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Tato kapitola pfinasi nékteré zakladni definice, zabyva se povahou legislativnich zmocnéni a tim, co
vSe rozpocet zahrnuje, a také nékterymi dalSimi klicovymi problémy, jeZ se vztahuji k jinym fiskalnim
nastrojiim, nez jsou pifimé vydaje. Cile vladni rozpoctové politiky mohou byt dosazeny prostfednictvim
fady néstrojii: pfimymi vydaji, nepfimymi vydaji (jako jsou daniové vydaje, potencidlni zavazky a pijc-
ky) a néstroji datiové politiky. Aby mohl rozpocet efektivné plnit funkci nastroje prosazovani vladnich
politik, museji rozpoctové dokumenty nejenom zahrnovat veSkeré piijmy a vydaje, ale také transparent-
nim zpisobem poskytovat informace o vSech politickych zavazcich a rozhodnutich, které maji at jiz oka-
mZité, nebo budouci fiskdlni dopady.

A. Zakladni definice
1. Co je rozpocet?

Slovo rozpocet (budget) ma ptvod ve slové ,,budjet”, jez pochéazi ze stfedoveéké anglitiny a ozna-
Cuje kralovskou brasnu obsahujici penize uréené pro vefejné vydaje.! Rozpocty se vyvijely dvojim smé-
rem. Zpocatku parlamenty usilovaly o ziskani kontroly nad rozpoctem a o to, aby ucinily vlady za uZzi-
ti zdroji odpovédné. V demokratickych spolecnostech je naptiklad schvalovani rozpoctu zakladni
formou kontroly vlady parlamentem. Rozpocet dava vladé opravnéni vynakladat prostiedky a vybirat
dané. Pozd¢ji doslo k vyraznému rozsifeni aktivit vlady a rozpocet ziskal dlohu daleko komplexnéjsi.
Dnes jsou vladni vydaje sméfovany na dosaZeni celé tady cili, které zahrnuji ekonomicky rozvoj, soci-
alni a redistribucni cile. Z toho divodu museji vlady formulovat vhodnou rozpoctovou politiku — tj.
politiku zahrnujici pfijmy, vydaje a vypajcky — tak, aby dosdhly makroekonomické stability a dalSich
cila.

Rozsah rozpoctu zavisi na Skale aktivit vlady a soucasné musi mit takovou formu, aby zakonodéar-
ci i vefejnost mohli hospodéfskou a rozpoctovou politiku fadné posoudit. Jak jiZ bylo poznamenéno,
tato kniha nevénuje zvlastni pozornost pfijmové strané rozpoctu. Je vSak dilezité dodat, Ze z makroe-
konomického hlediska je nezbytné posuzovat piijmy a vydaje spolecné. V celé fadé zemi jsou navrhy
vydajovych rozpoctl a danovych zmén predkladany parlamentu oddé€lené. To vyvolava zavazné pro-
blémy z hlediska zajiSténi vnitfni konzistentnosti piijmové a vydajové strany rozpoctu jak pii piipravé
a schvalovani jednotlivych politik, tak pfi posuzovani rozpoétu parlamentem. Prvnim diileZitym kro-
kem pfi analyze rozpoctu by mélo byt vyhodnoceni redlnosti daflovych predikci. ProtoZe fiskalni sta-
bilizace a cile tykajici se distribuce prijmt a bohatstvi nebo alokace zdroji mohou byt dosazeny jed-
nak zménou daniové politiky a jednak prostfednictvim politik vydajovych nebo obojim soucasné, je
nutné posuzovat je zarovein. Stejné tak je nutné béhem procesu tvorby rozpoctu koordinovat pfipravu
prijmové a vydajové strany rozpoctu a pii pfedkladani rozpoctu parlamentu obé spojit do jednoho doku-
mentu.
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2. Co se rozumi ,,vlddou*?

Vladu lze definovat jako skupinu jednotek, entit, které kromée vykonu svych politickych funkci a funk-
ci v oblasti ekonomické a socidlni regulace zajistuji jednak vefejné sluzby urcené ke kolektivni nebo sou-
kromé spotiebé a jednak redistribuci diichodt a bohatstvi. Defini¢nim rysem vlady je schopnost uvalovat
— pfimo nebo nepifimo — dané a jiné povinné odvody, které nepfinaseji protihodnotu jinym sektoriim eko-
nomiky. ,,Vl1ada“ (general government) je termin, ktery oznacuje vSechny vladni jednotky na jakékoli drov-
ni — centralni, regionalni nebo mistni.

Systém nérodnich uctd (SNA93 a ESA95) rozdéluje vladu do Ctyt subsektori, které mohou byt vyme-
zeny nasledujicim zptisobem:?

* Centrdlni vidda. V1ada stitu ve federativnich nebo unitirnich stiatech. Obecné je centralni vlada zod-
povédna za ty funkce, které ovliviiuji ekonomiku jako celek: napfiklad za obranu, udrZovéani vztahii
S jinymi staty a mezinarodnimi organizacemi, zajiStovani legislativnich, vykonnych a soudnich funk-
ci, které se tykaji celého stitu, a poskytovani takovych vefejnych sluZeb, jako je zdravotni péce
a vzdélani. Do centralni vlady jsou zahrnoviny netrZni, neziskové instituce kontrolované a financo-
vané prevazné centralni vladou.

Mistni viddy. Mistni vlady reprezentuji souhrn vefejnych instituci, které disponuji pravomocemi na
vymezeném Uzemi. Mistni vlady predstavuji tieti stupenl vlady ve statech s federativnim uspotrada-
nim nebo druhy a tfeti stupeii v statech unitarnich (regiony, povéfené obce/spravni obvody, obce
atd.). Aby mohly mistni vlady vystupovat jako samostatné jednotky, museji mit opravnéni vykoné-
vat své pravomoci nezavisle na ostatnich trovnich vlady.

Zemské viddy maji nezéavislé opravnéni pro vykon urcitych funkci na vymezené casti izemi statu.
Tato vladni droveni, mezi centralni vladou stitu a vladami mistnimi, existuje ve vSech federativnich
statech (napf. tzv. zemé — Lénder — na tizemi Némecka). Tim se odliSuje od regionalnich vlad, kte-
ré maji obdobné charakteristiky co do teritoridlni jurisdikce, ale jsou obvyklé ve statech, které fede-
rativni uspofaddni nemaji.

Fondy socidlniho zabezpeceni. Jde o fondy zajistujici socidlni pozitky prostfednictvim systému soci-
alniho pojisténi financovaného povinnymi piispévky ze strany tcastnikll. Ve vétSin€ statd jsou tyto
fondy oddéleny od ostatnich aktivit vlady, maji své vlastni rozpocty a oddélené vykazuji sva aktiva
a pasiva. Systémy socidlniho zabezpeceni, které nemaji aktiva a pasiva oddélena, terminem ,,fondy
socidlniho zabezpeceni* oznacovany nejsou. V metodice GFS se preferuje vykazovani fondil soci-
alniho zabezpeceni jako soucasti té irovné vlady, na které piisobi. Alternativni moZnosti je seskupit
veskeré fondy socidlniho zabezpeceni do oddéleného subsektoru. Systémy zaméstnaneckého dicho-
dového pojisténi s fondovym hospodafenim za fondy socidlniho zabezpeceni povazovany nejsou.
Jsou povaZovany za finan¢ni instituce a ze sektoru vlady jsou vyclenény.

Ve vztahu k mistné ¢innym tfadtim a nezavislym agenturam'” se jako kritéria pro jejich p¥ifazeni k pfi-
sluSné trovni vlady pouziva zakonné povéfeni, na jehoz zakladé provozuji ¢innost, a povaha jejich funk-
ci (napf. nemocnice provozovana ministerstvem zdravotnictvi je soucésti centralni vlady bez ohledu na
misto, kde je umisténa). Klasifikace téchto jednotek by méla odrazZet rozdil mezi ,,decentralizaci®, kterou
se rozumi preneseni odpovédnosti na demokraticky zvolenou, nezavislou niZsi uroveii vlady, a ,,dekon-
centraci®, kterd vyjadruje, Ze funkce centralni vlady mohou byt vykonéavéany efektivnéji prostfednictvim
mistnich nebo regionélnich jednotek nebo uradu, které vystupuji jako subjekty centralni vlady.
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KaZzda droven vlady by méla mit sviij rozpocet, ktery pokryje jeji ¢innosti v rdmci ji vymezené odpo-
védnosti. VétSina zemi m4 své vlastni uspotradani, které urcuje potiebné rozdéleni odpovédnosti a — kde
je to vhodné — mechanizmus sdileni pfijmi nebo jejich transfer z jedné drovné vlady na jinou. V nékte-
rych tranzitivnich ekonomikéch jsou ale uspotfddani rozpoctového systému a mechanizmus vyjedndvéani
o zpusobu sdileni dani zaloZeny na politickém vyjednavani a nezajistuji jednoznacné pfidéleni odpoved-
nosti z hlediska rozpoctovani. V téchto ptipadech by prvnim krokem pfi reformé vefejnych vydajii mélo
byt vyjasnéni rozdéleni odpovédnosti mezi rlizné tirovné vlady a zavedeni stabilniho a transparentniho
mechanizmu pro organizaci vztahil na pfislusné drovni vlady a mezi jednotlivymi drovnémi vlady.

3. Co se rozumi ,,vefejnym sektorem*?

Kromé& vlady samotné zahrnuje vefejny sektor nefinan¢ni a finan¢ni korporace®™ a kvazikorporace
vlastnéné nebo kontrolované vladou. Kvazikorporace je vladou zfizena jednotka, ktera v ramci svych ¢in-
nosti (1) zpoplatiluje své vystupy, (2) je provozovana a fizena obdobné jako soukromé podniky a (3) ma
soustavu uctd, které ji umoziluji identifikovat a méfit jeji provozni piebytky, uspory, aktiva a pasiva.

V trznich ekonomikach by vefejné podniky® mély byt komeréné orientovény, a pokud je to mozné,
mély by se snazit dosahovat zisku. Z tohoto divodu museji byt nezavislé ve svém fizeni a museji mit pod-
nikovou strukturu. To znamen4, Ze jejich vydaje a pfijmy nemohou byt podrobeny stejnému reZimu oveé-
fovani a schvalovani jako narodni rozpocty, které by proto mély pokryvat pouze finan¢ni transakce mezi
vefejnymi podniky a vlddou, a nikoliv transakce t&chto podnikt se zbytkem ekonomiky.*

Nicméné je nezbytné vytvofit systém monitorovani a vykazovani financnich informaci za vetejny sek-
tor jako celek. Jinymi slovy, rozpoctové dokumenty mohou prostfednictvim analytickych tabulek, které
jsou prezentovany pouze pro informaci, ukazat konsolidovany ucet vefejného sektoru (ten je nékdy ozna-
¢ovan jako ,.konsolidovany rozpocet, ackoliv nemd pravni status jako nirodni rozpocet).

Pro zajisténi odpovédnosti za dosazené vysledky a pro zajiSténi transparentnosti by méla vlada pred-
kladat informace o financni situaci vSech jednotek, které jsou pod jeji kontrolou. V praxi existuji mezi
riznymi jurisdikcemi rozdily ve vymezeni jednotek, za které povinnost predkladat informace plati.

B. Povaha legislativnich zmocnéni
1. Zdkladna pro schvalovdni vydajii

Podstata zmocnéni vynakladat verejné prostfedky vyplyvajici z pravniho rdmce zavisi jednak na roz-
poctovém systému a jednak na povaze vydaji. Ackoliv existuji vyjimky, jsou tato zmocnéni obvykle udé-
lovéana prostiednictvim schvéleni vydajii parlamentem (appropriations), ktera predstavuji opravnéni, jez
vladeé a jejim agenturdm umoziiuji vynakladat prostiedky na specifické dcely.

Nékteré zemé (napft. Velka Britanie) predkladaji parlamentu kromé rozpoctu jesté oddélené navrh zako-
na, ktery obsahuje navrh limitu vydaja (appropriation bill). V. mnoha zemich vSak samostatny vydajovy
zakon neexistuje. Schvéleny vydaj je definovan implicitn€ prostfednictvim souboru pravidel zakotvenych
v zdkoné o rozpoctovych pravidlech, ktery vymezuje stupeni volnosti vlady pfi vynakladani rozpoctova-
nych prostedk a pti provadéni zmén mezi rozpoctovymi kapitolami. Co se tyCe ulohy parlamentu, jsou
tyto dva odlisné piistupy ekvivalentni.

Schvilené vydaje je moZné roz¢lenit do nasledujicich Siroce vymezenych skupin:
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* Vydaje (pridely) schvdlené na bdzi zdvazkii (obligation-based appropriations) predstavuji pravo pri-
jimat zavazky ve schvileném objemu a na zaklad¢ téchto zavazkl pak provadét platby bez predem
stanoveného casového omezeni. Takové vydaje maji svlij vlastni Zivotni cyklus a nejsou omezeny
jednim rokem. Tento systém se jiZ nevyuZziva pro vSechny vydaje, ale mtize byt uplatnén pro speci-
fické programy (napf. ve Spojenych statech).

* Vydaje (pridély) schvdlené na bdzi platby (cash-based appropriations) poskytuji opravnéni prova-
dét platby v rdmci omezeného casového obdobi, které nejcastéji odpovida rozpoctovému roku. Ten-
to systém je nejrozSitenéjsi. V zasadé tato forma schvalovani vydaji definuje penéZni limity plateb,
které nemohou byt piekroceny. Z tohoto pravidla vSak existuji i vyjimky, které se vztahuji na splat-

né platby.

* VWdaje (pridély) schvalované na akrudlni bdzi (accrual-based appropriations) pokryvaji iplné nakla-
dy operaci ur¢itého ministerstva nebo instituce, véetné pfirastkti zavazkl nebo tbytkl aktiv (jako
jsou zavazky vznikajici z titulu odchodu do diichodu, odpisy hmotného majetku atd.). ,,Uplné nakla-
dy* zahrnuji ndklady na zboZi a sluzby skute¢né vynaloZené nebo spotfebované (na rozdil od naby-
tych) za dané obdobi. Pro vypocet tplnych nakladt daného programu se ke skute¢nym platbam pfi-
pocitavaji odpisy hmotného majetku, zmény stavu zdsob a zmény zavazkd. Navic v pfipadé zboZi
a sluZeb mohou vzniknout rozdily mezi ¢asovymi okamZiky, ve kterych jsou zboZi a sluzby ziska-
ny, zaplaceny a vynaloZeny nebo spotiebovany. Na urovni centralni vlady jsou akrudlné€ schvalova-
ny vydaje pouze v nékolika zemich (Novy Zéland, Rakousko a od roku 2002 Velka Britanie). V pfi-
padg, Ze jsou vydaje definovany akrudln€, museji byt doplnény o specialni postup zajistujici kontrolu
penéZnich tokd.

Rozpoctové systémy mohou byt podle baze pro schvalovani vydaji schematicky klasifikovany jako
zavazkové koncipované, penézné koncipované a akrudlné koncipované. VétSina soucasnych rozpoctovych
systémil méa podobu penézné koncipovanych systémd.

V kapitole 11, ktera se zabyva ti€etnictvim, ukazujeme, Ze povaha vymezeni schvélenych vydaji, kte-
ré se vztahuji ke zmocnéni danym parlamentem, by neméla byt zaménovéana s principy ucetnictvi. Akru-
alni ucetnictvi nevyzaduje opusténi predkladani navrhi vydaji parlamentu a schvalovani vydajii na penéz-
ni bazi. V mnoha tranzitivnich ekonomikach instituce, jeZ vynaklddaji vefejné prostfedky, Gctuji na
akrudlnim principu. Navzdory tomu daly tyto zemé pfi nedavnych rozpoctovych reformach prednost posi-
leni rozpoétového systému, ktery je postaven na schvalovani vydaji ve formé opravnéni k platbam (dale
»pokladné definovany rozpoctovy systém‘* — cash-budget system).

Vyhodou rozpoctového systému zaloZeného na pokladnich operacich je, Ze umoziiuje snadnou kon-
trolu dodrZovéni schvaleného rozpoctu a kontrolu vydaji. Kontrola plateb probihd na zakladé parlamen-
tem schvalenych vydaji. Makroekonomické cile, napfiklad rozpoctovy deficit, jsou pfimo navazany na
schvilené vydaje (appropriations). Ve vSech tranzitivnich ekonomikach je pocifovdna potfeba posilit
mechanizmus sklddani uctd parlamentu ve vztahu k dosazenym vysledkiim a potifeba zajistit makroeko-
nomickou kontrolu nad vefejnymi financemi. Vykazy o penéZnich vydajich pfedkladané parlamentu jsou
se zajiSténim obou potieb v souladu. Tato praxe by méla byt v reformnich ekonomikich zachovana bez
ohledu na to, jaky ucetni systém pouZivaji.

Schéma 1.1 zndzoriiuje tfi odliSné typy rozpoctovych ukazatelll (vydaji) podle toho, v jaké formé se
rozpoctové vydaje schvaluji. Navic nékteré zemé a Evropska komise uplatiiuji mechanizmy schvalovani
viceletych vydajii ve formé zavazkda.
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Schéma 1.1 TYPY SCHVALENYCH ROZPOCTOVYCH UKAZATELU (PRIDELU) ...
Pro béZné vydaje

Zavazkové definované vydaje

Schvaleny Zavazek Platba Platba Platba
rozpoctovy ukazatel
Rozpoctovy rok 1~ Rozpoctovy rok 1 Rozpoctovy rok 1 Rozpoctovy rok 2 Rozpoctovy rok 3

Penéziné definované vydaje

Schvaleny Zavazek Platba
rozpoCtovy ukazatel  (Pouze ro¢ni)

Akrualné definované vydaje Odpisy a ostatnd

SO P ———— N — : naklady

<—| Casové zpozdéni

Schvéleny Zavazek Platba
rozpoctovy ukazatel  (Pouze ro¢ni)

... A OPRAVNENI K VICELETYM ZAVAZKUM

Opravnéni Zavazek Rozpoctovy Platba Rozpoctovy Platba
pfijmout zdvazek ukazatel ukazatel
Rozpoctovy rok 1 Rozpoctovy rok 1 Rozpoctovy rok 2 Rozpoctovy rok 2

2. Zdsada brutto principu

Aby bylo mozné spravné formulovat a vyhodnocovat vladni aktivity a politiky (véetné podnikatel-
skych aktivit vlady), mély by byt piijmy a vydaje v rozpoctu zachyceny v hrubém vyjadieni. Tedy bez
ohledu na to, zda jsou opravnéni dana parlamentem a limity plnéni rozpoctu vyjadieny piidély na netto
principu (tj. vydaje prevysujici pfijmy z komer¢nich aktivit).
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3. Zdsada roéniho rozpoctu

Rozpocty jsou témét vzdy sestavovany jako ro¢ni (rozpoctovy rok se mize shodovat s kalendarnim
rokem nebo miZe predstavovat jiné dvanactimési¢ni obdobi). Kratsi ¢asovy horizont by mél rusivé dopa-
dy pro fizeni rozpoctu; delsi asovy horizont by vystavoval planovani rozpoctu a jeho implementaci pfi-
li§ silné nejistoté. ProtoZze mnoho relevantnich statistickych dat (napt. tidaje o zahrani¢nim obchodu) je
publikovano na bazi kalendarniho roku, predstavuje jak pro analytické ucely, tak pro rozpoctové doku-
menty a zpravy nejvhodnéjsi zdkladnu rozpoctovy rok zacinajici 1. lednem a koncici 31. prosincem. Vét-

sy

Sina zemi proto vyuZiva rozpoctovy cyklus na bazi kalendarniho roku.

Jak bylo vysvétleno diive, rocni schvélené vydaje (ptidély) maji — s vyjimkou zdvazkové a akrudlné
koncipovanych rozpoctovych systéma — podobu limitil stanovenych pro platby za vétSinu zboZi a sluZeb
a pro kapitalové vydaje. K ukonceni platnosti téchto opravnéni dochizi na konci rozpoctového roku. Ori-
entace rozpoctu na jeden rok napoméha efektivni kontrole penéZnich tokti. Na druhé strané¢ miZe ro¢ni
cyklus vést k jistym distorzim pfi realizaci rozpoctu, zejména v pripadé kapitdlovych vydaj; mame na
mysli Cerpani nevyuZzitych prostfedkl na konci roku, které vede k jejich neefektivnimu vynakladani. Né-
které zemé proto modifikuji rocni rozpoctovy cyklus tim, Ze zavade€ji opravnéni prevadeét urcitou st nevy-
Cerpanych schvalenych vydaji do dal§iho roku. Vyhody a nevyhody dpravy umoziiujici pfevod necerpa-
nych vydaji do dalsiho roku jsou diskutovany v kapitole 7. V pfipadé takovéto Gpravy musi byt tento
prevod piisné regulovan.

4. Rozpoctovd tiprava ndrokovych programii

Narokové programy (oznacované také jako mandatorni vydaje nebo poptavkou taZené programy) zavi-
seji na nejriznéjsich ekonomickych a demografickych parametrech, které 1ze jen obtiZzné presné prediko-
vat, a to i v podminkach stabilniho ekonomického prostiedi. Z tohoto divodu jsou v celé fadé zemi nékte-
ré vydaje, napf. platby ze systémil socidlniho zabezpeceni (socidlni a jim podobné davky), dale dluhova
sluzba a platby spojené s vykonem vladnich funkci nezévislych na exekutivni sloZce moci (soudnictvi),
upraveny specidlnimi zdkony. Pro tato vydajova opravnéni se pouzivaji terminy ,,dlouhodobé trvajici* nebo
,permanentni®, ,,narokové* nebo ,,mandatorni“ vydaje. V nékterych primyslové vyspélych zemich pfi-
pada na tyto vydaje prevazna ¢ast celkovych vladnich vydaji.® Projekce hlavnich vydajovych poloZek
tohoto charakteru na pfislu$ny rok jsou soucdsti ro¢niho rozpoctu, ale z ddvodu jejich mandatorni pova-
hy nemuseji byt obsaZeny v zadkoné o rozpoctu, anebo zde obsaZeny jsou, ale pouze pro informaci.

Nékteré zemé (naptiklad Francie) rozlisuji tii kategorie schvalenych vydaji: (1) limity zdkonem ulo-
Zenych vydaji, (2) ,,priblizné* indikativni projekce (pfedevsim dluhova sluzba, ktera zavisi na externich
faktorech, jeZ nejsou plné€ pod kontrolou vlady) a (3) piredbéZné schvalené vydaje (na takové vydajové
polozky jako rtizné formy pomoci). Pfedbézné schvalené vydaje predstavuji sice také limit, ale v ptfipadé

jejich preCerpdni je vlada opravnéna k jejich navySeni z rozpoctové rezervy. ,,Priblizné* indikativni odha-
dy jsou vZdy spojeny s vydaji trvalého charakteru.

Mandatorni vydaje byly v minulosti hlavnim diivodem vzniku deficitl v celé fadé zemi (O’ Toole,
1997). Zavadéni tohoto usporadéani do zemi, které si jesteé nestaCily vytvofit tradici v jejich pouZivani, by
vyznamné zvySovalo rizika ve vztahu k rozpoctové discipliné. Existence trvalych vydajovych opravnéni
casto vede k fragmentaci rozhodovaciho procesu, protoZe rozhodovani o mandatornich vydajich ovliviiu-
je rozhodovani o ostatnich vydajich a mandatorni vydaje mohou vytlaCovat vydaje ostatni. V1ady se pak
uchyluji k vyclefiovani mandatornich vydajid mimo rozpocet. Definovani ro¢nich vydajovych limita ve
vztahu k mandatornim vydajim ma nesporné vyhody. Podnécuje vytvofeni odpovidajicich rozpoctovych
cilti. Zavazuje vladu k presnosti pfi definovani rozpoctovych opatieni tak, aby nepiekrocila rdmec celko-
vych zdrojt, kterymi na vydaje disponuje.
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V tranzitivnich ekonomikach by mély byt pfi pfijimani rozpoc¢tu schvalovany veskeré vydaje a (snad
pouze s vyjimkou trokovych plateb) v§echny schvalené vydaje by mély mit povahu ro¢nich limitd. K tomu
je nutné disponovat presnymi predikcemi a peclivymi analyzami rozhodnuti a zdkony, které se dotykaji
narokovych vydajii a ddvek. Soubé&zné s tim by méla byt vytvarena rozpoctova rezerva, aby bylo mozné
finan¢né zajistit neocekavané zvySeni mandatornich vydaji. Vyse rozpoctové rezervy by vSak v Zadném
ptipadé neméla presdhnout urcité malé procento celkovych vydaji a Cerpani této rezervy by mélo byt pres-
né definovano a pfisné regulovano.

5. Oprdvnéni k prijimdni viceletych zdvazku

Nékolik malo ¢lenskych statti Evropské unie mé v rozpoctu kromé ro¢nich vydaji schvalovanych na
bazi plateb také viceleté vydaje schvalované na bazi ,,opravnéni k ptijimani viceletych zavazka®, ktera se
vztahuji k nékterym kategoriim vydaji (pfedevsim ke kapitdlovym investicim). Tuto praxi pouZziva i roz-
pocet Evropské unie, ktery obsahuje dvé kategorie schvalovanych vydajt: vydaje v podobé ro¢nich pla-
teb a v podobé viceletych zavazki (blize kapitola 3). AvSak i v pfipadé€ schvéleni viceletého opravnéni se
pro tuto kategorii vydaji vyZaduje kaZzdoro¢ni schvaleni pfislu$ného vydaje na bazi plateb zavazka**. Tim
se tato kategorie vydaji 1isi od schvalovani viceletych vydaja v ramci programd, které maji sice také cha-
rakter viceletého zavazku, ale které predstavuji soucasné i opravnéni k budoucim platbam. V nékterych
zemich jsou tyto kategorie dlouhodobych zavazkl pfedkladédny parlamentu v podobé navrha viceletych
vydajl. Zahrnuti budoucich zdvazkl do rozpoctu znamena G¢inny nastroj kontroly a fizeni realizace inves-
ti¢nich programi nebo projektl; a tranzitivni ekonomiky by jeho uplatnéni v rozpoctovém procesu mély
s prihlédnutim k t€émto vyhodam zvazit. Otazky vztahujici se k fizeni viceletych zavazki jsou diskutova-
ny déle v kapitole 7.

C. Rozsah rozpoctu
1. Princip uplného rozpoctu

Aby se rozpocet stal efektivnim néstrojem, musi pokryvat vydaje co nejiplnéji. Pfi nedodrZeni této
zasady vznikaji dva problémy. Za prvé, jestliZze rozpocet nepokryva hlavni vydajové polozky, nelze zajis-
tit, aby byly omezené zdroje alokovany do oblasti s nejvyS$imi prioritami, a nelze dostate¢né efektivné
vynutit zdkonnou kontrolu a odpovédnost vlady vici vefejnosti za dosazené vysledky pfi spraveé verej-
nych prostfedkd. Za druhé, samotny rozsah vydajii nezahrnutych do rozpoctu je obtizné zjistitelny a vyna-
kladani téchto vydaj je netransparentni. To ztéZuje formulaci a realizaci makroekonomickych politik
a zvy3uje nebezpedi korupce a plytvani vefejnymi zdroji. Uplnost rozpoctu neznamend, Ze veskeré vyda-
je by mély byt spravovany na zakladé€ stejného souboru mechanizmi a procedur. Naopak, za predpokla-
du, Ze zvlastni procedury nepovedou k fragmentaci rozpoctového planovani a formulace vydajovych poli-
tik a ke ztraté kontroly nad vefejnymi vydaji, mtize byt z hlediska zvySeni efektivnosti icelné vytvofit pro
spravu nékterych programi specifické podminky.

Zasadou by mélo byt, Ze vSechny vefejné vydaje vcetné vydajli mimorozpoctovych fondi, nezavis-
Iych agentur nebo specidlnich uctd budou podrobeny stejnym procesim rozhodovani, schvalovani a kon-
troly tak, aby nedoslo k naruSeni principu odpovédnosti a povinnosti skladat Gcty za dosazené vysledky.

Bez ohledu na uplatiiovany zptlisob fizeni vydajovych programi (vCetné vydajl, které jsou spravova-
ny prostfednictvim specidlnich a mimorozpoctovych fondil) a bez ohledu na zdroje financovani by na
vSechny vydajové programy méla byt uplatnéna nasledujici minimalni pravidla:
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* Odhady vSech pfijmi a vydajii by mély byt soucasti rozpoctu.

* Odhady vydaji by mély byt v rozpoctové dokumentaci uvadény v hrubém vyjadieni bez ohledu na to,
v jaké formé pak budou schvalovény, tj. nemély by byt kompenzovéany a uvidény na netto principu.

* Veskeré piijmy a vydaje by mély byt vykazovany na zdkladé stejné klasifikace.
« Uty nezavislych fondt a specidlni Giéty by mély byt podrobeny pravidelnému externimu auditu.

* Financ¢ni vykazy za vladu jako celek by mély obsahovat i tidaje o operacich nezavislych fondd a agen-
tur a jejich konsolidaci s ostatnimi operacemi vlady.

2. Vydaje financované externimi vypiijckami a granty

Vydaje financované prostrednictvim cizich zdrojl (vyptjcek a grantl) by mély byt rozpoctovany stej-
né jako ostatni vladni vydaje. Je vSak nezbytné stanovit procedury, které upravi prijimani ptjcek a zabez-
peci kontrolu nad vyvojem zadluZenosti. K vyptijéovani si z externich zdroji a k vydavani zaruk by mél
byt zmocnén pouze jediny vladni drad (ministerstvo financi). V nékterych zemich musi byt kazda vypujc-
ka vztahujici se k ur¢itému projektu schvalena parlamentem. Tento mechanizmus zajiStuje, Ze parlament
ma nad takovymi vypljckami kontrolu. Na druhé strané existuje riziko, Ze v pripadé€, Ze vypuajcky jsou
schvalovany pfipad od ptipadu, mliZe dojit ke zvySeni rozpoctovych nakladil. Musi byt zfejmé, Ze vyda-
je jsou schvalovany prostfednictvim ro¢niho zdkona o rozpoctu nebo schvalenim upraveného rozpoctu,
a nikoliv schvélenim dohody o financovani. Vedle toho by celkovy objem uvérd, ktery ma vlada v amys-
Iu nasmlouvat béhem rozpoctového roku, mél byt predkladan ke schvaleni parlamentu spolu s navrhem
rozpoctového zakona. Seznam uavérid a grantl vztahujicich se k jednotlivym projektim by mél byt ptipo-
jen k roénimu rozpoctu v samostatné ptiloze. M€l by obsahovat ocekdvané ¢astky a finan¢ni podminky,
zejména oCekavanou dobu splatnosti a trokové sazby v pfipadé avéra.

Rozpocet by mél zahrnovat i vydaje financované z fondd druhé strany (counterpart funds), které pred-
stavuji uZiti zahrani¢nich ptj¢ek nebo grantii. Z makroekonomického hlediska maji i tyto vydaje, finan-
cované druhou stranou, stejné dopady na fiskalni agregaty jako vydaje financované z domacich zdroja.

Problematika fizeni dluhu je predmétem kapitoly 9.

3. Mimorozpoctové fondy

V mnoha zemich je znacna ¢4st verejnych vydaji vynakladana prostfednictvim zvlastnich fondd a pro-
stfednictvim zvlastnich procedur. Toto zvlastni usporadani zahrnuje: revolvingové fondy; fondy zamére-
né na obchodni ¢innost a jiné komercni sluZzby provozované vladou na podnikatelské bazi; rezervni fon-
dy pro mimoradné udalosti; fondy zaméfené na vydaje pro specifické icely (napfiklad fondy dopravni
infrastruktury a fondy zdravotni péce) spravované na odvétvové tirovni; vydaje financované externimi
vypujckami; fondy druhé strany; rozpoCty nezavislych/decentralizovanych agentur (zejména v odvétvi
vys§iho vzdélani a zdravotnictvi) a specidlni Gty spravované ministerstvem financi nebo statni poklad-
nou. V mnoha zemich nejsou vydaje spravované na zdklad€ takovéhoto zvlaStniho uspofddani soucasti
rozpoctu a jsou spravovany prostiednictvim mimorozpoctovych fondld. Pojem mimorozpoctové fondy se
tedy vztahuje ke zvlaStnim uctim ziizenym pro urcité vladni Cinnosti, které nejsou vykazovany v rozpoc-
tovych dokumentech a zpravidla neprochédzeji normélnim formalizovanym rozpoc¢tovym procesem. Mimo-
rozpoctové fondy, které se zpravidla zfizuji prostfednictvim zvlastniho zdkona, je tfeba odlisit od vydaji
realizovanych mimo systém rozpoctu vlady (off-budget expenditures), které by vSak soucasti rozpoctu byt
mély (Potter a Diamond, 1998).
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Riizné zemé pfistupuji ke zfizovani mimorozpoctovych fondil z bezpoctu ditvodi a s nejriiznéjSimi zameé-
ry — patfi mezi n¢ napfiklad ochrana prioritnich vydajii proti rozpoc¢tovym $krtlim; vyhnuti se problémiim
pri realizaci rozpoctu; snaha obejit néktera pravidla obecné upravujici fizeni rozpoctovych vydajd; snaha
vyhovét nékterym pozadavkiim ze strany mocnych politickych a jinych zdjmovych skupin a snaha splnit
pozadavky darct, ktefi chtéji sméfovat své prostiedky jen na urcité projekty a programy. V nékterych pii-
padech je hlavnim motivem zfizeni mimorozpoctového fondu snaha skryt transakce pred kontrolou parla-
mentu nebo vefejnosti; tim se mize z mimorozpoctovych fondi stat zdroj podvodného nebo korupcniho jed-
nani.

Ne vsechny diivody pro zfizeni mimorozpoctového fondu jsou nutné z ekonomického nebo spole-
Cenského hlediska® $patné. Napiiklad v mnoha zépadnich ekonomikach jsou programy zdravotni a soci-
alni péce financované zC4sti nebo zcela pro tento ticel urCenymi danémi spravovany tcelné a nikladoveé
efektivné pravé prostfednictvim mimorozpoctovych fondd. Bez ohledu na motivy, jeZ ke zfizovani mimo-
rozpoctovych fondl vedou, pfinéseji tyto fondy problémy ve vztahu k alokaci vefejnych prostfedkd. Je
jen velmi mélo pravdépodobné, Ze se u transakci probihajicich mimo rozpocet podaii nastolit stejny stu-
pen fiskélni discipliny jako u rozpoctovych operaci, protoZe jsou jednak finan¢né nezavislé a jednak nemu-
seji explicitné soutézit s ostatnimi vydajovymi programy. V diisledku toho ¢innosti, které by neuspély
v soutéZi s ostatnimi programy v ramci pravidelného rozpoctového procesu, pokracuji z diivodu vlastni
setrvacnosti a sily specifickych zajmil. Po¢et mimorozpoctovych fond by mél byt piisné kontrolovan a na
jejich ¢innost by méla byt uplatnéna minimélni pravidla, kterd byla naznacena v ptedchozi ¢asti. Do roz-
poctovych dokumentl predkladanych parlamentu by mély byt zaclenény informace o odhadovanych pfi-
jmech a vydajich mimorozpoctovych fondi, véetné jejich rozvah a vykazi o finan¢nich tocich. Kdykoliv
je to mozné, mély by byt procesy realizace rozpoctu a kontroly mimorozpoctovych fondl integrovany
s procesy uplatiilovanymi pro narodni rozpocet, tzn. integrovany takovym zptisobem, aby veskeré platby
mimorozpoctovych fondid byly realizovany prostfednictvim jednotného tuctu stitni pokladny.

Rada stitnich pokladen spravuje ,,zv14stni G&ty*. N&které z téchto a&ti slouZi pro fizeni mimorozpod-
tovych fondd, které jsou pod spravou ministerstva financi nebo vydajovych ministerstev a s jejichZ exi-
stenci jsou spojeny z hlediska alokace vetejnych prostfedkl stejné problémy jako s ostatnimi mimoroz-
poctovymi fondy. V nékterych pfipadech se transakce, které jsou realizovany prostfednictvim téchto
zvlastnich fondi, tykaji spiSe vnitinich financnich transferti uvnit vladniho sektoru neZ skute¢nych vyda-
ju. Takové uspofadéni je Casto komplikované a naro¢né na ¢as. Navic se prostfednictvim téchto fondi cas-
to realizuji netransparentni ,,skutecné* vydaje. Stejné tak jsou Casto netransparentni ucty rezervnich fon-
dia a fondt druhé strany financované ze zahrani¢nich granti a vypajckami.

V mnoha zemich je Castou praxi vynakladat jednordzové nahodilé piijmy a n¢které nedanové piijmy
na specidlni programy a k tomuto tcelu zfizovat fondy pro spravu téchto prostiedk?. Z hlediska fiskalni
udrZitelnosti je nejefektivnéj$im zplisobem vyuZiti jednordzovych piijmi jejich vynaloZeni na splatku nej-
drazsich dluhovych nastrojt, kterymi je financovan vladni dluh. Za mimofadnych okolnosti 1ze ospra-
vedlnit vyclenéni jednordzovych piijml pro zvlastni Gcely, soucasné by vSak nemélo dochazet k frag-

mentaci vefejnych rozpoctil zfizovanim novych mimorozpoctovych fondd.

4. Vydaje stojici mimo rozpocet

Zpravidla jsou mimorozpoctové fondy zfizovany na zdkladé zakona a spravovany podle stanovenych
procedur a pravidel. Presto vSak se mizZeme v nékterych zemich setkat s tim, Ze vlada vyuZiva toho, Ze
mimorozpoctové fondy disponuji ptijmy, které pochazeji ze zdroji vyclenénych z vSeobecnych zdroji
statniho rozpoctu a jsou vedeny na zvlastnich bankovnich tctech, k realizaci vydaji mimo limity schva-
leného statniho rozpoctu (off-budget spending). Protoze vlada Casto nema k dispozici vhodné néstroje fize-
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ni, existuji i dalsi formy vydaja realizovanych mimo rozpocet vlady; jde o vydaje financované ptimo zahra-
ni¢nimi vyptjckami ¢i viceleté investi¢ni projekty.

V nékterych zemich jsou informace o zdrojich a uZiti nékterych prijmi vlady — zejména piijmy z nerost-
nych surovin a dalSich pfirodnich zdroji — velmi Casto pfed kontrolou parlamentu a vefejnosti skryty.
S témito prijmy se Casto zachdzi spiSe jako s ptispévky ,,do kapsy* prezidenta nebo do politickych ,.taj-
nych fondd* prisluSného ministra nezZ jako s pfijmy vetejnych rozpocti. Pro zlepSeni transparentnosti a pro
podporu fadné spravy vefejnych prostfedkll je nezbytnym prfedpokladem zahrnuti téchto piijmt a vydaji
do rozpoctu. Ackoliv mize pro toto usporadani existovat nékolik mélo vyjimek, dobré divody pro utajo-
véani pfijml a vydaji (napiiklad bezpecnostni rizika) lze najit pouze zfidka. Obecné by existence tako-
vych ,,Cernych skiinék* nebo ,,tajnych fondii* méla byt povazovéna za nejvyssi diikaz Spatné spravy verej-
nych prostfedkd nebo za otevienou korupci.

5. Zvldstni iipravy sprdvy verejnych prostiedki

Ziizovani fonda se zvlaStni Gpravou spravy je nékdy disledkem nedostatku fiskalni discipliny, nékdy
ale také disledkem toho, Ze standardni rozpoctové procedury se vici nékterym kategoriim vydajii neu-
platiiuji. V kapitole 7 ukazujeme, Ze pravidla pro fizeni rozpoctovych vydaji (rules for managing budge-
tary appropriations), jako napfiklad pravidla pro pfesuny mezi rozpo¢tovymi polozkami, jsou nezbytn4,
ale neméla by byt pfiliS rigidni. Pokud uplatiiované rozpoctové procesy pro fizeni nékterych ¢innosti dosta-
teCn€ nevyhovuji, je v obecné roviné vhodnym feSenim zdokonalit rozpoCtové procesy a/nebo ustanovit
pro dané ¢innosti procedury specifické. Tyto ¢innosti by v§ak nemély byt vy¢lenény mimo rozpocet.

Revolvingové fondy mohou byt vhodné v piipadé, Ze je tfeba zajistit nakup zboZi, k jehoZ dodéni
nedochazi okamzité a jehoz uhrada by byla v pfipadé€ uplatnéni zasady rocniho rozpoctu ohroZena. Tako-
vy mechanizmus miZe byt potfebny k tomu, aby vladni podniky mohly fadné€ provozovat své obchodni
¢innosti.

Z divodu vyssi flexibility pfi fizeni a z dlvodl instituciondlnich, jako je zvlastni status nékterych
profesi nebo ¢innosti, bylo v mnoha zemich zfizeno velké mnoZstvi ,,nezavislych agentur®, pfedev§im
v sektoru vyssiho Skolstvi. Tyto agentury jsou financovany predevs§im prostfednictvim transfert z rozpoc-
th centralni vlady, ale maji své vlastni rozpocty (ty se v n€kterych zemich oznacuji jako ,,doplitkové roz-
pocty*). V soucasné dobé nékteré zemé& OECD ve snaze zlepsSit provozni efektivnost poCet nezavislych

agentur zvySuji.

Ztizovani revolvingovych fondi a nezévislych agentur by vSak nikdy nemélo byt zdminkou pro vylou-
Ceni téchto programi a politik z parlamentni kontroly a vZdy by méla byt ve vztahu k témto agenturam
a fondiim systematicky uplatnéna minimdlni pravidla, kterd byla uvedena v pfedchozim textu.

6. Pfidélovdni dariovych vynosi a uZivatelské poplatky
a) Pridélovdni dariovych vynosii

Mimorozpoctové fondy jsou Casto financovany prostfednictvim danovych vynosi, které jim jsou pfi-
déleny (napfiklad pfispévky socidlniho zabezpeceni, zdroje fondd dopravni infrastruktury, regiondlnich
fondi, fondd pro energetiku atd.). Nékteti ekonomové (Buchanan, 1968) argumentuji, Ze celkové vydaje
ajejich struktura by mély byt ur€eny simultanné. Pfidélovani pfijmi mdZe v zasad€ vystupovat jako néstroj
projeveni ochoty daniovych poplatnikii platit za pozadované sluzby a vyjadfovat tak volbu mezi niZ$imi
danémi a vyssi nabidkou vefejnych statkd. Timto zpisobem mechanizmus pfidélovani dafiovych vynosi
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na specifické icely miiZze soucasné urcovat jak velikost nabidky vefejnych statki, tak vysi dani. Podle teo-
rie vefejné volby miiZe tento mechanizmus zajistit optimélni alokaci zdrojli a vyrovnany rozpocet, avsak
pouze za velmi restriktivnich predpokladii, které ale vetejné statky obecné nespliiuji (napiiklad konstant-
ni vynosy z rozsahu a neexistence externalit).

V realité si ale nelze fiskalni disciplinu vynutit prostfednictvim procesu, ve kterém je rozpocet odvo-
zen na zakladé partikuldrnich a neomezenych zajmi. Pfidélovani pfijmt vSak obecné — a to i v pripadé,
Ze jsou tyto prislusné fondy ,,konsolidovany“ s rozpoctem — snizuje flexibilitu alokace zdroji a brani pro-
cesu stanoveni programovych priorit. Programy jsou totiZ zavislé na specifickych prijmech, coZ mize vést
bud k nadmérnym vydajim do pfislu$né oblasti, pokud jsou k dispozici dostatecné piijmy, nebo k piilis
nizkym vydajim, protoZe piisluSné cinnosti zajiStované fondem nemohou byt dotovany ze vSeobecnych
rozpoctovych zdroji. Nejzavaznéj$im nedostatkem je, Ze v nékterych piipadech nevychazeji rozhodnuti
o vydajich financovanych pridélovanim piijmt z kritérii ndkladové efektivnosti a icelnosti, ale ze schop-
nosti politiki nebo zajmovych skupin chrénit jimi upfednostiiované programy.

Mezi pridélované vynosy patii naptiklad (McCleary, 1991):

* specifické dané nebo poplatky pridélené k danému kone¢nému uZiti, zejména piispévky na socialni
zabezpeceni, daf z motorovych paliv na investice do dalni¢ni sité apod.,

» specifické dané nebo poplatky vyclenéné pro Siroce vymezené konecné uZiti, zejména loterijni vyno-
sy, které financuji investi¢ni projekty pro zlepSeni Zivotniho prostiedi,

* vSeobecné dané vyclenéné pro specifické konecné uZiti, zejména fixni procento vynosu dané z pii-
jmul vénované na specifické programy.

Ve vétsin€ pfipadl jsou mechanizmy, které ptidéluji urcity podil z celkovych datiovych vynosd, dis-
kutabilni. Co se tyCe specifickych dani a poplatki, rozliSuji se obvykle dvé situace: (1) ,,tésné pridélova-
ni vynost‘ v ptipad€, Ze existuje té€snd vazba mezi platbou uZivatelského poplatku a souvisejicimi vyda-
ji (napfiklad poplatky za tcast v univerzitnich kurzech), a (2) ,,slabé pridélovani vynosi‘“ v piipadé, Ze
vazba mezi pfinosem a poplatkem nebo dani je méné zfejma (napfiklad uziti loterijnich vynost na reali-
zaci investi¢niho projektu) (Hemming a Miranda, 1991).

Pokud existuje tésny vztah pfinos/vynos a sluzba je zajiStovana pro snadno identifikovatelnou skupi-
nu uzivatel, mize pridélovani vynost predstavovat vhodny nastroj stimulujici agenturu ke zvySovani
vykonu a zajiSfovani tspornosti nékladf. VyuZitim pridélovani daiiovych vynosl se zlepSuje informova-
nost dafiovych poplatnikll o tom, jak se naklada s jimi placenymi danémi, a soucasné danovy poplatnici
mohou dohliZet na efektivitu, s jakou jsou tyto sluzby zajisStovany (Petrei, 1998).

b) UZivatelské poplatky

Jak z divodu zajisténi pfijm1, tak z divodu vyrobni efektivnosti je pro vladu obecné nezbytné uplat-
nit uZivatelské poplatky v situaci, kdy zajistuje kvazisoukromé statky, a za predpokladu, Ze agentury posky-
tujici tyto statky si mohou ponechat vyznamnou ¢ast téchto piijmt. (Pokud by nemocnice nebo univerzi-
ty nemohly volné nakladat s vynosy za poskytovani svych sluzeb, nemély by patrn€ ani dostate¢ny zdjem
zlepSovat svou efektivnost.) I tam, kde uZivatelské poplatky jsou pridéleny producentiim vetejnych stat-
ka, mély by byt odhady vynosii a odpovidajicich vydaji zahrnovany do rozpoctu. Pfinosy plynouci z vybi-
rani uZzivatelskych poplatkd museji byt také posuzovany ve vztahu k dodate¢nym transakénim nakladiim,
které jsou vyvolany uloZenim a vybiranim téchto poplatkd.
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Systém stanoveni a vybirani uZivatelskych poplatki musi byt transparentni a efektivni (viz box 1.1).
Pfi ukladani uzivatelskych poplatkd by mély byt pfijaty nasledujici principy (pfevzato z OECD, 1998b):

* Jasné vymezené zdkonné oprdvnéni. Organizace uvalujici poplatky za své sluzby by méla mit jasné
definované zdkonné opravnéni. Toto opravnéni by vSak mélo mit podobu obecného ramce a mélo by
umoziovat dpravu poplatkd bez dalSich zdkonnych akti.

* Konzultace s uZivateli. Konzultace jednak umoziiuji vyhnout se nedorozuméni a jednak jsou uZitec-
né pro navrZeni podoby a zavedeni systému zpoplatnéni sluZeb.

* Stanoveni iiplnych ndkladii. Uplné naklady zajiStovani dané sluzby (zahrnujici jak provozni nakla-
dy, tak ro¢ni ndklady na hmotny majetek, tj. odpisy a droky) by mély byt stanoveny bez ohledu na
to, zda je zdmérem, aby byly ndklady pokryty poplatky pln&, ¢i pouze z€4sti. V pfipad€, Ze naklady
jsou prostfednictvim poplatki uhrazovany pouze ¢astecné, mélo by byt z poskytovanych informaci
o nakladech zfejmé, kolik Cini v zajisStovani dané sluzby dotace vlady (problém méfeni niklada je
predmétem kapitoly 11).

* Zohlednéni principu spravedlnosti. Vidy by se méla posoudit moZnost sniZeni, popiipad¢ i zruSeni
uzivatelskych poplatkll pro urcité skupiny uzivatell, napfiklad dichodce nebo zdravotné postiZzené
osoby.

* Neutralita z hlediska hospoddrské soutéZe. Pti stanovovani poplatku za dané sluzby by ocenovani
ndkladii mélo byt pfesné a zohledniovat vS§echny druhy nakladd, které vznikaji soukromym subjek-
tdm podnikajicim ve stejném (nebo pribuzném) odvétvi.

* Efektivnost vybéru poplatkii. Systém pro vybér uzivatelskych poplatki musi byt efektivni. Neplace-
ni uzivatelskych poplatkii by mélo byt okamZité postihovéano.

* Audit. Organizace, které uplatiiuji a vybiraji uzivatelské poplatky, by mély podléhat pravidelnému
auditu.

* Hodnoceni vykonnosti. Aby byla zajiSténa patfi¢nd uroven efektivnosti a kvality poskytovanych slu-
Zeb, mél by byt pravidelné monitorovan vykon organizace, ktera tyto sluzby poskytuje (tento pro-
blém je podrobné diskutovan v kapitole 15).

Nékteré zemé zahrnuji u instituci, které provozuji komercni aktivity nebo ukladaji uZivatelské poplat-
ky, do rozpoctl pouze Cisté vydaje a schvalend rozpoctova dotace odpovida rozdilu mezi planovanymi
vydaji a ocekdvanymi piijmy. JestliZe hrubé piijmy a vydaje predstavuji objemové vysoké castky, uvade-
ni pouze Cistych vydaji brani dikladné analyze a pfesnym odhadiim ekonomickych nakladu. ,,Pfechod
k rozpoctovéni Cistych vydaji vede k podhodnocovani velikosti vlddniho sektoru a ke sniZeni srovnatel-
nosti udaji vztahujicich se k vydajiim vetejnych rozpocti.* (Heald a Georgiou, 2000) PoZadavky klade-
né na efektivnost nemohou potlacit potfebu parlamentu a vefejnosti disponovat iplnymi informacemi o ¢in-
nostech vladnich instituci. V nékterych zemich, které odvozuji rozpoctové ukazatele z Cistych vydajii (napf.
nékolik zemi byvalého Sovétského svazu), vedou tyto instituce ucty akrualné a vykazuji hrubé vynosy/pri-
jmy i ndklady/vydaje. To je vSak z hlediska potieb parlamentni kontroly a informovanosti vefejnosti nedo-
statecné.
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Box 1.1 PRIKLADY FINANCNIHO ZATiZENI UZIVATELE V ZEMICH OECD
(UZIVATELSKE POPLATKY)

Jasné pravni ukotveni

Finskd tistava explicitné vyZaduje, aby veskeré uZivatelské poplatky byly ukladédny na zakla-
de legislativy. V roce 1992 finsky parlament uvedl v platnost zdkon o uZivatelskych poplatcich
za verejné sluzby. Tento zakon vymezuje obecné principy tykajici se verejnych sluzeb, které by
meély byt zpoplatnény uZivatelskymi poplatky, a zakladnu, z nizZ by mély byt poplatky kalkulo-
vany. Kazdé jednotlivé ministerstvo rozhoduje, které z jim zajiStovanych sluZzeb maji byt zpo-
platnény, a nasledné vydava nafizeni pro zavedeni nezbytnych procedur.

Stanoveni iplnych naklada

Sprdva socidlniho zabezpeceni ve Spojenych stdtech je jednim z nejvétsich provozovateld infor-
macnich technologii na svété. V priméru provadi 21 miliond transakci za den. V roce 1988 se roz-
hodla zavést systém rozvrhovani nékladt, na jehoZz zakladé jsou naklady kazdé transakce pripsa-
ny konkrétnimu uZivateli. Plivodné byly veskeré niklady na informaéni technologie pfipsany Utadu
systémovych operaci (Office of Systems Operations). Nésledné byl uveden do provozu rozsahly
systém uctovani nakladl. V pocatecni etapé bylo mozné pripsat konkrétnim uZivateliim pouze Cty-
fi pétiny nakladf. Prostfednictvim zdokonaleni systému je nyni mozné pripsat konkrétnim uZiva-
telim témét veskeré naklady. V disledku toho se zlepsila sprava této funkce.

Britskd ndrodni kartografickd agentura (Ordnance Survey) prodava mapy a souvisejici dato-
vé sluzby vladnim organizacim, vefejnym podnikiim, komerénim organizacim a vetejnosti. Byla
zfizena fada konzultantskych vybort, které reprezentuji 160 organizaci zajimajicich se o sluzby
této agentury. Tyto vybory ddvaji doporuceni tykajici se rozsahu, dostupnosti a stanoveni cen slu-
7eb kartografické agentury. Tento zplsob zjistovani ndzord klientli umoznil agenture, aby l€pe pfi-
zpusobila své sluzby potfebam uzivatell.

Odpovidajici cenova strategie

Kdyz Svédsky statisticky iitad obdrZi objednavku na specializované informace, které jsou sou-
¢asti jeho automatizovanych datovych systémil, nabizi diferencované ceny zaloZené na priorité
dané objednavky. Vyssi ceny jsou uctovany za objednavky, které maji byt zpracovany okamzité;
sniZené ceny se vztahuji na objednavky, které mohou byt zpracovany v noci nebo v jinou dobu,
kdy jsou pozadavky na datové systémy malé.

Kdyz Némecko zavedlo casové diferencovany systém poplatkli za uZivani dalnicni sité, tzv.
Euro-Vignet, snaZilo se zajistit spolupraci sousednich zemi pti zavadéni jednotného systému, kte-
ry by byl spole¢né jednotnym zptisobem provozovan ve vsech zemich. To minimalizovalo nepo-
hodli fidict a zkrétilo proces vybéru uzivatelskych poplatkd.

Posouzeni principu spravedlnosti

Kdyz Island zavedl uzivatelské poplatky za zdkladni a specializované zdravotni sluzby, existo-
vala obava, Ze to povede k neimérnému zatizeni osob s nizkymi prijmy. Proto byly vydany karty
opraviiujici ke slevé, které zajistily svym drZitelim pristup k t€émto sluzbam za tfetinu fddné ceny.

(pokracovdni)
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Box 1.1 PRIKLADY FINANCNIHO ZATIZENI UZIVATELE V ZEMICH OECD
(UZIVATELSKE POPLATKY) (pokracovdni)

Lucembursko pti stanoveni uZivatelskych poplatkid za sluzby domovil dichodcti a pecovatel-
ské sluzby pftihliZi k finanénim moZnostem kazdého rezidenta. JestliZze je mésicni prijem reziden-
ta nizs$i nebo roven uZivatelskému poplatku, je uzivatelsky poplatek odpovidajicim zptisobem sni-
Zen tak, aby danému obcanovi zbyla stanovena penézni ¢astka jako kapesné. Vedle toho existuje
i zvlastni mechanizmus, ktery umoziuje zohlednit i veSkera aktiva, kterd obcan vlastni.

Zajisténi neutrality z hlediska hospodarské soutéze

Zajisténi neutrality hospodérské soutéZe vénuje velkou pozornost Finsko. V1adni organizace
jsou omezeny v nabidce komercnich sluzeb, které mohou poskytovat; vSechny poskytované sluz-
by se museji vztahovat k zakladnim funkcim organizace. Pfi stanoveni ndkladt komer¢nich slu-
Zeb jsou uplatiiovana opatieni, kterd zajiStuji presnost a uplnost stanoveni nakladt. Nad dodrzo-
vénim téchto pravidel dohliZi Utad pro volnou sout&z (Office of Free Competition), ktery miZe
vladnim organizacim nafidit, aby ceny upravily.

Zdroj: OECD (1998b)

7. Fondy socidlniho zabezpeceni

Povinny charakter systému socidlniho zabezpeceni a jeho dalekoséhlé socidlni, ekonomické a financ-
ni dopady si vynucuji, aby byly fondy socidlniho zabezpeceni zahrnuty do rozpoctu. MoZnou vyjimku
predstavuji zemé, ve kterych se na spravé fondil podileji také zamé&stnavatelé a odborové svazy (zejména
v nékterych ¢lenskych statech EU). Bylo by obtizné integrovat do rozpoctu fondy socidlniho zabezpece-
ni, které nejsou pfimo spravovany vladnimi institucemi. AvSak vzhledem k tomu, Ze na tyto fondy pfipa-
da vyznamny podil vefejnych vydajl, je nezbytné, aby byly alespon vykazovany na konsolidovaném prin-
cipu v jednom finan¢nim vykazu. Jejich rozpocty by mély byt pfiloZzeny k rozpoctu centrdlni vlady
a soucasné predkladiny parlamentu. Mély by také byt podrobeny stejnému paralelnimu procesu hodno-
ceni a kontroly jako rozpocet vlady.

D. Dalsi formy vladnich politik s fiskalnimi dopady
1. Kvazifiskdlni aktivity”

Kvazifiskalni aktivity pfedstavuji financni transakce realizované centralni bankou nebo stitem vlast-
nénymi bankami za ic¢elem dosazeni cild urcitych politik. Tyto operace zahrnuji tirokové dotace, podpo-
ru neprosperujicich podniki a finan¢nich instituci, splatky vladniho dluhu a financovani kurzovych ztrét,
které vlada utrpéla. Pfi dosahovani vytyCenych cill politik by pred kvazifiskdlnimi operacemi mély byt
obecné uptednostiiovany jasné vymezené dotace, které jsou soucasti rozpoctu. Centralni banka by se v dané
zemi méla orientovat pouze na ménovou politiku a s ni souvisejici operace a neméla by byt vtahovana do
¢innosti, které ve svych disledcich supluji fiskalni operace realizované prostfednictvim rozpoctu. V kaz-
dém piipadé by kvazifiskalni operace centralni banky a dal$ich bankovnich instituci mély byt podrobeny
stejné kontrole jako pfimé vydajové programy vlddy a mély by byt vykazovany v rozpoctovych doku-
mentech. Nezbytnym minimem by mélo byt, aby piehled kvazifiskdlnich aktivit bankovniho sektoru byl
pfiloZen k rozpoctu. Centrdlni banka by také méla publikovat transparentni ucty, protoZe odhad néakladi
kvazifiskalnich operaci neni jednoduchou zaleZitosti.
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2. Zdvazky a potencidlni zdvazky vlddy®

Vedle pravnich zavazkti maji vlady dalsi explicitni nebo implicitni zavazky, které jsou spojeny s oka-
mzitymi nebo budoucimi fiskalnimi dopady. Fiskalni rizika a nejistoty se zvySuji. Mezindrodni propojeni
finan¢nich trhd prinasi vy$si objemy, rychlost a volatilitu preshranic¢nich financnich tokt a vlady mohou byt
nuceny intervenovat na podporu domaciho finan¢niho systému. BéZnou praxi se staly statni zaruky a systé-
my pojisténi. Vznikem implicitnich nebo explicitnich stitnich zaruk je také asto doprovéazena privatizace.

Zavazky vlady proto mohou byt jisté nebo nejisté (potencidlni) a explicitni nebo implicitni. Podle stup-
né predikovatelnosti fiskalnich dopadid téchto zavazki rozliSujeme tyto typy:

* Explicitni zdvazky a dluhy jsou pravné zavazné a predvidatelné. Tato skupina zahrnuje napiiklad roz-
poctované vydajové programy, viceleté investi¢ni smlouvy, mzdy zaméstnancu statni spravy, dicho-
dy a dluhové zavazky.

* Explicitni a potencidlni zdvazky predstavuji zdkonné nebo smluvni zivazky, které se stanou splat-
nymi zévazky v piipadé, Ze nastane urcita udalost, kterd miZe, ale nemusi nastat. Tato skupina zahr-
nuje napiiklad statni garance za Gvérové smlouvy uzaviené vladnimi subjekty jiné neZ centralni drov-
né€ (vlady nizsich drovni, vefejné nebo soukromé podniky) a systémy pojisténi s ucasti statu (pojisténi
bankovnich depozit, proti povodnim, proti $koddm na drodé atd.). Casto je pravdépodobnost vzni-
ku uddlosti, kterd vede k plnéni garance, vysoka, protoZe jsou tyto garance zpravidla poskytovany
na podporu neprosperujicich podnikd nebo sektord, které se ocitly v problémech.

* Implicitni zdvazky predstavuji zavazky nebo ocekavanou finan¢ni z4t€Z vlady, které nevyplyvaji ze zdko-
na, ale souviseji s o¢ekdvanim vetejnosti. Napiiklad se od vlady ocekava realizace oprav a udrzby vetej-
né infrastruktury a podpora systémi socidlniho zabezpecent, a to i v pripadech, kdy to nevyzaduje zakon.

* Implicitni a podminéné zdvazky jsou nejméné predvidatelnou skupinou a pfedstavuji zdkonem neu-
pravené zavazky, které se stanou splatnymi zavazky za urcité situace, kterd miZe a nemusi nastat.
Napiiklad se vSeobecné ocekava, Ze vlada zasahne, pokud bankovnimu sektoru hrozi krize nebo
pokud je zemé vystavena néjaké pfirodni katastrofé ap.

Pfi rozpoctovani a procesu rozhodovéni se obvykle pozornost soustfedi na vydajové programy a zCas-
ti na viceleté, ze zakona vyplyvajici zavazky, jako je napf. dluhova sluZba. Ve vétSin€ zemi se v rozpoctu
nevénuje Zadna pozornost dalSim dlouhodobym zavazkiim a implicitnim nebo potencidlnim zavazkim.
Pokud zemi hrozi financni problémy nebo je realizovana fiskalni konsolidace, projevuje se Casto tenden-
ce prehliZet fiskalni rizika, kterd nejsou bezprostiedni nebo explicitni. Jakkoliv je tato tendence pochopi-
telnd, vede k prohlubovani budoucich problémi, které se tak stanou horSimi, neZ jakymi by byly, kdyby
byla existence téchto zavazka reflektovana piimo.

Existenci ,,nekrytych* zdvazka (tj. zavazki, na které vlada netvoii ucelové rezervy) lze zCasti vysvét-
lit rozmanitosti zdroji fiskalnich rizik, kterym je vystavena centrilni vlada, a faktem, Ze jsou nedostatec-
né zohlednovany pfi formulaci rozpoc¢tu. Zavazky, jez vyplyvaji ze systému dichodového zabezpeceni,
souviseji s demografickym vyvojem a ve vét§iné€ zemi se neustéle zvysuji. Obdobné rostou i finan¢ni naro-
ky na zdravotni péci ve spoleCnostech, v nichz se prodluzuje stiedni délka Zivota. Nedostatek prostredk
na pravidelnou udrzbu a opravy investi¢niho majetku sniZuje efektivnost piivodni investice. Zavazky a sli-
by vlady, které stoji mimo rozpoctovy systém, snizuji udrzitelnost fiskalni pozice.

Spravné rozpoctovani a formulace politik vyZaduyji SirSi a ambiciéznéjsi pristup, ktery by efektivné zohled-
nil kratkodoba i dlouhodoba fiskélni rizika, jimZ je vlada vystavena. Je nezbytné vytvoftit systémy, které
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budou vlady vice nutit, aby si uvédomovaly finan¢ni dopady svych rozhodnuti, a ¢init je zodpovédnéjSimi.
Nejdulezitéjsi je ale otazka politické vile a schopnosti vést o stavu vefejnych financi efektivni komunikaci
s vefejnosti. V souladu s tim je nutné realisticky vyhodnocovat zavazky, jeZ vyplyvaji z jiZ existujicich nebo
novych vydajovych programti a politickych opatieni, bez ohledu na jejich povahu (implicitni nebo explicit-
ni, pfimé nebo potencidlni). Vyhodnocovani zavazki je kriticky dilezité pro definovani fiskalnich cild a pro
volbu mezi alternativnimi politikami a vydajovymi programy. Soucasti tohoto vyhodnocovani by méla byt
fiskélni rizika. Informace o explicitnich a potencidlnich zavazcich by mély byt publikovany ve finan¢nich
zpravach (bliZe kapitola 12) a vykazech o dluhu a potencidlnich zavazcich, které jsou predkladany spolu
s rozpoctem. Implicitni a potencidlni zdvazky jiz z definice kvantifikovany nebo predvidany byt nemohou.
Skutecnost, Ze existuji, by ale méla zvySovat fiskdlni obezfetnost a mél by existovat rozhodovaci mechaniz-
mus, jenZ by umoZiioval rychlou a ti¢innou reakci v piipadé, Ze by neoCekavana udalost méla nastat.

Tabulka 1.1 ilustruje opatfeni, ktera by Ministerstvo financi mohlo pfijmout, aby zvladlo fiskalni rizi-
ka spojené s programy vefejnych vydaji.

Tabulka 1.1 OPATRENI KE ZVLADANI FISKALNICH RIZIK
JEDNOTLIVYCH VLADNICH PROGRAMU

Drive nez vidda * vyhodnoti, jak tento zavazek spliiuje vytyCeny cil a strategické priority statu,
prijme novy zdvazek, ¢ vyhodnoti rizika jednotlivych programi a spolecné s existujicimi riziky odhadne
potenciélni fiskalni dopady piislusného zavazku a stanovi dodate¢né naroky na
tvorbu rezerv,
* zvaZi alternativni moZnosti feSeni a formy podpory s ohledem na s tim spojend
finan¢ni rizika a s ohledem na kapacitu vlady fidit rizika,
* navrhne program tak, aby chranil vladu proti rizikiim,
* definuje a zvefejni standardy a limity omezujici zapojeni vlady tak, aby minima-
lizovala morélni hazard.

Kdy? vidda prijme rozpoctuje a zauctuje potencidlni fiskéalni naklady,

novy zdvazek, * monitoruje rizikové faktory spojené s danym programem.
Kdyz md dojit * jestliZe se jedna o implicitni zavazek, vlada vyhodnoti, zda plnéni zavazku je
k plnéni zdvazku, v souladu s vyty€enymi cili vlady a zda vyvola Zadouci reakci v chovani trh,

* plni zévazek v ramci pfedem stanovenych limitli a vyuZije této zkuSenosti pro
budouci rozhodovani o alternativnich moZnostech feseni,
* porovna skute¢né fiskalni ndklady a odhadované ndklady a vyhotovi zpravu

Move

o vzniklych rozdilech, vyhodnoti pficiny selhani vysledkl a sankci.

Nekteré instrumenty diskutované v této praci mohou pfi feseni té€chto problémut napomoci. Napriklad
pristup viceletého rozpoctovani umozituje vyhodnocovat fiskalni udrzitelnost zavazki realizovanych poli-
tik a implicitnich zavazkl ve stfednédobém horizontu (bliZe kapitola 6). Akruélni dcetnictvi (bud ,,modi-
fikované®, nebo ,,pIné*) poskytuje rdmec pro hodnoceni dopadd explicitnich zdvazkl (viz kapitola 11).
Tyto néstroje v§ak nejsou ani nutné, ani postacujici pro Gplné vyhodnocovani fiskalnich rizik. Klicovym
poZadavkem je uvédomeéni si existence fiskalnich rizik, zahrnuti analyzy takovychto rizik do rozpoctové-
ho procesu a publikovani informaci za Gc¢elem vefejné kontroly.

3. Uvérové garance

vev s

NejcastéjSimi explicitnimi a potencidlnimi zdvazky jsou tivérové garance. Vlada miZe poskytovat zaru-
ku za tvéry Cerpané riznymi agenturami, podniky nebo jinymi nezavislymi agenturami, které jsou pod
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Sirsi kontrolou vlady, ale ve vybranych situacich také za Gvéry Cerpané soukromymi podniky. Zaruky
mohou byt vystavovéany jak za doméci, tak za zahrani¢ni Gvéry. Mezinirodni finan¢ni instituce zpravidla
vladni zaruku poZaduji pfi poskytnuti ivéru nevladnim jednotkam.

Ackoliv jsou garance jiZ dlouhou dobu povaZovany za vhodny nastroj v rukou vlady, mohou byt spo-
jeny se zna¢nymi fiskdlnimi dopady. To se jednoznacné projevilo ve zkuSenostech mnoha latinskoame-
rickych zemi v osmdesatych letech, kdy fada dluZznik{ nebyla schopna splacet stitem garantované Gveéry.
Doty¢né vlady musely prevzit ndklady dluhové sluzby a splatek tivérd, coZ vedlo k trvalému zatiZeni jiZ
tak napjatych vefejnych rozpoct.

Vladni zaruky maji své opodstatnéni v pfipadech, kdy ptijemce tvéru nedosahuje pozZadované tvéru-
schopnosti (nebo kdyZ omezena tvéruschopnost je spojena s vysokymi zapjcnimi ndklady) a pokud je
ucel tveéru v souladu s cili, programem a politikami vlady. Pokud existence nedokonalych informaci poten-
cidlnim véfitelim neumoziuje ziskat odpovidajici obraz o dvéruschopnosti vyptjcovatele, mize vladni
garance napravit trzni distorze a garance je opravnéna jak z ekonomického hlediska, tak z hlediska vIad-
nich politik. V realit€ jsou ale takové garance Casto poskytovany bez vyhodnoceni schopnosti piijemce
garance Uvér splatit nebo zvyhodnuji vlivné spojence a nejsou systematicky vykazovany.

Néklady na garance v podobé vydaji vefejnych rozpoctid 1ze jen obtizné spolehlivé odhadnout; odha-
dy zéaviseji na prevazné subjektivnim hodnoceni rizika nesplaceni. Rozpocet by ale mél pfinejmensim
obsahovat seznam novych garanci, které vlada pldnuje udélit, a/nebo agregatni penézni stropy, které objem
poskytnutych garanci omezuji. (Je nutné také zajistit vhodna pravidla upravujici fizeni a Gctovani garan-
ci.) V nékolika zemich vybiraji vlady pfi vystaveni garance za Gvér poplatky. Tento pfistup ma tu vyho-
du, Ze vytvari mechanizmus registrace a monitorovani poskytnutych garanci a také do urcité miry zavadi
platbu pojistného pro ptipad nesplaceni tivéru. JestliZe je poplatek proporciondlni vzhledem k riziku nespla-
ceni (a riziko je spravné stanoveno), pak by to v souctu vSech garanci mélo dostacovat pro kryti naklada,
jeZ jsou s realizaci garanci spojeny.

Efektivni fizeni rozpoCtu vyZaduje stejné efektivni fizeni zaruk. V prvé fadé€ by mél existovat systém,
ktery zajisti, Ze budou posouzeny financni dopady poskytnuti garance pred jejim vystavenim, a ktery umoz-
nuje kalkulovat riziko takovych garanci. Za druhé by mély existovat procedurdlni pojistky, které mini-
malizuji neptiznivy dopad garanci na fiskdlni pozici vlady. Za tfeti by mél byt uplatiiovin systém, ktery
by monitoroval finan¢ni vysledky pifijemce garance. A v neposledni fadé by méla existovat dostateCna
kontrola a odpovédnost za dosaZené vysledky; to by zabranilo zneuZiti garanci.

MEI by byt stanoven strop omezujici objem garantovanych tvért. Tento strop by mél byt schvalovan
parlamentem pfi projednavani ro¢niho rozpoctu. Pokud takové stropy nejsou stanoveny, mize velkorysé
poskytovani garanci nepfiznivé poznamenat tveéruschopnost samotné vlady a nisledné miiZze zpuasobit
nartst irokovych nakladl ve sttednédobém horizontu. Stropy omezujici rozsah garanci navic vedou k pfis-
néjsi kontrole, a tim podporuji konkurenci mezi potencidlnimi dluZniky, ¢imz jsou garance smérovany
k finan¢né zdravejsim jednotkam. Riziko garanci musi byt proto kalkulovdno a explicitné zachycovano
a publikovéano v rozpoctovych dokumentech.

V nékterych zemich musi byt kazd4 zaruka schvélena parlamentem. V jinych zemich je opravnéno vyda-
vat garance pouze ministerstvo financi. Ukazuje se jako vhodné, aby garance prevySujici jistou Castku byly
vystaveny dodateCnému procesu schvéleni, jako naptiklad jejich predloZenim vladé€ nebo parlamentu.

A konecné€ monitorovani garanci vyZaduje pravidelné pfezkoumavani, aby bylo mozné predvidat moz-
nou realizaci garance a zpUsob jejiho financovani. Prvnim krokem muiZe byt publikovani tidaji za garan-
ce jako soucasti kazdorocni rozpoctové dokumentace a souhrnnych Ucta vlady.
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4. Vlddni pujcky

Vladni pajcky predstavuji dal§i mozny néstroj dosaZeni cilii vladnich politik a za urcitych okolnosti
mohou nahrazovat piimé vydaje. Z tohoto ditvodu by rozhodovani o poskytnuti piijcky mélo probihat
transparentné, mélo by byt podrobeno stejné kontrole jako piimé vydaje a mélo by byt jednoznacné vyka-
zovano v rozpoctu.

VIadni plijcky jsou Casto urceny jednotkam, které si nemohou dovolit piijcovat si za komercnich pod-
minek, protoZe jejich ¢innost musi byt dotovana nebo protoZe jejich uvéruschopnost je nizka (typickym
prikladem jsou pljcky na sklizeni zemédé€lskych plodin nebo plijcky statem vlastnénym podnikdm). V1ad-
ni piijcky mohou byt také vyuZivany pro usnadnéni piistupu ke komerénim tveéram a jako jejich doplnék.
Zahrani¢ni pljcky, které slouzi k financovani podnikd vefejného sektoru, jsou Casto poskytovany vIade,
ktera je nasledné ,,preptjc¢i* kone¢nému piijemci tvéru.

Skutecnost, Ze uvéry museji byt (v zasad¢€) splaceny, miZe z vladnich pljcek Cinit efektivnéjsi nastroj
pro dosazeni vetejnych cilil, neZ jsou pfimé vydaje. Vedle toho v§ak mohou byt plijcky pouZivany k tomu,
aby se obeslo rozpoctové omezeni. Pajcky jsou Casto podrobeny slabsi kontrole neZ nendvratné rozpoc-
tové vydaje a Casto nepodléhaji zdkonnému opravnéni.

Obvykle je soudasti vladnich pajcek trokova dotace® a vladni pajcky jsou spojeny s vys$sim rizikem
neZ tvéry poskytované obchodnimi bankami. Koncesionérské zahrani¢ni pijcky poskytované vladé s tim,
Ze vlada je ,,pfeptij¢i* jednotkdm verejného sektoru, obvykle obsahuji ustanoveni, Ze tyto ivéry mohou
byt poskytnuty pouze za komercnich podminek, aby se pfedeslo zvyhodnéni verejnych podnikii na dkor
soukromého sektoru. V realité ale toto ustanoveni systematicky prosazovano neni. Vlada nékdy nese kur-
zové ztraty a riziko platebni neschopnosti miiZe byt vysoké.

Rozpoctové nakladani s vladnimi pijckami by mélo zahrnovat nésledujici prvky:

* ProtoZe je nezbytné chapat vladni pljcky jako urcity substitut vydajovych programi, mély by byt
programy vladnich piijcek béhem piipravy rozpocétu posuzovany spolecné s vydajovymi programy.

* Pljcky by mély byt zahrnuty do rozpoctu s plnym uvedenim doby jejich splatnosti a podminek a mély
by byt predkladany k legislativnimu schvaleni.

» Urokové dotace museji byt vzdy rozpoctovény jako vydaj. Lze zvéZit dva pristupy: (1) rozpo&tovani
soucasné hodnoty urokové dotace pfi udéleni dveéru nebo (2) rozpoctovéani drokové dotace v souladu
se splatkovym kalendarem. Upfednostnén by mél byt prvni pristup, aby dotace bylarozpoctovana v roce,
ve kterém bylo rozhodnuti o poskytnuti pjcky ucinéno; to je také administrativné jednodussi.

* Pljcky by mély byt v rozpoctu vykazovany v hrubém vyjadieni.

5. Dariové vydaje

Dariové vydaje jsou dalSim nastrojem fiskalni politiky a jako takové by mély byt podrobeny stejnym
rozpo¢tovym pravidlim a kritériim transparentnosti jako vladni plijcky. Daflovym vydajem rozumime
,,}danovy vynos usly v disledku zvyhodnujicich ustanoveni daniového prava‘ (Spojené staty, FASAB, 1995),
coZ zahrnuje:

* osvobozeni od dané, jestliZe piijmy zvlastni skupiny dailovych poplatnikil jsou vyjmuty z daiiové
zékladny,
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» odc¢itatelné polozky, jestlize n€které vydaje nebo pausalni ¢astky jsou odecitany od zdkladu dané,

* daniové zapocty, které znamenaji snizeni dafiové povinnosti (na rozdil od odcitatelnych polozek, kte-
ré sniZuji zdanitelny zaklad),

* odloZeni splatnosti dané, jestliZze je datum splatnosti dan¢ odloZeno bez uvaleni drokd z prodleni
nebo pendle,

* snizené danové sazby, jestlize urCité skupiny poplatniki nebo ¢innosti jsou zvyhodnény nizZ$i nez
standardni sazbou dané.

Smyslem daniovych vydaji je dosaZeni urcitych zamySlenych cilli vladni politiky prostfednictvim
poskytovani vyhod jednotliveim nebo jednotkam, které se pro né€ kvalifikuji, nebo prostfednictvim pod-
pory vymezenych ¢innosti. Mohou byt také urceny ke zlepsSeni daiiové rovnosti nebo k odstranéni nedo-
konalosti v jinych oblastech daniové soustavy. Stejné cile (naptiklad financni podpora rodin) mohou byt
dosaZeny prostednictvim pfimych vydaji nebo prostfednictvim jinych forem datiovych tlev.

Aby bylo moZné urcit, zda néjaké dariové opatfeni vede ke vzniku dafiovych vydaji, je nutné nejpr-
ve stanovit normélni daitové podminky, které jsou uplatnénim piislusného opatieni naruSeny. To je rela-
tivné snadné, pokud daniovy vydaj vyplyva z urcité ulevy na dani (napft. zvIastni sazba dané€ z ptijmu pro
zemédelskou ¢innost); existence dafiovych vydaju je vSak diskutabilni v pfipad€, Ze je zasaZena celd kon-
strukce dané (napf. diferencované sazby dané z piijmi v zavislosti na rodinnych pomérech poplatnika).
Diskuze se také vede o metodologii pouZivané pro hodnoceni dopadu daniovych vydajl, protoZe nékteré
danové vydaje mohou mit ve srovnani s pfimymi vydaji odliSny dopad, pokud vezmeme v dvahu piipad-
nou vyvolanou zménu v chovani poplatnika.'”

Dariové vydaje jsou poskytovany prostfednictvim datiovych zdkond; ty jsou v nékterych zemich pred-
kladany spolu s ro¢nim rozpoctem vydajl. Nejsou ale podrobeny stejnému systému vnitini kontroly a legis-
lativnimu schvalovéni jako ostatni vydaje. Proto daiiové vydaje predstavuji snadny a méné transparentni
zpusob poskytovani vyhod uréitym skupinam. V né€kterych ptipadech je obtiznéjsi identifikovat skupinu
nebo skupiny, které maji prospéch z dailovych vydajl, nez skupiny, které jsou pfijemci piimych vydaja.
To miiZe vést k vysledkim, které se 1isi od deklarovanych cila vladnich politik. Napiiklad domacnosti
s vysokymi pfijmy mohou mit vyssi prospéch z diferencovanych sazeb dané z ptijmil zaméfenych na pod-
poru viceCetnych rodin nezZ domdacnosti socidlng potfebné&jsi. Navic kompenzace dani (zejména v piipadé
zboZi a sluzeb) vytvareji diry v samotném dafiovém systému.

Darlové vydaje by mély byt vZdy porovnavany s odpovidajicimi vydajovymi zaméry a mély by byt,
pokud moZno, co nejtransparentnéjsi. V idedlni situaci by obdobné jako v pfipad€ vladnich pijcek mély
byt pfimé dopady datiovych vydaji rozpoctovany v hrubém vyjadieni jak na strané piijmu, tak na strané
vydaji. Tento pfistup miiZe byt aplikovan pro daiiové vydaje, které 1ze snadno méfit a monitorovat (jako
jsou vratky dani nebo daniové kompenzace poskytované na zakladé smluvnich podminek). ProtoZe dafio-
vé vydaje jsou obtizné méfitelné, nelze tento pfistup uplatnit ve vSech ptipadech.

Vyhodnoceni dopadu datiovych vydaji by ale mélo byt vZdy zahrnuto do pravidelného rozpoctového
procesu. Za timto tcelem by mél byt pravidelné vypracovavan piehled danovych vydaji, aby bylo moZz-
né vyhodnotit prisluSné politiky, jeZ obsahuji daiiové vydaje, pii pfipraveé rozpoctu a rozhodnout se mezi
datiovymi vydaji a pfimymi vydaji. Nékteré ¢lenské staty EU (napi. Belgie, Francie a Spanélsko) piipo-
juji takovy prehled kaZzdorocné k rozpoctovym dokumentiim (bliZze box 1.2). To zlepSuje parlamentni kon-
trolu vladnich politik.
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Box 1.2 DANOVE VYDAJE VE FRANCII

Zprava o datiovych vydajich je ve Francii publikovana od roku 1980 kazdoro¢né jako soucast
Zpravy o finan¢ni kontrole, kterd dopliiuje nadvrh rozpoctového zdkona. Zprava pojednava o ves-
kerych danich centrdlni vlady. Dané jsou klasifikovany trojim zpisobem: (1) na zakladé ekono-
mické podstaty dan€, (2) podle hlavniho cile daniovych vydaji (ekonomicky rozvoj, dspory, pod-
pora regiond nebo odvétvi, politika bydleni a socidlni politika) a (3) podle skupiny poplatnik,
kteti maji z dafiovych vydaja prospéch (domacnosti, podniky nebo oboji soucasné).

V kazdém z téchto pripadi je identifikovan bezprostredni prijemce podpory, ale touto identi-
fikaci se nesleduje zamér zohlednit presun dafiového bfemene. PouZiva se formalni definice daro-
vych vydaji: oznaceni ,,daiiovy vydaj“ se muze vztahovat k jakémukoliv zdkonu nebo pravni nor-
me, které maji za nasledek ztratu prijmul statu, a tudizZ snizuji dafiové bfemeno poplatnika oproti
jeho daniové povinnosti, kterou by nesl pfi uplatnéni ,,standardu, tj. obecnych principl francouz-
ského daniového zakonodarstvi.

Hlavni daflové vydaje ve Francii zahrnuji:

* sniZzeni danové povinnosti v disledku uplatnéni odcitatelné polozky na vyZivované osoby
(quotient familial),

* osvobozeni od dané z piijmil pro byvalé vojaky v dichodovém véku, troky z nékterych forem
uspor, nékteré socidlni davky atd.,

* polozky odcitatelné od zakladu dan€ tykajici se starych a zdravotné postizenych obcant,

* dodatecné standardni polozky, které se tykaji nékterych podnikatelskych vydaji a jsou odpo-
citatelné od zdkladu dané z pfijmu,

* odpocitatelné polozky tykajici se vydaji na urcité bytové opravy a rekonstrukce velkého roz-
sahu,

* odecitatelné polozky tykajici se urcitych dividend a tirokovych piijmi,
* v§eobecnou rovnou dafiovou sazbu pro zemédélce,

* rizna dafiova osvobozeni a specidlni odecitatelné polozky tykajici se dané ze zisku obchod-
nich spole¢nosti,

* specialni tpravu dan€ z pridané hodnoty,

* osvobozeni od dan€ nebo sniZzené sazby vnitini dané ze spotieby ropnych produkti tykajici
se nékterych lodi, paliv pro tryskova letadla, topeni v domacnostech atd.

Zdroj: OECD (1996g)
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E. Rozpoctové dokumenty

Informace o rozpoctu predkladané parlamentu by mély zahrnovat zakladni prvky, které jsou potieb-
né pro hodnoceni fiskalni politiky vlady a jejich budoucich dopadi. Tyto problémy byly diskutovany v této
kapitole a podrobnéji jsou rozebirdny v kapitolach 4, 5, a 6. Rozpoctové dokumenty by mély obsahovat
vétsinu z nasledujicich informaci nebo tyto informace vSechny:

* sttednédobé makroekonomické a fiskalni projekce;

» prehled rozpoctovych politik a cild fiskélni politiky;

* popisnou zpravu jednotlivych ministerstev nebo agentur objasiiujici sektorové ¢innosti, které maji
byt rozpoctoveé pokryty, jejich cile a o¢ekavané vysledky;

* odhady pfijmil a vydajii v hrubém vyjadreni, i kdyZ jsou dotace predkladany ke schvéleni na netto
principu. Tyto odhady by mély pokryvat veskeré piijmy a vydaje centralni vlady, vCetné specidlnich
fondil a Gcth, pokud existuji;

* opravnéni pfijimat budouci zavazky, pokud existuji;

* financovani z externich zdrojt, grantl a pajcek;

» prehled potencidlnich zavazkl vyplyvajicich ze stitnich garanci za dluhy tfetich stran a odhad pla-
teb, které budou pravdépodobné vyzadovany z titulu splatnych garanci béhem rozpoctového roku;

» prehled hlavnich fiskélnich rizik, ktera lze identifikovat;

* zpravu o danovych vydajich.
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10.

1*

POZNAMKY

. Slovo ,,budjet” je odvozeno ze starofrancouzského slova ,,bouge®, které oznacuje maly vak.
. VI4dy na niZ§i neZ centrlni urovni jsou Casto oznacovany spolecnym anglickym terminem subnational governments.

. 'V celé knize se pouziva oznaceni ,,vefejné podniky* pro organizace, které jsou kontrolovany vlddou a provozo-

véany na komer¢nim principu. Zahrnuji jednotky, které se v metodice SNA93 a ESA95 oznacuji jako vefejné kor-
porace a vetejné kvazikorporace. Definice téchto termint jsou uvedeny na konci publikace v rejstiiku pojmu.

.V centrdlné planovanych ekonomikach je délici linie mezi ¢innostmi vefejnych podnikll a vladnimi ¢innostmi

nejasnd, protoZe stitem vlastnéné podniky se ¢asto zapojuji do poskytovani socidlnich sluZeb.

. Napriklad v Australii ¢inily mandatorni vydaje v letech 1993/1994 vice nez 80 % odhadovanych vydaji vefej-

nych rozpocti (Allan, 1994).

. Zajimava diskuze diivodl pro a proti vyuZivani mimorozpoc¢tovych fondd a pro a proti vyclefiovani environmental-

nich pfijmu je obsazena v materidlu OECD Program environmentélnich opatfeni pro stfedni a vychodni Evropu
(2000) (Environmental Action Programme for Central and Eastern Europe). Tento materidl shrnuje: ,,Tyto fondy

vvvvvv

dateni ke konci a hlavni ddvody pro mimorozpoctové environmentalni fondy s vyclenénymi piijmy zanikaji.

. BliZe viz Mackenzie a Stella (1996) a Robinson a Stella (1993).
. Tato ¢ast je z velké Casti pfevzata z prace Hany Polackové (1999).

. Metody, jak odlisit ,,Cisté tivérovou‘ slozku a sloZzku v podobé ,,dotace*, jsou shrnuty v Wattleworth (1993).

Spolecna studie Nejvyssiho ucetniho tfadu Spojenych stath (United States General Accounting Office) a Nej-
vys§iho kontrolniho tfadu Kanady (Office of the Auditor General of Canada) (1986) obsahuje tento komentar:
,Odstranéni hlavnich dafiovych vydaji miZe mit ve skutecnosti negativni dopad na vystup a diichody v ekono-
mice, ¢imz mize vést k niz§Sim dodatecnym dafiovym piijmim, neZ jaké udavaji odhady v publikované tabulce
[...] Daniové vydaje mohou mit vétsi Gi€inky neZ pfima pomoc ve formé dotaci, protoZe selektivni opatfeni pfimo
zvySuji dichod po zdanéni a dotace by byly zpravidla zdanény nebo by sniZovaly odpoditatelné vydaje.*

POZNAMKY CESKE REDAKCE

Pojem agency je prekladan jako agentura pro jednotky kontrolované vladou, které realizuji vladni politiky, a to
bez ohledu na jejich konkrétni pravni podobu a zptsob napojeni na rozpocet. V tomto smyslu je pouzivan i termin
vydajova jednotka (spending unit).

2* V tomto kontextu jde spiSe o jednotky zafazené do nevladnich sektord nez obchodni spole¢nosti, coZ by odpovi-

dalo ekvivalentu podle ¢eského prava.

3* Jedna se spiSe o piislib, Ze v budoucnu bude schvalena prislusna posloupnost vydajii ve formé plateb.



