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Rozpocéty meést a obcei

Véra KAMENICKOVA*

Otazky rozpoc¢ti mést a obcei byly diskusemi kolem statopravniho usporadani
odsunovany ponékud do pozadi. Je v§ak ziejmé, Ze transformace ¢s. ekonomiky
v trzni systém vyrazné ovlivni i tuto éast ekonomiky, kde minuly vyvoj nakupil
celou fadu problémi.

Pozadavky, které by fiskalni federalismus, resp. usporadani fiskalnich vztaht
pri decentralizovaném vykonu vlady v ramci zemé, mél splnovat. sumarizuje
ekonomicka teorie do nékolika zasad:

1. zdsada rozdilnosti — fiskalni uspofadani, tedy vztahy mezi jednotlivymi
urovnémi viady, by meélo respektovat rozdily v zajmech obyvatel na urcitém
uzemi, pokud jde o vefejné statky. Nemélo by vyvijet tlak na jednotlivé obee, aby
zajistovaly stejny rozsah vsech vefejnych statkldl bez ohledu na rozdily v prefe-
rencich obéanu;

2. zdsada ekvivalence — vzhledem k tomu, Ze uzitek z nékterych verejnych
statkil maji vS§ichni obéané dané zemé (obrana zemsé), z jinych obyvatelé uréitého

. uzemi (okresni silnice) a z dal$ich lidé pouze v jedné obci (mistni osvétleni), méla
by platit zasada, Ze o0 kaZzdém vefejném statku a o zpiisobech jeho financovani by
méli rozhodovat obéané v té oblasti, kterou uZitek z daného vefejného statku za-
sahuje;

3. zdsada centralizace pFferozdélovdni — prerozdélovaci funkci provadénou fis-
kéalnimi nastroji by méla vykonavat centralni vliada, ktera disponuje potfebnymi
informacemi a mizZe pfercozdélovani zabezpedit jednotné na celém uzemi, a tudiz
bez toho, Ze by se narulovala rozhodnut! ekonomickych subjektii o umisténi je-
jich aktivit;
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4. zdsada centralizace stabilizaéni politiky — stabilizaéni a ristovou politiku
by méla provadét centralni vlada, ktera opét jako jedina disponuje potfebnymi
informacemi a nastroji k dosaZeni zadanych cilt na celém uzemi;

5. zdsada neutrality — centralni vlada by méla usilovat o minimalizaci rozdila
v danich ukladanych jednotlivymi oblastmi, aby podnikatelé rozhodovali o alocka-
ci zdroji predev$im na zakladé ekonomickych aspektii, a nikoliv s ohledem na
rozdily v danich;

6. zdsada zajisténi minimadlni urovné zdakladnich vefejnych statkt — centralni
viada by méla garantovat véem obianim zemé uré¢itou minimalni Groven zaklad-
nich vetfejnych statki, jako je napf. zakladni socialni zabezpecéeni, zdravotnické
a Skolské sluzby atd.;

1. zdsada vyrovndni fiskdlni pozice — centralni vlada by méla zajistovat tako-
vé vyrovnavani, aby se minimalni arovné zakladnich vetejnych statki v jednotli-
vych oblastech dosahovalo pii srovnatelném danovém vykonu, resp. pfi srovna-
telném datiovém zatiZeni jednotlived Zijicich v téchto oblastech.

Ze stru¢ného ptehledu je patrné, Zze zasady se mnohdy nedopliuji; nékteré
z nich jsou i kontroverzni. To znamena, Ze konkrétni fiskalni systém (soustava
dani a transferli v Gzemnim ¢lenéni) je pfi uplatnéni téchto zasad v praxi vidy
uréitym kompromisem.

Rozdily uspofadani fiskalnich vztahii mezi zemémi vyplyvaji nejen z nemoz-
nosti uplatnit nékteré zasady v plné mife soucasné, nybrz i z historického kon-
textu, ze zvyklosti a zkuSenosti. V Ffadé zemi je nicméné patrna nespokojenost se
souasnym stavem a reformy fiskalnich uspoiradani jsou predmétem kazdoro¢-
nich diskusi a zmén v uspofadani fiskalnich vztahi.

Novy datiovy systém, ktery bude v Ceskoslovensku platit od 1. 1. 1993, se ne-
vyhnutelné dotkne i uspofadani fiskalnich vztahil k rozpoétim meést a obei.

Mistni autonomie

Uréity stupeni autonomie mistnich rozpoétii odrazi pfeneseni viady co nejbliZze
k ob¢anovi. Z vyse uvedenych zasad je autonomie mistnich rozpoétii vyrazem
uplatnéni zdsady 1 a 2. Mistni viada miZe nejlépe poznat, a tudiZ respektovat
preference svych ob¢anii, pokud jde o objem a strukturu vefejnych statkii. Mize
zajistit efektivni vyuZiti prostiedki, protoZe je pod bezprostfedni kontrolou obéa-
ni. Disponuje detailn&j$imi informacemi o potfebach a moZnostech své oblasti,
a proto by méla mit moZnost ovliviiovat rozsah svych pfijmi vliastnim rozhodnu-
tim. Kromé toho by méla zabezpecovat i uréité vefejné statky, o nichz sice rozho-
duje vlada centralni, u nichz ale vykon této funkce muze mistni vldda zajistit
efektivnéji. Na této Grovni je spojeni dani a vefejnych vydajd nejprihlednéisi.

Naproti tomu postaveni centraini viady ve fiskalnim uspofadan: se odviji ze-
jména od zasady 3 a 4. Jedna se tedy o vykon stabilizaéni a prerozdélovaci politi-
ky v nejsirsim smyslu. Pro tento vykon disponuje centralni vlada adekvatnimi
prostiedky. Pouze statni rozpocet muaze dosahovat v pripadé poifeby znaénych
deficitl, centralni vlada miZe ovliviiovat ménovou politiku. Jenom centralni via-
da mizZe zajistit, aby alokace zdroju nevedla k vytvareni piehnané bohatych
a pfehnané chudych oblasti, a tim zabranit vystéhovani bohatych z oblasti s nad-
mérnou redistribuci apod.

Zasada 5 se uplatiiuje pfi limitovani pravomocei mistni vlady ohledné piijmu
a vydaji. Prosazeni neutrality souvisi s vymezenim druha dani, které mohou
mistni viady ukladat, a s uloZzenim limitd na jejich sazby.
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Zasada minimalni garantované urovné zakladnich verejnych statkl na celém
uzemi a vyrovnavani fiskalni pozice jednotlivych oblasti (tedy zasady 6 a 7) stoji
v pozadi podilu vlastnich pfijmi a ,,cizich” pfijmh na celkovych prijmech mistni
vlady. Vedle pfijmu z mistnich danich mazZe mistni rozpocet participovat i na da-
nich statnich. Zphsob participace — tedy to, zda podil mistniho rozpoc¢tu na celo-
statnich danich zavisi na danovych vynosech, které pochazeji z daného Gzemi,
nebo na jiném kritériu — ovlivituje, zda se tento druh prijmia blizi vice k vlast-
nim pfijmGm, nebo k dotacim.

Pokud jde o dotace, i zde je moZna odliSna mira pravomoci mistni vlady pfi
rozhodovani o jejich uziti. Obecné dotace obvykle pfipoustéji znaénou volnost
rozhodovani o jejich alokaci, zatimco Géelové nikoli. Obecné netéelové dotace
tak zvySuji miru samostatnosti mistnich rozpoéti pfi rozhodovani o vydajich.

Otazky decentralizace

Pfi hledéani optimalni irovné pravomoci mistni vlady je ustfednim bodem otaz-
ka miry decentralizace pravomoci pii vykonu vlady. Stejné jako existuji rizné
nazory na to, jak velka by mira decentralizace méla v praxi byt, tak se lidi i ndzo-
ry na to, jak miru pravomoci mistni viady mérit.

V soucasnosti se v témeér vSech vyspélych zemich prosazuje obecna tendence
k posilovani pravomoci mistnich viad. Postup k vy$si mife decentralizace maze
probihat v zadsadé tfemi zpisoby.

V prvém pripadé se decentralizuje politika dafiovych prijmi i vefejnych vyda-
jii. Miru decentralizace pak posuzujeme podle podilu mistnich viad na celkovych
rozpo¢tovych pfijmech a vydajich a pfedpokladame, Ze ¢im jsou tyto podily vétsi,
tim vétsi je i mira decentralizace v dané zemi. Tento postup se uplattiuje napr.
v Dansku.

Podle druhého pojeti se decentralizuji pouze vefejné vydaje, nikoliv viak pra-
vomoc zdanovat. Rozdil mezi skuteénymi a poZadovanymi pfijmy se pak kryje
dotacemi centralni vlady. V tomto pFipadé vlastni danové pfijmy predstavuiji
v celkovych pfijmech mistni vlady jen malou ¢ast. Takovy system existuje napf.
v Italii.

Tteti cesta nesouvisi se zvySenim pravomoci pfi vykonu vydajové nebo pfijmo-
vé politiky. Je zaloZena na vétsi spolutitasti mistnich vlad pfi rozhodovéani o neé-
kterych verejnych statcich, bez zmén v jejich financovani. Tento zplsob se neda
statisticky postihnout. Lze jej nalézt napf. ve Velké Britanii a ve Francii.

Meéieni fiskdlni autonomie a decentralizace

Uvodem je nutné piedeslat, Ze neexistuje zadny jednoduchy zpiisob, resp. je-
den ukazatel, ktery by souhrnné charakterizoval miru decentralizace vykonu
vlady v dané zemi, a tedy miru pravomoci mistni vlady. Nutna je kombinace n#-
kolika ukazatelq.

Soustavu pfijma mistni vlady (z hlediska miry autonomie pfi rozhodovani o je-
jich alokaci) obvykle tvofi:

1. mistni dané, u kterych mistni vlada samostatné rozhoduje o danové zaklad-
né a sazbach, :

2. vlastni dané, jejichZ zakladna je uréena celostatné a jejichZ sazby jsou v pra-
vomoei mistni viady,
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3. nedanové piijmy, jejichZ okruh taxativné vymezi centralni vlada, kterd ma
vliv na zplsob jejich vybéru,

4. podily na celostatnich danich, kde se centralné vymezuje danova zdkladna
a sazby, mistni vlada v§ak maZe ovlivnit bud vysi podilu, nebo velikost ¢astky,
kterou z téchto vynosh ziska,

5. obecna dotace ¢ili dotace, jejiz vysi mistni vlada ovlivnit nemuze, rozhoduje
vSak o zpasobech jejiho pouziti,

6. udelova dotace, jez je plné mimo rozhodovaci pravomoc mistni vlady.

Jako ukazatel miry decentralizace se nejéastéji pouziva podil mistnich dani,
kam vedle vlastnich mistnich dani zafazujeme i podil na statnich danich, na cel-
kovych pfijmech mistniho rozpottu. V tomto ukazateli se viak neodrazi mira
pravomoce mistni vlady rozhodovat o danové zakladné a sazbach mistnich dani
a o velikosti podilu na statnich danich. Pfi pouZziti tohoto ukazatele disponuje
nejvy$simi pravomocemi mistni vlada v Rakousku a ve Svycarsku.

Alternativnim ukazatelem je podil mistnich dani a obecnych dotaci na celko-
vych ptijmech mistnich rozpo¢ti. Timto ukazatelem charakterizujeme podil
zdrojqQ, pFi jejichz uziti disponuje mistni viada uréitymi pravomocemi. Podil téch-
to zdroju na celkovych vydajich mistnich rozpoéta pak vypovida o podilu vydajd,
které jsou do uréité miry pfeduréené, a tudiz vyjmuté z rozhodovaci pravomoce
mistni viady.

O smérech vyvoje decentralizace vykonu vlady pak vypovida relace priristku
vydaji k prirtistku vlastnich ptijmi.

Pruhy mistnich dani

Nejdiilezitéjsi mistni dani ve vSech zemich OECD, kterou také vSechny mistni
viady v téchto zemich pouzivaji, je majetkova dan. Rozdily mezi jednotlivymi ze-
mémi jsou vSak nejen v jejim podilu na celkovych mistnich pfijmech, ale také
v jeji danové zdkladné (zda se vztahuje ke véem budovam, k ptidé, nebo na zlep-
$eni pidy). Odchylné jsou i zpuisoby ocefiovani majetku pro potfeby mistniho
zdanéni a ¢etnosti jeho ptecenovani, stejné jako rozsah vyjimek a dalsich dato-
vych dlev a rozvrh danovych plateb jednotlivych poplatnikii této dané.

Dal&i mistni dani, kterd se v$ak vyskytuje jen v nékterych zemich, je dan
z osobniho dichodu. V§znamny podil na mistnich pfijmech zaujima jen v Kana-
dé, v severskych zemich a ve Svycarsku. Existuje v n&kolika formach:

1. jako spole¢na dan, kdy se vynos dané pfipisuje pfedem stanovenym procen-
tem jednotlivym mistnim rozpoétim,;

2. jako dan s oddélené stanovenymi sazbami na jednotlivych urovnich vlady;
zde popf. kazda uroven mizZe stanovit své tlevy z dané a vyjimky;

3. jako oddélena dan, kdy kazda aroven vlady urcéuje jak zakladnu dané, tak
i sazby dané.

Zhodnoceni a zavéry pro &s. praxi

V pozadi fiskalniho uspofadéni stoji nékolik aspekti. Pfedev§im jde o rozdéle-
ni kompetenci v zaji§tovani vefejnych statkli mezi centralni viadu a vlady niz-
Sich stupiid. Jde o rozhodnuti o tom, které oblasti vefejnych statka budou jednot-
livé urovné zabezpetovat samy o sobé a které oblasti budou zajistovat nizsi stup-
né vlady jménem vy§siho stupné.
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Tomuto rozdéleni by mély odpovidat i zptisoby financovani. V pfipadé vlad niz-
Sich stupnii se pak jedné v zasadé o dva druhy zdroji: vynosy z dani a transfery
z vy$$ich stupnili vlady. Darové piijmy pak mohou pochéazet z vlastnich (mist-
nich) dani nebo mohou byt podilem na celostatnich danich, kdy se podil na vyno-
su celostatnich dani pro jednotlivé oblasti vymezuje podle uréitého klice.

Vysledek pak vede k uréitému podilu vlastnich pfijmi na piijmech celkovych.
Obecné plati, Ze ¢im je zavislost rozpoétu na vlastnich ptijmech vétsi, tim vétsi
vznikaji stimuly pro ziskavani zdroji a pro jejich efektivni uZiti. Sou¢asné viak
vznikaji silnéjsi tendence k diferenciaci stupné blahobytu v jednotlivych oblas-
tech. A naopak: éim je zavislost mistniho rozpo¢tu na vlastnich zdrojich nizsi, tim
vétsi prostor ziskavaji niveliza¢ni tendence v poskytovani vefejnych statka v jed-
notlivych oblastech daného tizemniho celku.

Rozdil mezi dotaci a podilem na statnich danich — ktery je uréen obdobnymi
kritérii jako vyse dotace, a tudiz nezavisly na dafnovém vynosu daného tzemi —
spocdiva v tom, Ze podily na danich reaguji na skute¢ny vyvoj statniho rozpoétu se
vemi moZnymi vychylkami od zaméra, zatimco dotace jsou k tomuto vyvoji
v podstaté inertni. Vyhodou dotaci je ovéem to, Ze mistnimu rozpoétu zajistuji
v podstaté pfedem znamé prostiedky, coZ podily na statnich danich nezarucuji.

Transfery z vyssiho stupné vlady na niZ$i mohou mit v zasadé dvé formy: (1)
formu doplnéni mistnich rozpottad tak, aby se jejich vyse v pfepoctu na obyvatele
pohybovala v uréitém rozmezi od priiméru v celé zemi, (2) formu fixni ¢astky pfi-
délované viem mistnim rozpoétim bez ohledu na vysi vlastnich zdroju mistnich
rozpoctd. V prvém pripadé vznikaji destimulaéni efekty, protoze automatické do-
plnéni zdroji nevytvali podnéty k ziskéavani vlastnich zdroji ani k jejich efektiv-
nimu vyuZiti; umoZiiuje vSak uréité vyrovnavani fiskalni kapacity jednotlivych
oblasti. Ve druhém pfipadé se zachovavaji stimulaé¢ni uéinky na tvorbu a efektiv-
ni vyuZiti vlastnich zdroji, vznika vsak tendence k prohlubovani rozdili mezi
jednotlivymi oblastmi.

Existuje zjevny rozdil mezi financovanim vefejnych statki, u kterych existuje
obecny zdjem na zabezpedeni uréité minimaélni Grovné v ramci celého uzemi,
a ostatnich vefejnych statka a tento rozdil mize slouzit jako voditko pfi volbé
zplisobi financovani.

Ekonomicka teorie neposkytuje odpovédi na to, u kterych statkd by méla cen-
tralni vlada garantovat minimalni urover a jaka by méla byt jeji vySe. Odpovéd
v mnohém zavisi na stupni ekonomické Grovné zemé, a tudiz na jejich schopnos-
tech uréitou uroveii spotfeby vefejného statku zajistit, aniz by tim utrpély stimu-
ly ekonomického ristu a efektivni vynakladani zdroji. Dalsim faktorem je sou-
Sasny stav v uspofadani fiskalnich vztahu a jejich historicky vyvoj. V této oblas-
ti, stejné jako v mnoha jinych, plati, Ze ,,skoky patti do télocvi¢ny, a nikoli do
ekonomiky*. Jakykoliv soubor zmén, ktery ovliviiuje rozhodovaci procesy ekono-
mickych subjekti, by tudiz mél respektovat vliv setrvaénosti, rozmér nejistoty
spojeny se zasadni zménou provedenou v relativné kratkém ¢asovém obdobi, mi-
ru adaptace ekonomickych subjektt.

Rozhodnuti o fiskalnim uspofadani je v mnoha smérech politickym rozhodnu-
tim, které je mozné doplnit ekonomickou analyzou néklada a vynost, resp. pozi-
tivnich a negativnich dopadi. Neexistuje optimalni uspofadani fiskalnich vzta-
h1, o ¢emZ mj. svédéi permanentni zmény téchto vztahl provadéné jednotlivymi
jinak stabilizovanymi zemémi.

Navrhovana struktura p¥#ijmii mistnich rozpoéti v Ceské republice na rok 1993

V zasadé lze rozligit ¢tyfi druhy pfijmi mistnich rozpoéta:
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Orientaéni propodcet pfijmu mistnich rozpoc¢tl na rok 1993

v mid. Kés
prijmy celkem 50,2
vlastni pfijmy 25,7
— dart z nemovitosti 49
— prijmy od rozpottovych a prispévkovych arganizaci 3.8
— mistni a spravni poplatky 2,0
— vynos dané z piijmu fyzickych osob 15,0
dotace 24,5
— uhrada vydaj na vykon statni spravy 2.0
— uhrada vydaji na socidini davky 2.2
— Uéelova vyrovnavaci dotace 119
zdravotnictvi 1y
$kolstvi 6,8
socialni pécée 3,2
— neudelova vyrovnavaci dotace 0,6

a) Vlastni p¥ijmy

Patfi sem vynos z dané z nemovitosti, piiimy od rozpodlovych a ptispévkovych
organizaci, spravni a mistni poplatky a vynosy z pronajmu a prodeje obecniho
majetku. Do budoucna se uvazuje i o zvétseni prostoru pro obee pfi stanoveni sa-
zeb mistnich dani a poplatki.

Soucésti vlastnich pfijmi se stava vynos dané z prijmu fyzickych osob. Vynos
této dané by ziistal v okrese, kde se vybral, a mezi obecni rozpolty by se délil pri-
nejmens$im v nejbliz§ich obdobich podle poétu obyvatel. Pfednosti zplisobu, kdy
se vynos dané vraci na Gzemi, kde vznikl, je posileni odpovédnosti za vytvafeni
podminek pro zvySovani obecnich piijmu na daném Gzemi. Vede vSak k rozdilim
v ptijmech z tohoto zdroje mezi jednotlivymi mistnimi rozpoéty. Smyslem napo-
jeni mistnich rozpoétd na vynos konkrétni dané je svazat alespoil casteéné pfi-
jmy obci s vyvojem statniho rozpoétu v daném roce, a tim jej do uréité miry
chrénit pfed vyraznym deficitem v pfipadé vyrazneho pokiesu danovych pfijmi.
Soutasné se tak alespoti zéasti chrani mistni rozpocet pied dusledky inflace, pro-
toZe na rozdil od dotace ze statniho rozpoétu takto ziskava piijem, do kterého se
inflace jiZ promitla.

b) Uhrada nékterych vidaji ze statniho rozpoétu

Jde o financovani té ¢asti vefejnych statki, jejichz zabezpeceni deleguje cen-
tralni vlada na mistni Groven, resp. jez mistni vlada poskytuje jmeénem viady
centralni. Patfi sem naklady spojené s vykonem statni spravy na mistni rovni
a naklady spojené s poskytovanim fakuitativnich socialnich davek.

¢) Dotace

Utelova vyrovnavaci dotace ze statniho rozpo&tu by méla zabezpe¢it minimalni
uroven spotieby zakladnich vefejnych statkG na obyvatele (v oblasti zdravotnic-
tvi, Skolstvi a socialni péée). Prostredky v ramci téchto dotaci by se poskytovaly
na zaka ¢Ci pacienta.

Neucelova vyrovnavaci dotace by slouzila k vyrovnani vyraznych rozdilti v p¥ij-
mech mistnich rozpoétii mezi roky 1992 a 1993. Jeji vyse by zavisela na zamérech
makroekonomické politiky na dané obdobi,
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d) Deficitni financovdni

Na doplnéni zdroji mistnich rozpoétii lze vyuZit emisi komunalnich obligaci
a bankovni avér. Pfipravovana Komunalni banka by mohla popf. kryt rozdily
mezi skuteénou a trzni urokovou sazbou v pfipadé avéra obcim. Do budoucna lze
zvaZovat i ptipadné danové ulevy v souvislosti s komunalnimi obligacemi.

Dalsi pFijmy mistnich rozpoéti tvori:

— vynosy z prodeje a pronajmu obecniho majetku,

— ptijmy z emise obligaci a z avéru.

Podil vlastnich pfijmd na celkovych piijmech by tak ¢inil 51 %.

*  #* ¥

Zadna uéebnice veifejného sektoru neopomine zdiiraznit, ze dafovy systém
véetné mistnich rozpoétii by mél byt jednoduchy, efektivni a spravedlivy. Aby byl
daniovy systém co nejefektivnéjsi, nutné by musel byt velice nespravedlivy. Aby
mohl v patfiéné mite byt efektivni a spravedlivy, nemiiZe byt jednoduchy.‘%im je
sloZit&jsi, tim je jeho administrativa nakladnéjsi atd. JiZ na prvni pohled je ziej-
mé, Ze splnéni viech tfi podminek je nemozné. A tak je danovy systém jakékoli
zemé uréitym kompromisem mezi témito tfemi zdkladnimi aspekty. Tomu se ne-
vyhne ani nova ¢és. danova soustava v pfipadé mistnich rozpoctd. Nelze tudiz
predpokladat, Ze fe§eni navrzené pro rok 1993 bude i fesenim cilovym.
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SUMMARY
Local Budgets

Problems of local budgets in Czechoslovakia have not yet been dealt with properly. The
issue of local revenue is described in this article on the base of basic principles used by de-
veloped countries.

The new tax system which is going to be introduced by January 1993 brings several
changes into the lower level of government functioning. The main stream is to strengthen
the independence of local budget not only by increasing the share of their own revenue on
the total but by increasing the responsibilities toward their expenditures, too.

Another new feature of the approach to the local budgets lies in binding the locai budget
revenue with actual state budget developments. It takes form of direct allocation of the un-
incorporated sector tax to the local budgets.This should prevent the state budget from fall-
ing into huge deficit when the revenue does not developed sufficiently. On the other hand
this measure should protect at least part of local budget revenue from impacts of inflation.
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