspektech hospodatskych c¢innosti);

* sofistikovan€j$i prognézy vetrejnych vydaji. Vzhledem k tomu, Ze pravidla Paktu stability nevyZa-
duji velkou podrobnost, mohou viceleté projekce pokryvat pouze Siroké kategorie vydajt s rozlise-
nim mezi mandatornimi a diskre¢nimi vydaji, mezi provoznimi vydaji, investicemi a socidlnimi tran-
sfery atd.;

* kromé téchto technickych aspektll vznikaji pfi viceletém rozpoc¢tovani i problémy spiSe administra-
tivniho, a dokonce politického charakteru: napiiklad sdileni kompetenci a informaci mezi minister-
stvem financi a vydajovymi ministerstvy; pravni a politické dopady projekci; soulad s ptipravou roc-
niho rozpoctu atd.

e) Diiraz na usporu prostredkii

Maastrichtskému systému dominuje diiraz na finan¢ni udrzitelnost; zaroven s tim se vSak, jak je uve-
deno vyse, kvili sbliZovani dafiovych sazeb u dani pravnickych osob (a dalSich dani) jako disledku sou-
téZe v ramci jednotného trhu omezuji mozZnosti ¢lenskych statt ziskat dodate¢né piijmy. Proto je dilezi-
tym tkolem rozpoctovani vytvaret prostor pro rozpoctové uspory. A proto je nezbytné v rdmci potieby
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rozpoctové discipliny prehodnotit procedury, které byly vypracovany pro prostfedi rostoucich rozpocto-
vych ptfijmi, jeZ bylo charakteristické pro prvnich tficet let Evropskych spolecenstvi. To znamen4, Ze:

* znalost pfirozené dynamiky rastu vydaja spolu se spolehlivymi prognézami dafiovych piijmi umoz-
ni jiZ na pocatku rozpoctového cyklu lépe zhodnotit manévrovaci prostor pro zvysovani i redukci
vydaji;

* rozpoctovani zdola nahoru — samo o sobé charakteristické pro obdobi ridstu — bude muset byt dopl-
néno opacnymi postupy shora dolii: jedndni mezi organy odpovédnymi za rozpocet a vydajovymi
orgdny museji byt omezena cilovymi trendy nebo stropy;

* peclivé by se méla upravit ndvaznost mezi roénim rozpoctovanim a pravidelnym pfehodnocovanim
vladnich politik. Rozpoctovy proces je Casto vyuZivan k dosaZeni Gspor, coZ je velice G¢inny postup.
Ma ovSem i své slabiny: je sice rychly, ale formalni, obas mtze i branit vzniku kvalifikovanéjsich
a realisti¢téjSich mechanizm vyhledavani aspornych opatfeni. Na druhé strané dovoluji opakovana
prehodnocovani politik, jeZ jsou provadéna mimo radmec ro¢niho rozpoctu, diikkladné;jsi a obCas i kon-
senzudln€jsi posouzeni nutnych reforem, i kdyZ ¢asto nemuseji poskytnout G€inné néstroje.

f) ZlepSovdni ndkladové efektivnosti a ticelnosti verejnych vydajii

Procedury rozpoctové discipliny nutné pro zajiSténi uspokojivého dodrZovani maastrichtskych krité-
rii mohou diky vyznamu dosahovani tspor predstavovat zaroven urcité nebezpeci, ze v dusledku pfilis-
ného soustfedéni se na finan¢ni vysledky budou zanedbény otazky spravné alokace zdroji a pozadavky
na kvalitu fizeni. Omezenost vefejnych zdroji vSak musi vést k usili o zlepSeni zpiisobu, kterym jsou tyto
zdroje — vcetné prostiedkd z rozpoctu EU — rozmistovany a spravovany, a k efektivnéjSim systémtim sbe-
ru a nasledné vyuZiti rozpoctovych informaci.

Techniky tykajici se téchto otdzek i otdzek zmitlovanych diive v této kapitole jsou popsiny v nasle-
dujicich kapitolach této knihy.
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POZNAMKY

Jde o dohodu mezi tfemi ,,organy odpovédnymi za rozpocet® Evropskych spoleCenstvi: Parlamentem, Radou
a Komisi.

Viz Komise Evropskych spolecenstvi (1999).

V zajmu pomoci kandidatskym zemim pfi ptipravé té€chto informaci pfipravilo Generalni feditelstvi pro ekono-
mické a finan¢ni otdzky a EUROSTAT fadu uziteCnych technickych dokumentt. Viz napf. ,,Rdmec pro hlaseni
vladnich deficitl a drovné dluhu®, pfipraveny Generdlnim feditelstvim pro ekonomické a finan¢ni otazky v brez-
nu 2000 a ,,ESA95 — manuél vladniho deficitu a dluhu®, prvni vydani, vydané statistickym dfadem EUROSTAT
v lednu 2000. Tento druhy dokument ilustruje pfistup ,,precedencnich piikladd®, ktery EUROSTAT pouZiva pro
feSeni obtiznych technickych otdzek vztahujicich se k vykladu ESA95.

POZNAMKA CESKE REDAKCE

Evropskd unie = politicka formace zastreSujici integraci 15 (doposud) zemi ve tfech rozdilné€ integrovanych oblas-

tech, tzv. pilifich EU:

1. Evropskd spolecenstvi (v mnozném Cisle, zkr. ES) = ptivodni Evropské hospoddrské spolecenstvi (zkr. EHS)
[dnes nazyvané Evropské spolecenstvi (v jednotném Cisle; zkr. také — bohuzel — ES)] + Evropské spolecenstvi
uhli a oceli (tzv. Montanni unie) + Evropské spolecenstvi pro atomovou energii (Euratom),

2. spole¢na zahrani¢ni politika (zahrani¢i a obrana),

3. spolecna vnitini politika (soudnictvi a bezpecnost).

Pouze Evropskd spolecenstvi maji mezindrodnépravni subjektivitu, a tudiZ i organy produkujici svébytné pravo.

Proto nelze hovofit o ,,pravu EU*, ale pouze o ,,pravu ES“. Napfiklad i asocia¢ni dohoda CR je uzaviena s Evrop-

skymi spolecCenstvimi a vSemi ¢lenskymi staty, nebot Evropska unie je prozatim politickou, a nikoli pravni veli-

¢inou a neni k takovym tikontim zpisobila. (Vyklad voln& podle (Smejkal, V.: Cesky podnik na cesté do EU —

integradni minimum pro podnikatele a manaZery. Praha, Hospodai'skd komora CR, 1999.))

Autoti predkladané odborné ptirucky vsak rozliSeni na zdklad€ tohoto vymezeni vZdy striktné nedodrzuji.



