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DT: 336.2:323.17(437)

Vybrané otazky fiskalniho federalismu
v kontextu ¢és. danové reformy

Pavel STEPANEK*

Struktura fiskalniho federalismu v CSFR se opira o platny ustavni ramec, kte-
ry definuje v nejobecnéjsi poloze rozdéleni kompetenci mezi federalni a republi-
kové vlady. Ustavni zakon rovné? definuje délbu kompetenci na useku dariové
legislativy a spravy dani. Tento Ustavni ramec je tedy zakladem, kromé toho
viak na néj navazuji dalsi legislativni Upravy (napf. tzv. rozpottova pravidla).
Diskuse k otazkam struktury rozpoctového systému, k délbé kompetenci ve fis-
kalni a danové politice je dale zaramovana urcitymi dalSimi pozadavky a pod-
minkami, které je nutné z §irSich politickych hledisek respektovat. Tak napfi-
klad se zda, Ze alesponn republikové vlady se shodly na pozadavku, Ze uloha
federalni vlady by méla byt minimalizovana, coZ by se meélo zrcadlit rovnéz
v postaveni federalniho rozpoc¢tu. Tento pozadavek v soucasné dobé narazi na
rozdilné napliovani predstavy o minimalni roli federalni vlady konkrétnimi defi-
nicemi.

Vysledkem kompetenénich diskusi je rovnéz vybudovani struktury fiskalniho
federalismu bez pfimych transfertG mezi federalnim a republikovymi rozpocty,
coz bylo zakotveno i do rozpocétovych pravidel.

Je zde rovnéz velmi silny poZzadavek, aby republiky mély uréitou moZnost za-
sahovat do federalnich dani (napiiklad poskytovanim ulev), pficemz tato moz-
nost jim ma umoznit aktivné zasahovat do ekonomiky podnikd, tedy lépe davko-
vat uéinky dani.

Neni smyslem tohoto pFispévku tyto pfistupy komentovat ¢i analyzovat, cilem
je jen na né upozornit, protoze maji pro pochopeni problematiky fiskalniho fede-
ralismu v CSFR znaény vyznam.

Z hlediska danové legislativy a dariové politiky je soufasna délba kompetenci
nasledujici:

Federalni zakon upravuje strukturu danového systému, rovnéz dan z obratu
(od ledna 1993 dan z pfidané hodnoty) a spotiebni dané a koneéné federalni jsou
i dané z pfijmi fyzickych a pravnickych osob. Ostatni vyznamné dané ptisluseji
republikdm. Republikova je i sprava dani. Clo a celni politika jsou v kompetenci
federace, stejné jako celni sprava.

* Ing. Pavel Stepanek, CSc., feditel odboru finanéni politiky a analyz federalniho ministerstva financi

Ptispévek byl podkladem pro koreferat na seminafi o ¢s. dafiové reformé konaném ve dnech 14.—15.
brezna 1992 v Praze; redakce jej obdrzela 18. 3. 1992.
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V soucéasném systému maji republiky mozZnost poskytovat danové ulevy prede-
v8im z dani z pfijma placenych fyzickymi a pravnickymi osobami (dachodova
dan a odvody ze zisku, dan zemédélska), ale v zadsadé nemaji moznost zasahovat
do sazeb. Podle navrhi nového danového systému by se tato moznost méla vy-
razné roz$ifit pravé na otazky sazeb, zcela jisté u dané z prijmu pravnickych
osob, ale mozZna také u spotfebnich dani. Je paradoxni, Ze pokud jde zejména
o zdanéni korporaci, hovoii zahrani¢ni zkuSenosti a doporuceni jednoznaé¢né ve
prospéch celostatné jednotné sazby.

Rizikovym prvkem, ktery komplikuje zavedeni celé danové reformy, je otazka
zdanéni dovozl dani z pfidané hodnoty. Pfirozenym mistem, kde by tato dan mé-
la byt vybirana, je celnice, tedy statni hranice. Zde oviem jsou federalni celni or-
gény, které nemaji Gstavni pravomoc vybirat dan z pfidané hodnoty. Pfesto by
zde dail vybirdna byt méla, protoze jak je jednou zboZi propusténo do vnitrostat-
niho obéhu, je nasledny vybér dané z pridané hodnoty pfinejmensim zpochyb-
nén. Uvazovat o tom, Ze by se vybéru dané ujaly republikové dariové organy,
neni pfili§ rozumné, protoZe to je feSeni velmi nakladné, neefektivni a navic ne-
pohotové (tito daniovi Gfednici prosté nejsou k dispozici, museli by se vyskolit).
Zda se tedy, Ze ideédlni Feseni vede pres diléi novelizaci ustavniho rozdéleni kom-
petenci. Toto Fe$eni je idealni ekonomicky, maze se viak ukazat jako sporné po-
liticky. Domnivam se, zZe i v p¥ipadé, Ze by navrh na novelu rozdéleni kompetenci
neproS$el, nebylo by jesté vie definitivné zpochybnéno. Uréitym nadhradnim feSe-
nim, byt z diivodu nakladnosti a moznych danovych unikil pouze z oboru feseni
druhych nejlepsich (second best solution), by bylo pro dovozy obchodnihe cha-
rakteru sniZeni nezdanitelného obratu pro registraci platci dané z piidané hod-
noty (napf. ke hranici 1 mil. K¢s). Stale jesté by zde byly v pripadé CSFR tradié-
né pomérné vyznamné individualni dovozy: zde by bylo mozné spatifovat feseni
v uréité kooperaci celnich a danovych organt.

Dalsi oteviena otazka fiskalniho federalismu v CSFR je nyni spojena se vzni-
kem fondd statniho pojisténi, tj. fondu socidlniho pojisténi, fondu zdravotniho
pojisténi a fondu zaméstnanosti. Jedna z variant pfipousti vznik téchto fondd na
republikové urovni. Pokud tomu tak bude, bude zde vaZné nebezpedi vyplyvajici
z asymetrické situace obou republik: o néco lepsi hospodaiska situace v Ceské re-
publice by davala zdénlivé vice Sanci k vyvaZenému hospodafeni zde plsobicich
fond®, na druhou stranu zde v§ak bude oproti Slovenské republice vyraznym
handicapem demograficka struktura populace a jeji starnuti, které bude zvyso-
vat potfebu mezigeneraénich transferi, zvlasté v situaci, kdy fondy budou hospo-
dafit na béZné béazi, bez kapitalu a bez rezerv (pay as you go). Tak se snadno
muzZe stat, Ze finanéni situace fonda v jedné &éi druhé republice se zatne pfi jed-
notné Gpravé sazeb prispévkia zhorsovat oproti republice druhé. V tomto pfipadé
ma dalsi vyvoj nékolik mozZnych scénaii: vznik deficitu v nékterém z fondl a na-
sledné otazka zphsobu jeho pokryti, v jiné varianté snaha zvysit na uzemi dané

. republiky sazby ptispévki, v dalsi varianté diferenciace poZitkd financovanych
vydaji fondG (pokud to nebude v rozporu se statem garantovanym minimem). Ve
vétsiné téchto variant by vyvoj nepochybné sméfoval k rozptylu sazeb ptispévkii
do fondi nebo pfimo sazeb ostatnich dani, tedy k dal§imu vzajemnému vzdaleni
obou fiskalnich systémd.

Kritickou oblasti diskuse o otazkach fiskalniho federalismu je rozpoctove urée-
ni, tj. délba ptijma mezi jednotlivé rozpoéty. Princip déleni nékterych pfijmi je
v mnoha fiskalnich systémech zcela bézny; v naSem pfipadé — kdy jsou praktic-
ky vylouéeny pfimé transfery mezi federalnim rozpoétem a rozpoéty republiko-
vymi — je dokonce nevyhnutelny. Kazdoro¢né je otevirana diskuse nejen o pro-
centech pfijmi pfisuzovanych jednotlivym rozpoétim, ale rovnéz o samotnych
druzich danovych pfijma, ze kterych jsou propoéitavany. Vysledna dohoda je
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pak promitnuta do zdkona pfi projednavani navrhi statnich rozpoc¢tlu v parla-
menté.

Zakladni tendenci v CSFR jiz po nékolik let je postupny proces prizpisobovani
relaci vydaji statnich rozpoétd a poétu obyvatel jednotlivych republik, které byly
po dlouhou dobu vyrazné nevyvazene.

Kritérium, které vztahuje vysi vydaji k po¢tu obyvatel, je v tuto chvili jediné,
které uréitym zplsobem postihuje ex ante vydajovou stranku statnich rozpoétu.
Tento pristup je podle sou¢asné metodologie ponékud zdokonalen tim, Ze v uvaze
o relacich vydaju je vychodiskem nejprve definice federalnich vydaji. Ty se odvi-
jeji od:

— pojeti federace v uzsim slova smyslu (to je federalni viada, zahraniéni véci,
obrana apod.),

— principu tzv. obCanské sounaleZitosti, ktery garantuje v prostoru jed-
notného trhu jednotny pfistup k uréitému socialnimu standardu,

— nezbytné regulace trhu, napf. tzv. fondem trzni regulace,

— regionalni politiky véetné akci celostatniho charakteru.

V dal8im kroku jsou definovany vlastni a spole¢né pfijmy vSech tii rozpodti.
V tomto ohledu se objevuji argumenty, ze kazda z republik by méla rozdélovat ty
zdroje, které na jejim tGzemi vzniknou (tzv. teritorialni princip). Doveden do di-
sledkli by tento princip znamenal, Ze Uroven rozpoc¢tovych vydaji vztaZzend na
obyvatele by se v obou republikach lisila v zavislosti na ekonomicke situaci. Ten-
to pfistup v sobé skryva fadu spornych momentl jak ekonomické, tak technicke
povahy (do jaké miry se mize lisit poskytovani sluzeb vefejnym sektorem v riz-
nych &astech jednoho statu; do jaké miry se mohou liit transferové platby
v obou republikach, které jsou nastrojem zasahud do struktury agregatni poptav-
ky; je viibec technicky proveditelné teritorialni déleni ptijmd a vydajd; jsme
schopni rozhodnout nebo viibec identifikovat sporné pripady, kdy naptiklad fir-
ma maé fadu poboéek v obou republikach, kdy lidé dojizdéji za praci do druhé re-
publiky apod.).

Fiskalni federalismus neni zdaleka vyhradné otazkou vztaht mezi statnim roz-
pottem federace a rozpocty republik; je to rovnéz otazka vztahi rozpoc¢ti repub-
se fiskalni federalismus dotyka i vydajové struktury rozpoctového hospodareni
z hlediska délby vydaji mezi jednotlivymi ¢lanky rozpoctového systému.

SUMMARY

Selected Issues of Fiscal Federalism in the Context of the
Czechoslovak Tax Reform

The valid constitutional framework defining generally the division of responsibilities be-
tween the federal and republic governments is the base for the fiscal federalism structure
of CSFR. The Constitution Act also defines the division of responsibilities in the tax legisla-
tion and tax policy fields. The issue of import taxation within the value added tax (the
federal custom duties body versus the republic tax authorities) and the foundation of state
security funds (the possibility of assymetrical development of these funds at the republic
level) showed to be risk factors in the context of preparing the new tax system. The tax as-
signment i.e. the division of the particular budget revenues represents a critical field of the
fiscal federalism.
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