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DT: 336.1/.5 (4-664,4-672 ES)

Fiskalni konsolidace ve stredni
Evropé v pripravé na vstup
do Evropské unie*

Lucjan T. ORLOWSK|**

1. Uvod

Roz&ifeni Evropské unie smérem na vychod je realistickym, politicky
a historicky determinovanym tkolem. Jak vlddy zemi, které maji s EU do-
hody o p¥idruZeni, tak Evropsk4 komise vyjad¥ily pfani vypracovat navrhy
programu, které by témto zemim usnadnily jejich budouci p¥ipojeni k EU.
Nékteré zakladni sméry strategie p¥ipravy pro vstup do EU byly doporu-
ceny summitem EU v Kodani a jejich v¥znam zvyraznén Bilou knihou o ,,P¥i-
pravé p¥idruZenych zemi stfedni a vychodni Evropy na integraci do vnit¥-
niho trhu Unie“ [Komise Evropskych spoleénosti 1995].

Prvky hospoda¥ské politiky obsaZené v tomto programu jsou stéle nejasné,
v dokumentech EU jsou vyjddfeny jen obecn&. St¥edoevropské zemé (SEZ)
budou muset provést dpravy hospodafskych zdkon@ a podstatnou trans-
formaci mé&nové a fiskdlni politiky a zaroven zmény svych hospodéaiskych
struktur. Stejné tak EU bude muset v procesu piiprav na rozsifeni smérem
na vychod rozpracovat politiku p¥izpisobovdni. EU bude muset pfinej-
mensim reformovat spoleénou zeméd&lskou politiku (CAP - common agri-
cultural policy) a zrevidovat program strukturdlnich fondd (SF), aby se mi-
nimalizovaly celkové ndklady na zaélenéni SEZ do EU.

Tato studie se zamé¥uje na adaptaci fisk4lni politiky v péti SEZ, jejichZ
pFistoupeni se zd4 byt politicky nejschtidnéjf a jeZ vyjad¥ily nejsiln&jsi prani
pFipojit se k Unii. K t8mto zemim pat¥i Polsko, Ceska republika, Sloven-
sko, Madarsko a Slovinsko. Fiskdlni konsolidace v t&chto zemich je v pro-
cesu p¥ipravy na vstup do EU rozhodujici. Tyto zemé budou muset provést
znaéné reformy danovych zdkonth a vybudovat iéinny systém vybirani vlad-
nich pF{jmi. Stejné tak budou jejich vlady muset podstatné zménit své po-
stoje k nejdileZitéjsim vydajim. Viechny zemé st¥edni Evropy realizujf pro-
gram transformace z centrdlniho pldnovani a st4tniho vlastnictvi do
deregulovanych, konkurenénich hospodafskych struktur se soukromym
vlastnictvim. Koneénym cilem této transformace je minimalizovat statni
vlastnictvi, stdtni financovani a regulaéni zasahovéani stdtu do podnikani
na rozumnou urover srovnatelnou s modernimi ekonomikami primyslo-
vych stdath. Transformace bude v podstaté zaloZena na rozsdhlém omezeni

* P¥evzato z fady publikacf Studies and Analyses &. 77, vizkumné nadace CASE, Varsava, du-
ben 1996. Préce byla zpracovéna diky podpofe Fordovy nadace (grant ¢. 930 — 1199).

** Lucjan T. Orlowski, profesor ekonomie na Sacred Heard University, Fairfield, USA.
‘Pteklad byl redakci pfedan v &ervenci 1996.
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statniho sektoru, s cilem zajistit kompatibilitu s fiskdlnim a regula¢nim
systémem st4t EU a zi%it mezeru ve vykonnosti mezi Zapadem a Vycho-
dem. Z toho vyplyv4, Ze kol fiskdlni konvergence t&chto zemi bude velmi
néaroény. Vzhledem k tomu, Ze pokraéujici ekonomicka transformace je v ze-
mich st¥edni Evropy tak tizce svdzdana s omezenim intervenci statu do pod-
nikan{, navrhuje se, aby na konci pfipravného obdobi ke vstupu do EU ne-
presahl podil deficitu statniho rozpoétu na HDP 3 %, coZ je také poZadavek
vyplyvajici z maastrichtskych konvergenénich kritérii pro zaélenéni zemi
do evropského ménového systému. Mimo to se stfedoevropskym zemim do-
porudi jesté pFisn&jsi kritérium - ne vice nez 2 %, nebot 3% roéni deficit ve
vztahu k HDP je stédle jesté dost velky. To je vSak politicky nespravedlivé;
zemé&-kandidati to mohou pova¥ovat za diskriminaci. Kritérium fiskélni
konvergence, vy¥adované pro pfijeti do EU, bude v zemich stfedni Evropy
garantovano Ustavné a soudasnd ozndmeno vefejnosti jako kritérium statni
hospodarské strategie ,vyrovnaného rozpoétu“. Souéasné bude jako doda-
tedné opat¥eni fiskdlni konvergence stanoven maximdlni povoleny podil ve-
fejného dluhu na HDP ve vysi 60 %.

Ostatni konvergenéni kritéria se tykaji jak poZadavkt ménové konver-
gence, tak i rozsahu instituciondlnich a strukturalnich reforem. Konkrétné
soukromy sektor by mél v zemich-kandid4tech pfispivat nejméne dv&ma tie-
tinami k HDP, &éim? je d4n orientaéni bod pro privatizaci a strukturalni adap-
tace. Vl4dni vydaje nemaji napom4dhat hospodafské restrukturalizaci, in-
vesticim do infrastruktury a vytvafeni instituci trini ekonomiky (kon-
kurenéni bankovni systém, rostouci soukromy malopodnikatelsky sektor
atd.). Tyto instituce a strukturilni zmé&ny by se mély pfevdZzné financovat
bankovnim dvérem a — do uréité miry — externimi isporami. Monetarni zdroje
financovani strukturilniho p¥izpisobovini jsou vieobecné efektivnéjsi nez
piimé vlddni dotace nebo dafiové \ivéry. Vzhledem k tomu, Ze toto financo-
vani vyZaduje rozsahlé zdroje doméaciho ivéru, nemiiZe byt mé&nova politika
v procesu pripravy pro ptijeti zemi st¥edni Evropy do Evropské unie pfehnané
pFisnd a neméla by byt zaloZena na kurzovych cilech [Orlowski 1995b]. Ci-
lovy program ménové konvergence by mél byt pro sfedoevropské zemé-kan-
didaty ponégkud mirnéjsi, neZ jsou maastrichtska kritéria. Pokud maji byt
stfedoevropské zemé pFijaty v poloviné r. 2000, jejich ro¢ni inflace by méla
byt stanovena ve vy3i do 5 %. Nekompromisni kontrola nad fiskdlnimi vyda-
ji a dathovymi pi{jmy hraje p¥i dosahovéni tohoto cile rozhodujici dlohu.

Tato studie se zaméiuje jen na zkoumani obecnych problémai fiskalni kon-
vergence v zemich stiedni Evropy a na politické a ekonomické limity fis-
kalni reformy. Dopliiuje tak rozsahlou literaturu o problémech roziifteni EU
smérem na vychod a je s ni v podstaté v souladu [Baldwin 1994], [De-
Crombrugghe — Minton — Beddoes — Sachs 1995], [Orlowski 1995a a 1995b].
Problémy piekéaZek pro sniZovani vladnich vydaja, které vyplyvaji zejména
z ndkladné sité socidlniho zabezpeéeni, se zabyva druhy oddil této studie.

Doporutované sméry datiové reformy jsou uvedeny v oddile 3. Otevieny
a destny dialog mezi fiskalnimi orgdny a vefejnosti je rozhodujici pro zvySeni di-
véryhodnosti politikt, pro socidlni porozuméni a pro podporu pro nékdy bolestné
fiskdlni adaptace. Oddil 4 zkoumd nutnost spoletenské diskuze a sezndment ve-
fejnosti s fiskélni politikou v zemich st¥edni Evropy. Zavéreiny oddil 5 zkouma
nékteré oblasti rozpoétového procesu, kde jsou nutné takové zmény, aby zdkony
t&chto zemi byly kompatibilni se zakony EU a s existujici praxi élenskych zemi.

Studie m4 charakter postul4ti a nezaméfuje se na empirické zkoumani
sloZek rozpoétovych pHjmud a vydaji v zemich stfedni Evropy a na jejich
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zmény. Empirické studie fiskdlni politiky v transformujicich se ekonomi-
kach stfedni Evropy jsou pomérné poéetné a vyéerpavajici. K nim patii né-
sledujici studie: [Tanzi 1991], [Dabrowski 19931, [Mizsei 1994], [Campbell
a Owsiak 1994], [Barbone — Marchetti 1995].

2. SniZujici se uloha verfejného sektoru

Pro ptedreformni fiskdlni systém v transformujicich se ekonomikach
stiedni Evropy byl charakteristicky znaéné& vysoky pedil pfijmi a vydaja
vefejného sektoru v ekonomice. Vladda nejen vlastnila a ¥idila hospoda¥sky
systém, ale financovala také v&tsinu hospodafské éinnosti. Konkrétné v roce
1989 se podil vydajt statu na HDP pohyboval od 49 % v Polsku, 61 % v Ma-
darsku aZz po 72 % v byvalém Ceskoslovensku [Mezinarodni ménovy fond
1994, s. 82]. Tyto ukazatele byly podstatné vy3si neZ v élenskych zemich
Evropského spoleéenstvi, kde se pohybovaly od 39 % ve Spanélsku aZ po
59 % v Dansku [Kornai 1992].

Ve svém hlavnim sméru se fiskalni konsolidace v prvni etapé ekonomické
transformace v zemich stfedni Evropy soustfedila na podstatné sniZeni
stupné piimého vladniho financovani ekonomiky. Omezovéani angaZzovanosti
vefejného sektoru v hospodafstvi bylo v SEZ dovr8eno vytvofenim moder-
nich rozpodtovych instituci, pfedevdim zformovanim iéinné dafiové spravy
a organt pro kontrolu vydaji. Fiskalni reforma v8ak neméla snadny pri-
b&h. V prvnim stadiu transformace do3lo ke sniZeni redlné hodnoty datio-
vych piijma [Barbone — Marcheti 1995]. Po¢atedni hluboky pokles realného
HDP byl kli¢ovym faktorem, jenZ p¥ispél k hlubsimu propadu realnych da-
novych pijmi, neZ se oéekdvalo. Av§ak sniZeni zdanitelného p#{jmu neni
jedinym faktorem, ktery p¥ispiva ke sniZovani dafiovych p#{jmi. Negativni
vliv na datiové piijmy méla rovnéz dlouhotrvajici inflace a oslabovani fis-
k4lni discipliny podniki. Infla¢ni §oky vyvolané cenovou deregulaci a libe-
ralizaci obchodu sniZily redlné danové piijmy. Vysokd, pfedem ofekédvani,
inflace slouZila jako stimul k odkladdni datiovych plateb (tzv. ,Olivera-Tanzi
Effect) a k opozdovani inkasa [Campbell 1994], [Orlowski 1994].

Av3ak prvni témat hyperinflaéni ok v Polsku a Ceskoslovensku vedl k do-
¢asnému zlepdeni podnikatelskych ziskd a datiového inkasa, nebot mnoho
podnikt rychle valorizovalo p¥ebytky zdsob a vyuZilo zpoZdéni v ptepodtu
odpist. KdyZ byla inflace sniZena na ,,mirné&jsi“ dvoucifernou mési¢ni tdro-
ven, tyto vynosy zmizely a redlné zisky poklesly. Daldi zhorZeni darfiového
inkasa se miiZe p¥ipsat na vrub Ziroce roziifeného podhodnocovani vy-
sledki, které provadéji deregulované podniky, protoZe tfedni moc nemohla
rychle nahradit pfedchozi pfikazovy systém vykazovani zisku novym, Géin-
nym systémem [Tanzi 1993], [Barbone — Marchetti 1995].

Na zaé4atku reformniho programu v Polsku existovaly mezery v dattovych
predpisech; i ty pfispély ke sniZeni datlovych p#ijmi. Navic se podstatné
zmens§ila idloha dani z obratu, které byly kli¢ovym zdrojem vladnich p¥ijmi
v minulém systému. Pozdé&ji byly nahrazeny dani z pt¥idané hodnoty (DPH);
ta byla nejdfive zavedena v Madarsku, poté v r. 1993 v Ceskoslovensku
a v Polsku. DPH by méla zajistit lep&i datiové inkaso, protoZe se na zbo#i
a sluzby ukl4d4 bezprostfedng. Zeme stfedni Evropy také uplatnily ve vétsi
mife spotfebni dané ad valorem a roz&i¥ily danovy zaklad osobniho p¥ijmu,
coZ byly nezbytné kroky ke zlepseni vybéru dani.

V prvni fazi ekonomické transformace také poklesly vlddni vydaje vyjad-
fené jejich podilem na HDP. Tento podil se v r. 1989 pohyboval od 48,9 %
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v Polsku do 72,3 % v Ceskoslovensku. Posledni dostupné daje (rok 1994)
ukazuji podstatné sniZeni podilu vladnich vydaji na HDP. Toto sniZeni je
mozné pirisoudit sniZeni dotaci statnim podnikiim a sniZeni podobnych po-
lozek v dasledku pokradujici privatizace a deregulace.

Dalsi omezovdni vladniho sektoru vsak naraZi na znaéné prekdzky. Ex-
trémné ndkladna zdchrannd socidlni sit je jednou z nich. Hlavnimi ddvody
drahych systémt socidlniho zabezpedeni jsou vysoky podil dichodct a nad-
meérnd nezaméstnanost. Zemé stiedni Evropy ¢eli problému rychle rostou-
ctho poétu penzisti. V r. 1992 dosdhl pomér penzist k aktivnimu obyvatel-
stvu 67 % na Slovensku, 64 % v Madarsku, 61 % v Ceské republice a 57 %
v Polsku [Mezindrodni ménovy fond 1994, s. 65]. Tento podil je v mezina-
rodnim porovnani velmi vysoky. P¥ijemci penzi zemi stfedni Evropy navic
obdrzeli velkorysou kompenzaci ze statnich zdroji. Pomér primérného da-
chodu ke mzdé dosahl v r. 1992 75 % v Polsku, 49 % v obou zemich byvalého
Ceskoslovenska a 45 % v Madarsku [Roxin — Hoos 1995]. St¥edoevropské
vlady byly ponékud &tédré v zajistovani sludné virovné dichodd; ¢asteéné to
bylo ddsledkem nedostatkd v legislativé, napf. nepiesnych kritérii pro na-
rok na dichod, nebo nedtisledného dohledu nad systémem [Orlowski 1995a].

Nakladné systémy socidlniho zabezpeéeni v zemich stfedni Evropy zaté-
Zuji statni vydaje zna¢nym b¥emenem a nuti vladu, aby je financovala vy-
sokymi danémi. Zemé stiedni Evropy by mély zintenzivnit privatizaci a se-
kuritizaci penzijnich fondt, aby omezily objem té&chto transferovych plateb.
Pro vyteSeni tohoto naléhavého problému jsou nutné dalsi legislativni
upravy.

Druhym ndkladnym b¥emenem v celkovych vydajich ve vétsiné stiedo-
evropskych zerni je vyplaceni piispévk( v nezaméstnanosti. Mira neza-
méstnanosti v regionu je stdle nadmérna, ptestoZe dochazi k jejimu sniZend,
s vyjimkou Slovinska. Programy na feSeni nezaméstnanosti se v té&chto ze-
mich vétSinou financuji ze stdtnich zdroji a doba poskytovani p¥ispévki
v nezamé&stnanosti byla na konci r. 1994 v Ceské republice a Slovenské re-
publice 6 mésicti a v Madarsku a Polsku 12 mésici. Ceské4 republika ma
kromé toho velkorysy systém rekvalifikaénich programi a socialni vypomoc
pro neomezené obdobi po vyprieni ndroku na davky v nezamé&stnanosti. So-
cidlni pomoc existuje i v Madarsku a Polsko poskytuje rekvalifikaéni granty,
ale ne socialni pomoc [Roxin — Hoos 1995]. Tyto piispévky jsou vSeobecn&
konzistentni se socialni politikou ¢élent EU a odpovidaji poZadavktm Soci-
alni charty EU z r. 1989 [Treaty on the European Union 1992, s. 197-201].

V kontextu budouciho vstupu zemi stiedni Evropy do EU hraji rozhodu-
jici roli pravidla harmonizace a roz$ifeni podpor socidlniho pojisténi po celé
EU. Evropska komise stanovila ¢étyii principy systémi socidlniho pojisténi
[Commission of the European Communities 1995, Annex, s. 71]:

1. Aplikace jednotné legislativy socidlniho pojisténi (branici migrujicim
pracovnikim pobirat davky socidlniho poji&téni ve vice neZ jednom
statd).

2. Rovnost zachdzeni (zaruduje migrujicim pracovnikim srovnatelné
ddvky a povinnosti v ramci zemi EU).

3. Zachovani nabytych ndrokt (na dichod a jiné davky).

4. Kumulace obdobi pojisténi a davek.

Tato pravidla spoleéné s nizkymi mzdami a platy v zemich stiedni Ev-
ropy ve srovnéni se staty EU budou pfedstavovat pro pracujici ze SEZ silné
podné&ty k tomu, aby se st&hovali na Z4pad, pFestoze uvniti Evropské unie
pFevlada sociologickd, geograficka a institucionalni strnulost pracovniho
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trhul. Pro migraci délnikt a diachodct ze SEZ na Zapad budou existovat
velké stimuly, jestliZe se pravidla vyrovnani ddvek v budoucnu rozsiii i na
zemé stf¥edni Evropy.

Mechanizmus dtichodové rovnosti zabudovany do strukturdlnich fondd EU
nemiiZe byt na zemé st¥edni Evropy roziifen v té formeé, jakou m4 v sou-
¢asné dobé. Dnes ka?dy &lensky stat EU, v ném? je dichod na hlavu mensi
nez 75 % praméru EU, miZe Zddat o kompenzaéni transfery ze struktural-
nich fondd. ProtoZe diichody na hlavu v zemich stfedni Evropy jsou malym
zlomkem duchodi v glenskych zemich, zdroje pro toto vyrovnavani by mu-
sely byt obrovské. Nadch4zejici mezivlddni konference EU (IGC) bude mu-
set tento problém vy¥esit pomoci specidlnich — do jisté miry diskriminaénich
— norem dichodového vyrovndvaciho mechanizmu pro zemé st¥edni Evropy.

Celkové socidlni ndklady transformace a p¥ipravy na vstup stiedoevrop-
skych zemi do EU jest& zvy&uji vysokou droven jejich vlddnich vydaja. Vliady
v téchto zemich byly schopny omezit b&hem uplynulych péti let dotace pod-
nikdm, av8ak rostouci ndklady na socidlni zabezpe&eni pFispivaji k prodiu-
?ovéni fiskalni krize. Podil v¥dajd socidlniho zabezpedeni na HDP se pohy-
buje od cca 4 % v Madarsku do 12 % v Ceské republice, adkoliv v tomto
druhém p¥ipadé jsou tyto vydaje vlastn& financovany p¥isp&vky na socidlni
pojidténi, které se odvadéji do stdatnfho rozpoétu. B&hem p#istich nékolika
let p¥ipravy pro vstup do EU budou vlady zemi st¥edni Evropy postaveny
pfed problém fixace ¢ indexace redlnych hodnot a pFed mimo-
rozpottové Feseni n&kolika dal3ich sloZek vlddnich vydajti. Ndrodni obrana
a Skolstvi mohou byt oznadeny jako kritické polozky, u nichZ nemuze dojit
ke zkraceni vydaji. Jejich podil na HDP se pohybuje v zemich stiedni Ev-
ropy pi¥ibliZzné mezi 3 a% 4 % u kazdé kategorie, coZ odpovid4 srovnatelné
drovni v rozvinutych primyslovych zemich.

Vydaje na narodni obranu nemohou byt sniZeny predevsim z diavodu ros-
touci politické nejistoty v dané oblasti, posilované rétorikou nékolika poli-
tickych frakei v Moskvé, a v disledku nezbytné p¥ipravy vojenského sek-
toru téchto zemi ke vstupu do NATO. Prakticky v3echny politické strany,
které se praveé nyni angaZuji v kampani ruskych prezidentskych voleb, vzna-
8eji poZzadavky na obnoveni byvalého Sovétského svazu. To uréité piispiva
v zemich st¥edni Evropy k rozvoji ndrodni obrany z bezpeénostnich davodti.
Navic politické zdtivodnéni &lenstvi v NATO je v souladu s politickymi a hos-
poddfskymi divody pro roziiteni EU smérem na vychod. Armady stiedo-
evropskych zemi museji byt vy8koleny a jejich droven zvySena tak, aby od-
povidaly standardim NATO. Tato restrukturalizace bude financovédna
prevédZné z vnitinich rozpoétovych zdroji v téchto zemich.

Investice do vzdélani a lidského kapitdlu budou znamenat velky tlak na
program fiskdlni konsolidace. V&tsina studentt v zemich st¥edni Evropy
navitévuje vefejné Skoly a univerzity; ty byly v pfedchozim systému jedi-
nym zdrojem vzdélani. Studenti v t&chto zemich maji rozsdhlé vyhody ve
formé& bezplatné vyuky a bezplatnych uéebnic, dotované stravy, slev na do-
pravu atd. Bude velmi obtiZné tyto pozitky krétit. Patrné preZiji, protoZe
Skolstvi je spoleénosti v zemich st¥edni Evropy chdp4no jako vefejné zboZi.
Nicméné zvySujici se pofet isp&snych soukromych 3kol a univerzit, které

! Na konci roku 1995 se priimérna mésiéni mzda v zemich stfedn{ Evropy pohybovala od 585
USD ve Slovinsku, 381 USD v Ceské republice, 345 USD v Polsku a 298 USD v Madarsku aZ po
279 USD na Slovensku [Business Central Europe, bfezen 1996, s. 73]. Byla 8 a% 11krat ni%3i, nez
je primér v EU.
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se postupné v regionu objevuji, miize znamenat vyznamny prilom do ne-
pruZnosti vefejnych vydaji na vzd&ldni. Nékteré zemé, nejvice Polsko, maji
dlouhou tradici katolického ¥kolstvi. Pfevlddajici #imskokatolicka cirkev
a dal&f naboZenské instituce a organizace budou tudiZ zaujimat aktivn&jsi
roli v rozvijeni narodniho vzd&ldvaciho systému ve st¥edni Evropé.

Podstatné pro pfedvstupni strategii zemi-kandid4td vstupu do EU v pro-
cesu fiskdlni konsolidace je, Ze dotace podnikiim jsou hlavni oblasti, v niz
m4 dojit k omezeni vladnich vydaji. Stfedoevropské fiskalni orgdny uz v této
oblasti pokro¢ily. Barbone a Marchetti [1995] dokazuji, Ze kraceni dotaci
v zemich st¥edni Evropy v obdobi 1986 a% 1992 pfedstavovalo 11-19 % HDP.
To bylo vice neZ zvySeni podilu transferi domdcnostem na HDP, které se
pohybovalo od 4 do 11 %. Kraceni dotaci v8ak 1iplné nevylouéilo ,jemné roz-
poétové tlaky“ na podniky. Jak dokazuje Schaffer [1995], sniZeni dotaci se
u statnich podnikt pfeménilo na dafiové nedoplatky. V disledku toho tedy
samotné omezeni dotaci jest& nerozptylilo symptomy fiskdlni krize vyvo-
lané aktivitami statnich podnikid. K tomu, aby se zmirnil vliv téchto pod-
nikid na fisk4lni deficit v zemich stf¥edni Evropy, jsou proto nezbytné dalsi
privatizaéni usili a zlep8eni danové efektivnosti a discipliny.

3. Metody zlepseni pFijmi z dani

Piijmy z dani zaujimaji v zemich stfedni Evropy vyznamny podil HDP.
V obdobi 1986-1988 tvotily téméF 50 % na HDP [Barbone — Marchetti 1995].
V posledni dobé jejich podil na HDP poklesl na 28 % v Madarsku, ve Slo-
vinsku v3ak stéle jeSt& predstavuje 48 %. Tento pokles odrd#{ postup eko-
nomické deregulace a prechod k trinimu hospod4¥stvi. Uloha vefejného sek-
toru se tak vice bliZi k tiloze tohoto sektoru v ¢lenskych zemich EU.

Klesajici datiové pHjmy v prvni etapé ekonomické transformace mohou
byt pfi¢teny na vrub kombinaci Z4doucich faktord (sniZujici se iiloha dani
z obratu), nevyhnutelnych faktora (klesajici zdanitelné dichody v prvnich
t¥ech letech transformace) a nezadoucich faktord. U posledné jmenovanych
faktord hraje rozhodujici ilohu nadmérné zdanéni & p¥#ili¥ vysoké margi-
ndln{ zdanéni p#jmi a zisku. P¥ili% vysoké margindlni sazby podporuji roz-
voj stinové ekonomiky. Vysoké zdanéni zisku nuti mezindrodni spolednosti
k vyuzZivani vnitropodnikovych cen, a tudiZ k podhodnocovani pfijma v ze-
mich s vysokymi dan&mi a k nadhodnocovani pfijmi v zemich s nizkym zda-
nénim. Podrobng&;jsi studie téchto praktik by byly jisté ZAdouci. Aviak em-
pirické duakazy, které se obdas v odbornych &asopisech stfedni Evropy
uvadéji, naznaduji, Ze praxe diétovani ve vnitropodnikovych cendch pronika
vBude. V&tdinou jsou vyuZivdny fadou nadndrodnich korporaci, které se
v tomto regionu angaZuji v pfimych zahraniénich investicich.

Dale je mo#né dokdzat, Ze vysoké margindlni sazby dani z p¥ijmu a ze
zisku vytvafeji pro nové privatizované podniky a individudlni datové po-
platniky silné podnéty k dafiovému niku. V ddsledku toho je nova datiova
zdkladna, kterd stavi na soukromych jednotlivcich a firmach, velmi slab4.
Klesajici redlné p¥ijmy z dani jsou také ovlivnény chronickou inflaci, tj. in-
flaci pramenici z automatické indexace cen a mezd. JestliZe inflace v regi-
onu bude pokradovat i nadéle, budou silné i stimuly pro odklad dafovych
plateb. Tento problém je zvlasté dileZity v Madarsku a v Polsku, kde in-
flace odvozen4 z indexu spot¥ebitelskych cen dosdhla v roce 1995 29 %
a 21,4 %. V poéatednim stadiu transformace nebyly diikazy ve prospéch Oli-
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verova-Tanziho efektu tak silné, protoZe téméi hyperinflace v Polsku nebo
v Ceskoslovensku méla charakter ojedinélych Soka [Orlowski 1994]. Olive-
riv-Tanziho efekt se posiluje obvykle tehdy, kdyz inflace dostava chronicky,
dlouhotrvajici charakter pramenici z automatické indexace mezd a cen?. Ta-
kové inflace je bé2né anticipovédna podniky i jednotlivci, kte#i za t&chto okol-
nosti usiluji o odklad dani.

Sazby dané z oscbniho p¥ijmu dosahujici 48 % v Madarsku a v Polsku
a dané ze zisku spoleénosti ve vy#i 45 % jsou rozhodné& p#ili8 vysoké. Jejich
sniZzeni by p¥i sou¢asném ristu zdanitelnych dichodd p¥ispélo k vyssim da-
fovym pFjmim do statniho rozpodtu. Jak ekonomicka transformace po-
kraduje, vznikajici soukromé sektory zemi stiedni Evropy upeviiuji své kon-
kurenéni postaveni v evropské ekonomice. Za t&chto okolnosti se zda, Ze
v zemich st¥edni Evropy plati negativni vydajovy multiplikator a negativni
dariovy multiplikator. P¥esnéji feéeno, ve druhé etapé ekonomické trans-
formace vedou omezeni vladnich vydaji a niz%i dafiové sazby ke zrychleni
ristu HDP, coz — jako rozpor s keynesidnskymi argumenty o pozitivnim
uéinku vydajového multiplikdtoru — rozpracovali nap¥. Nuti a Portes [1993]
nebo Laski a Gabrisch [1994]3.

Niz§i dané mohou zvy#it zdanitelny pijem a zlep$it dafiové piijmy nejen
tim, Ze omezi stimuly ke stinové ekonomice nebo k 1iétovani ve vnitropod-
nikovych cendch. Vytvofti také ptiznivéjsi prostiedi pro piimé investice, a tak
vyvolaji dlouhodoby rist zdanitelného p¥ijmu. Navic niz&i dan& z kapitélo-
vych ziskG doprovdzené omezenim kontroly kapitalu, které je povinné
v rdmci programu p¥ipravy pro vstup do EU, mohou pomoci rozvinout a po-
silit domdeci trh s akciemi a s cennymi papiry s pevnym piijmem. Za téchto
podminek ziskavaji podniky pro svij rozvoj vice kapitdlu a vlada bude
schopna financovat deficit vefejnym dluhem, a nikoliv ménovou politikou.
Tyto zmény pomohou sni%it tlak na chronickou inflaci, kter4d se normélné
prosadi, jestlize se velky deficit financuje ,ti§t&nim“ penéz.

Vysoké danové sazby uvadéji do pohybu pfevodovy mechanizmus, v némz
se kraceni dotaci transformuje do dafovych nedoplatkt — viz nap¥. [Schaf-
fer 1995]. Pokud jsou sazby dani vysoké, statni podniky postiZzené krdcenim
dotaci zvy¥uji své pFijmy neplacenim dani. Pokud se sazby sniZi, jejich p¥i-
jmy z datiovych nedoplatki se také snizi a i stimuly k dafiovym odkladdm
nebo k dafovym tnikdm budou slabsi. Jinymi slovy: alternativni vyhody
danovych odkladd by se staly nep¥itazlivé nizkymi.

Politika nizkého zdanéni je ddle zdivodnéna potiebou chranit dosud
kiehké malé soukromé podniky, které ve stfedni Evropé vznikaji. Vlady
téchto zemi maji povinnost ochranit podnikatelsky duch vlastnik malych
podnikd, ktery se vynofil se zménou systému.

Kli¢ové prvky darnové reformy zemi st¥edni Evropy byly pfevdzné napl-
nény béhem prvni etapy hospoda¥ské transformace. Viechny stiedoevrop-
ské zemé zavedly a rozsitily DPH a posilily dlohu dani z osobnich p#{jmi.
Postupné se omezily obratové dané [Barbone — Marchetti 1995]. Tyto zmény
pomohly pFiblizit datiové systémy téchto zemi k Evropské unii. P¥i pfipravé

? Jak neddvno poukédzal Orlowski [1996], vliv chronické inflace v Polsku v posledni dob& vy-
znamné zesilil. Tento typ inflace miiZe byt pfekondn zejména dlouhodobé orientovanou fiskalni
konsolidaci doprovdzenou znaéné restriktivni a na pravidlech zalo¥enou ménovou politikou.

3 Tito neokeynesidnéti autofi dokazuji, Ze krdceni vydaji vede k omezeni doddvek. V&Fi, Ze eko-
nomickéd transformace potvrdi drdhu L-kFivky, tj. Ze hospod4fské o%iveni nevznikne jako vysle-
dek kontinudlni fiskdln{ konsolidace.
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na vstup do EU budou muset st¥edoevropské zemé zavést jednotna dovozni
cla a budou muset eliminovat p¥ekdzky pro obchod s &lenskymi staty EU.
Vétsi otevienost povede k dovozu zboZi, které se v zemich EU silné dotuje
[Gros — Steinherr 1991]; to by pro zemé-kandidaty vstupu do EU nebylo vi-
tané. Proto je bezpodmineéné nutné, aby dosavadni &lenské staty EU pod-
nikly kroky ke sniZeni dotaci svych vyvozi do SEZ a aby soudasné zaruéily
vyvozim ze stfedni Evropy vétsi p¥istup na své trhy. Vysledkem téchto Za-
doucich zmén bude, Ze v zemich st¥edni Evropy dojde k dal3imu sniZeni p#i-
jmt z dovoznich cel. SEZ mohou &4steéné zmirnit tuto ztratu pozadavkem
na tarifikaci existujicich netarifnich bariér (NTB) pro obchod v ramci Své-
tové organizace obchodu a zdvéreéného protokolu tzv. uruguajského kola
GATT. Konvertovani nékterych vysoce restriktivnich NTB (kvdty, zdravotni
a technické restrikce pro vyrobky atd.) do cel mhzZe piinést vétsi p¥ijem do
statnich rozpoétd, pfinejmensim kratkodobé.

V procesu jednani s EU o podminkéach pro piijeti mohou vlady SEZ po-
vazovat doasna cla za konzistentni s ochranou ,nerozvinutého primysha®.
Takova cla obhajuje pro transformujici se ekonomiky stiedni Evropy napf.
Corde [1992]. A¢koliv ochrana ,nerozvinutého pramyslu“ pomocf cel mtize
byt éasti programu pFipravy pro ptistoupeni k EU, do povstupové strategie

PP

4. Potfeba sociilniho dialogu

Uspésna fiskalni konsolidace v p¥ipravé na vstup do EU bude zaviset pre-
vazné na schopnosti ministra financi t&chto zemi formulovat a uskuteéio-
vat nutné kroky. Vlada musi usilovat o §irokou podporu této politiky ze strany
vefejnosti, zvldsté proto, Ze tato politika se zaklddd na omezeni piimych
vladnich intervenci do hospodd¥ského systému. SniZujici se tloha stdtniho
paternalizmu nad ekonomikou bude doprovazena znaénymi socidlnimi na-
klady. Pfedevsim stdtni podniky ztrati vyhodu dotaci. Misto toho je konku-
rence trhu bude nutit k tomu, aby byly produktivné&jsi a kreativnéjsi pokud
jde o vyvoj vyrobki, cenovou tvorbu, marketingové techniky atd. Mnoho lidi
v zemich stf¥edni Evropy navyklych na transferové platby bude muset p¥i-
nést obéti, které si vyzad4a program fiskdlni konsolidace. Tyto socidlni n4-
klady budou vyZadovat, aby vldda poskytla uspokojiva vysvétleni budoucich
hospoda¥skych a politickych vyhod, které s sebou vstup do EU pfinese.

Vlady zemi stiedni Evropy budou muset obyvatelim vysvétlit zakladni
divody pro vstup do EU a to, jaké vyhody z toho vyplyvaji. Budou muset
udélat v8echno proto, aby posilily diivéryhodnost integraéni politiky. Di-
kazem toho, Ze politici se citi odpovédni za p¥ijeti do EU, by podle autord
de Crombruggha, Minton-Beddoese a Sachse [1995] mélo byt rychlé do-
konéeni integra&niho procesu. Zda se viak, Ze urychleny vstup doprovazeny
radikdlnimi zmé&nami ve fiskdlni a mé&nové politice by s sebou pro zemé
stiedni Evropy (a jejich vlady) mohl p¥inést vyrazné negativni dopady. Ne-
otekavané socidlni tlaky v disledku kraceni transferovych plateb nebo re-
strikef na domdci vivér, zvl4asté v dob& aktivniho strukturdlniho pfizpiso-
bovani, které by mél tento dvér usnadnit, mohou vyvolat socidlni Sok
a nedivéru [Orlowski 1995b].

Vldda miZe svou politickou odpovédnost vyjadtit tim, Ze vyhl4si dlouho-
dobou strategii zapojeni do EU. Dlouhodobd, dob¥e navrzen4 a zieteln4d stra-
tegie pomuZe spojit socidlni ndklady s vyhodami tohoto kroku. Naopak rych-
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1é ptistoupeni doprovazené radikélnim p¥izptisobenim by mohlo vyvolat bez-
prostfedni naklady, zatimco p¥inosy z rostoucich dichodd, jeZ s sebou pfi-
nese rozsifeni obchodu s EU a nové oblasti specializace uvnit¥ roziiifeného
hospodaiského systému EU, se objevi aZ za nékolik let.

Odpovédnost za roz$ifeni EU smérem na vychod nemohou nést jenom
vlady SEZ. Tato odpov&dnost musi byt jasné vyjadfena i Evropskym parla-
mentem a Evropskou komisi, a to zfetelnéji, neZ bylo uvedeno v ,Bilé knize“
Komise v kvétnu 1995. Jinak program neziskd dostateénou spoleéenskou
podporu. AZ dosud, pfes nékolik formalnich prohldeni, takova odpovédnost
ze strany organia EU adekvitné vyjadfena nebyla.

Vlady SEZ budou muset svym obéantim podrobné prezentovat budouci vy-
hody strategie vstupu do EU. Obyvatelé téchto zemi budou sndSet obéti zpt-
sobené nezbytnou fiskdlni konsolidaci lépe, jestliZe jim bude tato politika
t4dné vysvétlena. Jak zddraznil Tanzi [1993], potieba socidlniho dialogu a se-
zndmeni se s naklady a uZitky z fiskalni konsolidace byla a je pro uspésné
sniZeni fiskdlniho deficitu ve v&tsiné empirickych p¥ipadi rozhodujici.

Jednoznaéna formulace dlouhodobého prospéchu z fiskalni konsolidace
a celkové strategie bude pro SEZ problematickd, zejména proto, Ze budouci
transfery dichodd do zemi stfedni Evropy z rozpoétu EU jsou velmi nejis-
té. Zeme st¥edni Evropy nemohou odekdavat, Ze dostanou dotace v ramci CAP
a pFevody ze strukturdlnich fondi, protoZe (jak bylo uvedeno vyse) tyto pro-
gramy ve své soucasné podobé by vyzadovaly natolik rozs4dhlé transfery no-
vym ¢lentim, Ze by pfesahovaly finanéni zdroje Unie. JestliZze viak lidé v ze-
mich stfedni Evropy uvidi, Ze nemohou poéitat s podporou napf. zemé-
délského sektoru prostiednictvim CAP a Ze zemé nezisk4 p¥istup do struk-
turdlnich fondi, pak mohou mit pochybnosti o vyhodnosti vstupu do EU.
P¥i vypoétu vyhod z ptijeti do EU by vlddy SEZ mély zdiraznit budouci
zisky z ekonomické restrukturalizace a z obchodu s EU. Spoleénost se pak
zamé#i na dlouhodobé vyhody a nezveliéi sva oéekavani ziskd, jez ze vstupu
do EU vyplynou bezprostfedné.

Protoze vlddy budou muset Zddat od vefejnosti uréité spoledenské ndklady,
jeZ jsou se vstupem do EU spojeny, mély by se za kazdou cenu ve svych pFed-
povédich o disledcich vstupu do EU vyhnout optimistickym zkreslenim. Vy-
hlagovéni brzkych vyhod z pfistoupeni k EU by podkopalo diavéryhodnost
politikd, pokud by se tyto v¥hody neuskuteénily. Lepsim FeSenim je pfistu-
povat k pfedpoklddanym dopadim vstupu obezietn&. Vhodné je i periodické
monitorovani a kontrola ndkladu a ziski z pFistoupeni a z povstupni stra-
tegie.

5. Zavéreéné poznamky: modifikace rozpoétového procesu

Tvorba a realizace fiskdlni politiky doznaly v prvni etapé ekonomické
transformace v zemich stfedni Evropy vyznamnych zmén. Aékoliv do pied-
vstupni strategie bude zahrnuta fada modifikaci rozpoétového procesu, vét-
Sina z nich se nevztahuje vyluéné k integraci s EU. SpiSe jsou konzistentni
s logickym vyvojem a modernizaci fiskalni politiky obecné.

Modifikaci fiskdlni politiky v programu p¥iprav na vstup do EU je nutné
spojovat s hlavni prioritou - vyrovnanym rozpoétem — a déle s nepiecetio-
vénim z4jmi regiont a natlakovych skupin. Koncepce vyrovnaného rozpoc-
tu bude pro zemé stfedni Evropy v pfedvstupni strategii pfesné definovana.
Bylo by Zddouci stanovit vyrovnany rozpoéet jako distavni povinnost. Navic
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se témto zemim doporuduje vytvorit rozumny tstavni limit na financovani
deficitu prostfednictvim tvorby penéz (napi. takovy, jaky existuje v Né-
mecku)*.

Ustavni zavaznost vyrovnaného rozpoétu by méla byt v SEZ dale podpo-
fena prdvni iipravou, podle které by odpovédnost za p¥ipravu a napliiovani
fiskdlni politiky mély, ministerstvo financi a rada ministri [Dabrowski
1993]. Parlament, jako zdkonodarna slozka statu, by nemél pravo schva-
lenim vétsiho rozpoétového deficitu porusit istavni zdkony. Parlamentni vy-
bory mohou pracovat na vyrovnavani individudlnich vydaja a datiovych po-
loZzek spoleéné s piedstaviteli statni spravy, ale v mezich cilt fiskdlni
konvergence.

Tvirci fiskalni politiky také museji zlep8it ndstroje ekonomické analyzy
a prognézovani HDP. To je dileZité proto, aby byly rozpoétové vydaje v no-
mindlni hodnoté stanoveny spréavné. Pfedpovédi HDP piipravené fiskalnimi
orgdny jsou asi pfesnéjsi, kdyZ je hospod4aisky rist stabilni a na vzestupné
éasti kiivky J ristu redlného HDP; to v soudasnosti plati pro véechny SEZ-
-kandidaty pro vstup do EU. Minist#i financi by méli zlepSovat systém mo-
nitorovani svych pifedpovédi. Plnd koordinace a kompatibilita prognostic-
kych metod a modeli pouZivanych ministerstvem financi, odvétvovymi
ministerstvy a institucemi centrdlniho strategického planovani lépe zajisti
souvztaZnosti mezi vydaji a danémi ve stdtnim rozpoétu. Vysledkem vyssi
presnosti predpovédi HDP bude to, Ze se analyzy nebudou provadét jen na
zakladé odhadd.

Tento piistup byl ¢asteéné aplikovdn na zaéatku ekonomické transfor-
mace. Adaptivni oéekdvani a extrapolované trendy se staly bezvyznamnymi,
kdyZ se v Polsku nebo v byvalém Ceskoslovensku aplikovala reforma me-
todou ,80kové terapie“. Za podminek vysoké nejistoty o vyvoji HDP a inflace
musely byt nomin4lni hodnoty mnoha rozpoétovych poloZek pravdépodobné
z preventivnich divodd nadhodnoceny. Komplexni politika deflace, jez by
maéla byt integralni éasti strategie pfistoupeni k EU, pomtiZe k redlné&jsimu
rozpoétovému procesu. Navic anticipovani klesajici drahy inflace konzis-
tentni s cilem napliiovani kritéria mé&nové konvergence (nap¥iklad ne vice
nez 5 % inflace poéitané na zakladé indexu spotfebitelskych cen pro rok
predchazejici datu vstupu) vladam pravdépodobné dovoli sniZit nominalni
hodnoty rozpoétovanych vydaji. Dovoli také omezit rozsah regulovanych
cen paliv, energie, dopravy atd., které vzdycky pfispivaly k inflaénim tla-
kidm. Program pro vstup do EU a politika deflace nepochybné& pomohou zlep-
git fiskalni disciplinu vldd zemi stfedni Evropy.

Dalsi snahy o zlepSeni ve fiskdlni politice by se mély soustfedit na rozsi-
¥eni ¢asového horizontu politiky a na prostfedky ke sniZeni ,,opozdovani po-
znani a opozdovani rozhodnuti“® v politice. Fiskdlni politika v zemich st¥edni
Evropy byla méla byt zaloZena na stabilnich, pfedem stanovenych pravi-
dlech zakotvenych v parlamentnich zdkonech. Politici by se méli vyhnout
tomu, aby vydédvali ve v&tsi mife prostiedky do oblasti, ve kterych je jejich
pozd&jsi omezeni obtiZné.

Ukoly tykajici se tvorby a realizace fisk4lni politiky zistdvaji obrovské.
Budou muset byt zapracovany do ekonomického programu pro druhou etapu

4 Dabrowski [1993] vyrazné doporuduje ustavni ratifikaci fiskdlni politiky v Polsku.

5 Opozdovani fiskélni politiky je doba nutnd k tomu, aby se politici sezndmili s problémem — ma-
kroekonomickou poruchou —, ktery vyzaduje korektivni zdsah. ZpoZdovéni rozhodnuti je doba
nutnd k tomu, aby se zformulovala a uzdkonila specifick4 opatfeni.
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hospodaiské transformace. N&které obecnéjsi zasady museji byt také za-
pracovany do strategie p¥ipravy pro p¥istoupeni téchto zemi k Evropské
unii.

Z angliétiny pfeloZila: Jana MALKOVA
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SUMMARY

Fiscal Consolidation in Central Europe
in Preparation for Accession to the European

Union
Lucjan T. ORLOWSKI, Sacred Heard University, Fairfield, USA

The paper focuses on fiscal policy adjustments in five Central and Eastern Europe
countries whose accession to the European Union seems to be politically and econo-
mically feasible. These countries will have to undergo major tax reforms and deve-
lop efficient institutions for collecting government revenue. In addition, these go-
vernments will have to alter their expenditure positions and policies. The ultimate
goal of this transformation is to minimize state ownership, financing, and regulatory
interference in the economy.

During the first stage of the transformation, there was declining tax revenue. Re-
asons for this are examined along with an evaluation of methods for improving tax
revenues and public expenditure. As the social costs of a successful fiscal consolida-
tion will be significant, the authorities will have to seek wide public support for the
policy. To accomplish this, the governments will have to provide a satisfactory ex-
planation of the future economic and political benefits related to accession into the
EU.
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