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DT:336.1/.5 (437)

K jedné moznosti hodnoceni fiskalni
politiky

Bibiana JiILKOVA*

Cilem tohoto pitspévku je ukdzat jednu mozZnost identifikace zmén ve slo-
Zeni stdtniho rozpoctu, kterd umoZniuje i srovndni dusledki téchto zmén za
vice let. V podstaté jde o zjisténi rozdilit mezi poloZkami schvdleného rozpoé-
tu a hypotetickymi poloZkami, které vzniknou po vylouéeni vlivu ristu hru-
bého domdciho produktu a zmény intenzity celkového darniového zatiZeni.

Vzhledem k tomu, Ze vyvoj trzni ekonomiky sleduje konjunkturni cyklus, je
zvykem jak v €lenskych statech EU, tak i v dalsich vyspélych ekonomikéch,
pfedevsim v USA, rozliSovat pfi rozboru vyvoje statniho rozpoc¢tu a jeho plné-
ni zmény, které odpovidaji vyvojovému trendu, a zmény, které piedstavuji re-
akci na vykyvy souvisejici bud s pohybem k vrcholu (pti konjunktufe), nebo
s pohybem ke dnu (pfi recesi). V poslednich letech se rozpoétova situace zhor-
ila prakticky ve viech Clenskych statech EU vlivem faktorii cyklické povahy.
Podle nedavno zvefejnénych odhadi Evropské komise celkovy vladni deficit
unie jako celku dosahl v roce 1993! 6,4 % z HDP (proti 5% v roce 1992 a 4,6 %
v roce 1991). RovnéZ pomér vefejného dluhu k HDP se zvysil na 66,4 % (ze
61,7 % v roce 1992 a 58,0 % v roce 1991). Intenzita zhorseni v8ak v ¢élenskych
statech byla diferencovana. K vét§imu zhor$eni doslo v Dansku, Spanélsku,
Francii, Recku, Portugalsku a Velké Britanii. Analyzu vlivu cyklickych zmén
na vyvoj statniho rozpoctu lze ovSem uplatnit tehdy, kdyz jsou k dispozici uda-
je za nékolik cyklil, a tedy je mozné stanovit jak trend, tak vrcholy a dna cy-
klt. Tyto podminky zatim v Ceské republice splnény nebyly, a proto nelze
hodnotit tzv. strukturalni odchylky souvisejici s dosahovanim vrcholu ¢i dna
konjunkturniho cyklu.

Zda se, ze nékteré zajimavé poznatky muZe poskytnout porovnani schvale-
ného statniho rozpoétu v letech 1993 a 1994 s jeho plnénim. Statni rozpocet na
rok 1993 byl z hlediska Ceské republiky prvnim a p¥i jeho sestavovani existo-
vala fada nejistot; navic byl v druhém pololeti 1993 jesté korigovan o nékteré
odchylky v plnéni pfijmui zplsobené nabéhem nové danové soustavy a rozdé-
lenim statu. Na druhé strané bylo mozné vychazet z fady zkusenosti z let pra-
ci nad rozpocty byvalé federace. Zptisob plnéni upraveného rozpoctu nasiedné
ukazal, Ze jeho vnitfni proporce byly stanoveny vcelku dobfe. Pfijmeme-li tvr-
zeni, Ze rozpodet na r. 1993 odpovidal mozZnostem zdroji i jejich pouziti, mize-
me se domnivat, Ze zmény ve sloZeni pfijmové i vydajové stranky rozpoétu na
r. 1994 byly jednak reakci na ménici se rozsah hospodaiské aktivity (tj. na
vzrist hrubého domaciho produktu), jednak vyrazem probihajicich nebo pod-

* Ing. Bibiana Jilkova, oddéleni vefejnych financi CNB
Redakce pfispévek obdrzela 22. 2. 1995.

! posledni znamé udaje
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TABULKA &. 1 Statni rozpocet v letech 1993—95

upraveny | sl.1 X |schvaleny| skuteé- podil podil rozdil rozdil | P, V sl. 6| rozdil sl. | statni sl. 11/ {sl. 12/i P, | rozdil sl. jrozdil sl.
rozpotet HDP roku| rozpofet |nost 1994 {sl. 4:3 {%] |sl. 3:2 (%] | sl. 4-3 sl. 3-2 |x polozky|] 3-9 rozpocet | /i HDP |V 1995/94,| 13-3 14-10
1093 94/93  |{mld. K¢] |[mld. K¢&) [mld. K&] |[mld. K¢} sl. 2 [mld. K¢} 1995 1995/94 | tj. 366,9/ |[(mld. K¢&] [[mld. K&]
[mld. K¢] |[mld. K¢&] {mld. K&] {mld. K¢&] [[mid. K&] | 381,8
[mld. K¢&]
* 1 2 3 4 5 8 7 8 9 10 11 12 13 14 15
pHjmy celkem 3540 400,3 3818 390,5 102,3 954 8,1 ~185 3818 0,0 11,7 3669 381800 0,0
v tom:
danové piijmy 232,1 262,5 2373 228,5 95,4 X -10,8 -25,2 250,3|-13,0 242,0 215,17 22441129 0,2
v tom:
— dan z pfidané
hodnoty 88,4 100, 94,5 , 90,9 X -8,6 -55 953] -0,8 87,0 115 80,7|-138 - 130
— spotfebni dané 38,0 43 421 46, 110,0 x 42 -09 410 11 46,3 41,3 429 08 ~0,3
— dané z pFijmu 87,2 | 77,4 70, 0,7 X 7,2 —21,2 04,0 —IBB 71,3 K] 71,71 -57 10,9
—clo 13,5 15,3 16,8 174 103,0 X 0,5 1,6 146] 23 17,0 15,2 1587 -11 =35
-~ ostatni 5,0 Xi 6,4 6,7 104,77 x 0,3 0,7 54| 1,0 14,4 12,8 13,4 0 5.9
prijmy z minulych let 0,0 0,0 0,0 3,6 X X 3,6 0,0 0,07 0,0 0,0 0,0 00 0,0 0,0
pojistné na socidlni
zabezpedeni 100,5 113,86 120,1 132,7 110,5 X 12,6 6,5 108,4| 11,7 147,2 131,2 1365| 16,4 4,7
nedafiové prijmy 21,4 242 244 27,7 113,5 X 3,3 0,2 2311 1,3 22,5 20,1 209[ 35 -49
vydaje celkem 354,0 005 38LA] 3801 99, 95,4 =11 —185] 3818 00 411,71 366,09 3818 00 0,0
v tom
béiné vydaje 320,9 362,9 338,2 332,4 98,3 X -5,8 —24,7 346,1| —-7.9 356,9 318,1 331,0] —-7,2 0,7
v tom
— dotace podnikiim 28,2 31,9 27,4 24,0 87,6 X -34 -4,5 30,4] -3,0 26,5 23,6 246| -28 0,2
— transfery
domacnostem 119,5 135,1 1396 1373 98,4 X —2,3 45 128,9| 10,7 153,1 136,5 142,0 24 ~-8,3
— vetejna spotieba 130,3 1473 155,0 154,9 99,9 X —0,1 7.1 14051 145 155,3 1384 1440- 11,0 -254
— dluhova sluzba 15,8 176 0,0 0,0 X X 0,0 —17,6 16.8]-16,8 42 3.7 391 39 20,7
— transfery do
zahranici 0,0 0,0 0.9 0,7 77,8 X -0,2 0,9 0,0 0,9 1,5 1,3 1,4 0,5 -04
-— dotace mistnim
rozpoétam 21,3 30,9 15,3 15,5 101,3 X 0,2 —15,6 29,4 -14,1 16,3 14,5 151] -0,2 14,0
— ostatni 0,0 0,0 0,0 0,0 X X 0,0 0,0 0,0 00 0,0 0,0 0,0 | 0,0
kapitdlové vydaje 25,8 29,2 36,2 40,5 111,9 X 4.3 7,0 278] 84 46,3 41,3 429 8,7 -18
v tom:
— dotace podnikim 5,2 5,9 6,5 3,5 53.8 X -3,0 0,6 5.6 0,9 35,6 31,7 33,01 26,5 25,6
— dotace vefejnému
sektoru 20,6 23,3 29,7 37,0 1246 X 7,3 64 222] 15 10,7 9,5 99:-198 -27,3
vladni avéry 7.3 8,3 7.4 7,2 97,3 X 0,2 -0,9 79[ -0,5 8,5 7,6 79] 05 1,0
saldo 0,0 0,0 0,0 10,4 X X 10,4 -0,0 0,0 -0,0 0,0 0,0 00{ 0,0 0,0

pozndmka: HDP 1993 = 909,7, 1994 = 1 0287

1995 = 1 1542 mld. K&

Vysvétlivky ke sloupctim: sl. 1 — upraveny rozpotet 1993 (statni zavéretny ucet) sl

sl. 2 — trendovy rozpotet 1994 respektujici zménu HDP (bez dafiovych uprav) sl.
sl. 3 — rozpocet 1994 schvaleny Pg sl
sl. 4 — skute¢nost dle vykaza CNB sl
sl. 5 — pinéni SR za rok 1994 v % sl
sl. 6 — zména miry zdanéni sl.
sl. 7 — rozdil mezi skuteénymi a planovanymi ptijmy a vydaji SR za rok 1994 sl

sl. 8 — zména miry zdanéni v mid. K¢

i = index

9 — trendovy rozpotet respektujici zménu HDP i intenzity zdariovani

10 — zmény ve skladbé pfijma a vyda,
. 11 — statni rozpoéet 1995 schvaleny PCR

ju zalozené ve SR roku 1994

. 12 — trendovy rozpocet 1995 respektujici zménu HDP bez daniovych uprav (v roviné cisel 1994}

13 — trendovy rozpocet 1995 respektujici zménu HDP a intenzitu zdanovani (v roviné ¢isel 1994)
14 — zmény ve skladbé pfijmu a vydajt zaloZzené ve SR roku 1995 (v roviné ¢isel 1994)

15 — saldo strukturalnich zmén rozpo¢ta 1995 a 1994
P = prijmy celkem

V = vydaje celkem



nécovanych strukturnich zmén. Rozliseni téchto zmén lze podminéné provést

napf. zptisobem, k jehoz ilustraci pouZijeme udaje v tabulce ¢. 1.

Kdyby se ménila pouze vykonnost ekonomiky, potom by rozpocet na r. 1994
mohl byt (pfi spokojenosti se sloZzenim jeho upravené verze pro r. 1993) sesta-
ven jednoduse tak, Ze by se véechny jeho polozky zvysily stejnym koeficien-
tem odpovidajicim piedpokladanému vzrastu HDP — viz sl. 2. Vzhledem k to-
mu, ze doslo ke zméné intenzity dafiového zatiZeni (pro zjednoduseni do ného
zahrnujeme i pfispévky na socialni zabezpeceni), je tfeba umeérné velikosti
upraveného rozpottu na r. 1994 snizit (opét linearné) zvysené polozky z prvni-
ho kroku — viz sl. 9. Takto jsme dostali ,trendovy rozpocet respektujici zmé-
nu HDP i intenzity zdafiovani“. Jestlize nyni s nim porovname polozky upra-
veného rozpoftu na r. 1994 (sl. 3) a odpovidajici rozdily (sl. 3 — sl. 9) posoudi-
me (sl. 10), miZeme konstatovat, Ze uvazované strukturni zmény zaloZené
v rozpotu na rok 1994 byly nasledujici:

— sniZeni intenzity zdanovani v ramci dané z pfijmu,

— zvy$eni podilu plateb na socialni zabezpeceni,

— zvySeni intenzity vynosu cel,

— sniZeni podilu béznych vydajt ve prospéch kapitdlovych vydaja,

— zvySeni podilu vefejné spotfeby,

— zvy$eni podilu transferi domacnostem,

— sniZeni podilu dluhové sluzby,

— sniZeni podilu dotaci mistnim rozpo¢tim,

— zvySeni podilu dotaci vefejnému sektoru.

Pf#i hodnoceni plnéni upraveného rozpoétu na r. 1994 (v procentech ve sl. 5,
absolutni rozdily ve sl. 7) lze potom konstatovat, Ze:

— nékteré strukturni zmény nebyly pfi sestavovani rozpoétu docenény (vy-
chazime-li z adaji o jeho plnéni a odhlédame od danovych uniki), napf.:
—pokles dané z piijmu,

—pokles dané z pridané hodnoty,

—vzrist pojistného socidlniho zabezpecéeni,

—vzrust nedanovych pfijmi,

—vzrust spotfebni dané,

—vyskyt pfijma z minulych let;

- nékteré vydajové potteby byly (opét z pohledu pozdéjsiho ¢erpani) pfecené-
ny, napr.:

—transfery domécnostem,

—vefejna spotieba.

Celkové je zfejmé, Ze vydajove polozky byly plnény podstatné rovnomérnéji
nez polozky ptijmové, pfiéemz pozornost si zasluhuji étyii z nich: dai z pfidané
hodnoty, pojistné na socialni zabezpeceni, nedafiové piijmy a dané z pfijmu.

Hodnotime-li plnéni jednotlivych polozek pfijmi a vydaji upraveného roz-
poétu pomoci absolutnich ¢astek (sl. 7) pro rok 1994 a prihlédneme-li k zaloZe-
nym strukturdlnim zménam (sl. 10), miZeme konstatovat, Ze u DPH vznikl
vyrazny propad (—10,8 mld. K¢&), pfic¢emz se strukturaini zménou se témérf ne-
potitalo (—0,8 mld. K¢&), kdeZto u dané z pfijmi dosahuje obdobné propotteny
propad ~17,2 mld. K¢, pfitemz zaloZena strukturalni zména obsdhla — 16,6
mld. Ké. U pojistného na socialni zabezpeéeni se poéitalo s navySenim o 11,7
mld. K&, které vSak skuteénost piekrocila jesté o 9,6 mld. K¢€. Z toho lze usuzo-
vat, Ze u dané z pFijmda pravnickych osob se na pfimo zjisténém neplnéni mo-
nepfili§ vyraznym hospodafskym oZivenim, s restrukturalizaci platebni ne-
schopnosti éasti podnikii, se zpozdovanim tempa privatizace aj.).

Finance a uvér, 45, 1995, &. 7 371



Do jaké miry je propad v plnéni dané z pfijma pravnickych osob kompenzo-
van lepSimi vysledky v plnéni dané z pfijma fyzickych osob (pouze pripsané
uroky fyzickym osobam v bankovni soustavé v lednu 1994),2 je obtizné kvantifi-
kovat. Vétsi hypoteticky propad dani z pfijmi, nez je prezentovan porovnanim
skuteé¢ného plnéni a upraveného rozpoétu na r. 1994, se zda byt zavaznéjsi, ne-
bot obecné plati, Ze disledky recese mayji pfimy vliv na dané z ptijmd, zatimco
napf. vefejné vydaje jsou na faze ekonomického cyklu méné citlivé.

U rozpoétovych vydajt ukazuji hypotetické vysledky ve sl. 10 vyrazné struk-
turalni zmény poklesem vydaji na dluhovou sluzbu (—16,8 mld. Ké&), jelikoz
statni rozpocet na rok 1994 poéital s financovanim dluhové sluzby prostfednic-
tvim finanéniho trhu a se zapojenim prostfedkii z FNM, dale se sniZenim do-
taci mistnim rozpoétim (—14,1 mld. K¢) a poklesem dotaci podnikiim (—3 mld.
K¢), kdezto u ostatnich vydajovych skupin byly zalozeny vétsi nartsty vydaja.
Jde zejména o transfery domacnostem (10,7 mld. K&), o vefejnou spotfebu
(14,5 mld. K¢&) a o kapitalové vydaje (8,4 mld. K¢). Protoze vydajové limity se
u prvnich dvou polozek nevyuZily (—2,4 mid. K¢, resp. —0,9 mld. K¢&), nabizi se
zavér, ze tyto potfeby byly ponékud pfecenény. Nadmérny vzrist plateb na
socialni zabezpeéeni se jevi v souvislosti s ne¢erpanymi transfery domécnos-
tem jako zdroj kryti deficitu, ktery by vznikl zejména v disledku neplnéni jiz
sniZenych dani z pfijmi a z pfidané hodnoty.

Pfedpoklad o moznosti oddéleni disledkd ristu vykonnosti ekonomiky
a zmén miry celkové intenzity zdanéni (pomoci hypotetického ,,trendového roz-
poctu respektujiciho zménu HDP i intenzity zdahovani“) od zmén ve sloZeni
rozpocétovych pfijmil a rozpoétovych vydaji lze vztdhnout i na rozpocet pro rok
1995 ve srovnani s rozpottem pro rok 1994. Rozpocet schvaleny pro rok 1995 je
uveden ve sl. 11, ve sl. 12 jsou hypotetické polozky odpovidajici separované zmé-
né HDP, které jsou dale zkorigovany o zménu miry celkové intenzity zdanéni ve
sl. 13. Ve sl. 14 jsou uvedeny absolutni ¢astky rozdili mezi , trendovym rozpoc-
tem respektujicim zménu HDP i intenzity zdafiovani“ (ze sl. 13) a upravenym
rozpocétem pro r. 1994 (ze sl. 3). Jde vSak o srovnavani disledka strukturnich
zmén v roviné ¢isel rozpoéta pro r. 1994, a proto je pouZity algoritmus ,,opa¢ny*
ve srovnani s algoritmem pouzitym pro propoéty ¢astek ve sl. 9 a 10.

Z tastek ve sl. 14 a z jejich srovnani s ¢astkami ve sl. 10 lze usoudit, ze
strukturni zmény zji§téné pro r. 1994 maji vétSinou své pokraéovani i v roz-
poétu pro rok 1995. Uhrn dafiovych piijmi poroste (opét diky redukei miry in-
tenzity zdahovani) pomaleji (~12,9 mld. K&), pojistné na socialni zabezpeéeni
rychleji (+16,4 mld. K¢&). Na vydajové strané se maji rychleji sniZit bézné vy-
daje (—7,2 mld. K¢), a to ve prospéch riistu kapitalovych vydajt. Mezi kapita-
lovymi vydaji vyrazné rostou dotace podnikim (+26,5 mld. K¢&), v dasledku
kraceni (pfip. presunii) dotaci vefejnému sektoru (—19,8 mld. Kg).

Dalsi rozdily lze vy&ist ze sl. 14 v tabulce, pfipadné z jeho srovnani se sl. 10,
kde jsou uvedeny strukturni zmény zaloZené pro rozpoéet na rok 1994. Zvlast
vyrazna je zména polozky dané z pfidané hodnoty, kde se predpoklada jeji
podproporcionalni pokles (o 13,8 mld. K&), ¢imZ se zfejmé podafi zajistit jeji
pribéziné plnéni (neni zfejmé, zda jde jen o diisledky sniZeni sazby dané z pfi-
dané hodnoty). Dalsi, ale jiZ méné vyrazny relativni pokles se piedpoklada
u dané z pfijmi (o 5,7 mld. K¢), naopak vy$si relativni vzrist je oéekavan u po-
lozky ostatnich datlovych pfijmi (o 7,0 mld. K&). Zatimco rozpoéet pro rok
1994 zabezpeéoval nadproporcionalni rist vefejné spotfeby (o 14,5 mid. K¢&),

? Zbyvajici ¢ast dané z piijmi fyzickych osob je zdrojem mistnich rozpocti.
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GRAF ¢&. 1 Grafické znazornéni rozpoétovych strukturalnich zmén
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pro rok 1995 se potita s opa¢nou odchylkou (o 11,0 mld. K¢&). S podstané men-
3im relativnim vzristem se poéita u transferi domacnostem (o 2,4 mld. K¢,
rok pfedtim o 10,7 mld. K¢&). Celkovy zamér vyplyvajici z posouzeni trendo-
vych a strukturalnich zmén zaloZenych v rozpoétu na rok 1994 a jejich odpovi-
dajiciho plnéni lze shrnout nasledaovné:

V rozpoc¢tu na rok 1994 se poéitalo s poklesem dafovych pfijmi v disledku
trendovych a strukturalnich zmén o 13 mld. Ké. Ve skute¢nosti byl tento po-
kles jesté znasoben, a to predevsim poklesem DPH a dané z pfijmu nad zalo-
zené trendové a strukturalni zmény. Tyto realizované trendové a strukturalni
zmény by mély varovat jak z hlediska posuzovani vykonnosti ekonomiky, tak
i z hlediska danovych Gnika. Rovnéz svym zpisobem varujici je i okolnost, Ze
pojistné na socialni zabezpeéeni a nedariové pFijmy byly — i pfesto, Ze statni
rozpocet na rok 1995 zalozil vyrazny riastovy trend (o 13,0 mld. K¢) — ve sku-
te¢nosti pfekroceny o dalSich 17,7 mid. K¢. I kdyZ toto pfekroceni mélo pozi-
tivni vliv na saldo béZného hospodaieni, zda se, Ze signalizuje tendence znaé-
ného mzdového naristu.

Na strané vydajh zaloZeny strukturalni narist transferti domacnostem ne-
byl vyuzit o 2,4 mld. K&, stejné jako vefejna spotfeba o 0,9 mld. K& Na druhé
strané nebyl vyuZit limit pro kapitalové dotace podnikd a byl piekrocen limit
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u kapitalovych dotaci do vefejného sektoru. Celkové nebyly vydaje proti zalo-
Zenym trendovym a strukturalnim zménam doc¢erpany o 1,7 mld. K&, coz pozi-
tivné ovlivnilo pfebytek statniho rozpoétu.

Uvedeny nastin hodnoceni fiskalni politiky podle zmén ve slozeni rozpottd
nelze viak vzhledem k stéale probihajicimu transformaénimu procesu v Ceské
republice povazovat za jednoznatné uréeny, a tedy umoznujici nesporné eko-
nomické zavéry. Jde spise o ,tuseni tendenci®, nez o jejich spolehlivé rozpo-
znani. Proto je potfebné kombinovat hodnoceni vyvoje plnéni rozpottového
hospodareni s dosud osvéd¢enymi postupy. Podminénym podkladem pro hod-
noceni opakovani, a tedy i urc¢ité stability rozpottovych strukturalnich zmén
je grafické znazornéni — viz graf ¢. 1. U téchto polozek, u nichz se vyskytuji
pro oba rozpoéty (1994, 1995) ¢astky se stejnym znaménkem, lze usuzovat na
prosazovani ur¢itého strukturalniho zaméru (u pfijmui jde napf. o projevy sni-
Zujiciho se datiového zatiZzeni u dané z pfidané hodnoty a u dané z pfijmu; ne-
bo naopak projevy rostouciho vyznamu v pfipadé pojistného na socialni za-
bezpeteni a nepatrné také u spotfebnich a ostatnich dani; u vydajua lze uvést
rostouci transfery doméacnostem, klesajici neinvestiéni dotace podnikim
a zcasti i rostouci investi¢ni dotace podnikiim; u ostatnich polozek jde o zmé-
ny nepatrné). Protismérné zmény (napt. u dluhové sluzby, u vefejné spotfeby
a u investiénich dotaci vefejnému sektoru) nasvédéuji spise zméné podminek.
Na tyto poznatky bude moci pozdéji navazat i hodnoceni vyuziti prostoru pro
prosazeni strukturnich zmén podle skute¢ného plnéni rozpoétu za vice let.
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SUMMARY

One Way How to Evaluate Fiscal Policy

Bibiana JILKOVA, public finance division, Czech National Bank

This article looks at the possibility of identifying the extent of changes stemming
from policy intentions on the state budget revenue and expenditure sides. A given set of
items on the approved state budget is compared with hypothetic items which are calcu-
lated by eliminating the impact from GDP growth as well as the changes in the total tax
burden. In this analysis, the structure of a given year’s budget is incorporated into the
previous year’s data. This creates the possibility of comparing the budgets from two ye-
ars with the structure from the one. The differences found between the approved and
hypothetical amounts are considered as an expression of structural changes. Their gra-
phical presentation enables us to notice when individual changes are repeated and so
become a known tendency. Ambiguous changes are a signal either of the change in in-
tention or a change in conditions.
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