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Struktura vydaja z verejnych
rozpoctua na ochranu zivotniho
prostiredi v CR

Miroslav HAJEK *

Vydaje z vetejnych rozpoc¢ta dlouhodobé rostou. Neni tomu tak jen v da-
sledku ristu cen, poctu obyvatel, politickych vlivi a dalSich faktord, ale
i v disledku razné tendence v ristu jednotlivych druhi vydaja (Musgrave
— Musgraveova, 1992-1994). Verejné vydaje na ochranu zivotniho pro-
stfedi nejsou v fadé publikaci o vefejnych rozpoctech brany v ivahu. Tento
druh vydajt vsak mél v CR vyznamny podil na vyrazném zlepSeni stavu
zivotniho prostiedi v prabé&hu 90. let a ovliviioval celkovou vysi verejnych
vydajia. Navic se jedna o dulezity ukazatel vypovidajici o tom, jak4 mira
pozornosti je vénovana otdzkam spojenym s pé¢i o Zivotni prostiedi, vy-
tvareni zdravych Zivotnich podminek a piredpokladt pro budouci ekono-
micky rust.!

Jednim z vyznamnych meznika v historii vzniku politiky Zivotniho pro-
stiedi byla konference OSN o Zivotnim prostiedi ¢lovéka (UN Conference
on the Human Environment), ktera se konala v roce 1972 ve Stockholmu.
Tato konference se stala impulzem pro schvalovani zakont k ochrané Zzi-
votniho prostiedi, pro zakldadani organt ochrany Zivotniho prostiedi a pro
prijimani fady opatieni (zpoé¢atku velmi ndkladnych) k dosazeni zasadniho
obratu ve stavu zivotniho prostiedi a nastoleni p¥iznivych podminek pro
dalsi ekonomicky a socialni rozvoj. Ve véts§iné statd OECD se uskutecnily
zdsadni zmény v piistupu k ochrané Zivotniho prosttedi na poc¢atku 70. let;
v CR a dalsich statech stfedni a vychodni Evropy se tyto zmény projevily
az se znaénym ¢asovym zpozdénim, ale s o to vyraznéjs$imi prinosy pro Zi-
votni prostiedi. Tato tendence je ziejma i v orientaci vydaji verejnych roz-
pocti. Po poéateénim prudkém narastu vydajt 1ze zaznamenat stagnaci ¢i
mirny pokles v dasledku odstranéni nejvyznamnéjsich zdroji znecisténi
(graf 3). Soucasné lze tuto tendenci zdtvodnit postupnym odstranovanim
dotaci ptisobicich negativné na Zivotni prostiedi, omezovanim trzniho sel-
héani postupnou internalizaci externalit a stanovenim priorit na zdkladé
analyzy ndkladua a uzitkd (Panayotou, 1995). Na druhé strané vsak nelze
prehlédnout vyvoj v regulaénich opatienich (postupné zptistiovani emis-
nich limitd) a pofizovani stale drazsich novych, pro Zivotni prostiedi piiz-
nivéjsich technologii.

* Ministerstvo Zivotniho prostiedi (Miroslav_Héjek@env.cz)
! Naptiklad: Environmental Performance Reviews Czech Republic. OECD, 1999.
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Verejné vydaje na ochranu Zzivotniho prostiedi zasluhuji pozornost ne-
jen vzhledem k jejich (absolutni nebo relativni) vysi, ale i vzhledem k je-
jich struktuie (Vomackova, 1999). Z vertikalni struktury verejnych vydaja
vyplyva, Ze existuji na drovni jak centralni (statni rozpocet, statni fondy),
tak regiondlni (okresni diady, obce); na horizontalni drovni je ¢asto dis-
kutovana otazka, zda je vyhodné mit statni fondy, ¢i nikoliv (Betova,
1999). Analyza struktury verejnych vydaji na ochranu zivotniho prostiedi
(jeji podstatné vystupy jsou dale uvedeny) je potiebna jak z davodu jiz
zminénych rozbora vetejnych vydajd, tak i pro posouzeni zabezpefovani
politiky Zivotniho prostiedi, v CR orientované pievazné na dosaZeni cilt
Narodniho programu pi#ipravy CR na ¢lenstvi v Evropské unii. Potieba
takovéto analyzy nabyva na aktuédlnosti; analyza by méla ukazat moz-
nosti pripadné zmény struktury vydaja, ktera by vedla k reSeni nepiiz-
nivé situace souvisejici s deficitem statniho rozpocétu a soucasné k zabez-
peceni cila politiky zivotniho prostredi. Aktualnost je zfejma i z nékterych
zmén v zahraniéi — nap¥. zruSeni vSech jedendcti statnich fonda ve Slo-
venské republice.?

Verejné rozpodéty maji nemaly podil na celkovych vydajich na ochranu
zivotniho prostiedi. V 90. letech dos8lo k vyraznému poklesu tohoto po-
dilu na celkovych environmentalnich investicich a naopak k rastu po-
dilu financovani z vlastnich zdroji. Konkrétné klesl podil verejnych roz-
pocta ze 44 % v roce 1992 az na 23 % v roce 1998. Jedna se o tendenci,
ktera se obdobné projevuje ve vSech statech prechazejicich k trzni eko-
nomice (Peszko, 2000), i kdyz mezi jednotlivymi staty je tento ukazatel
rozdilny. Z obecného pohledu jde o dusledek relativné nizkych zdroju ve-
fejnych rozpocta a na druhé strané zakonné povinnosti realizovat za-
sadni opatfeni k omezeni znecisténi ve smyslu p¥islusnych zdkont. Tento
podil je nizsi nez v ¢lenskych zemich OECD; to je konkrétné v Ceské re-
publice dano zejména relativné vysokymi investicemi na ochranu ovzdu-
§1 financovanymi z prevazné ¢asti z vlastnich zdroja (v roce 1998 doséahl
podil financovani téchto investic z vlastnich zdroji maximalni vyse
90,8 %).

Z hlediska dlouhodobého vyvoje je ve statech s rozvinutou trzni ekono-
mikou ziejma tendence v orientaci nastroji k ochrané Zivotniho prostiedi
do oblasti vefejnych financi;® jedn4 se pritom jak o ¢ast prijmovou (ekolo-
gické dané, danové ulevy), tak o ¢ast vydajovou, tj. vydaje na podporu akci
(¢innosti) k ochrané Zivotniho prostfedi. Na podrobné struktuie verejnych
vydaju je ziejma slozitost verejnych financi odehravajicich se ve specific-
kych finanénich vztazich mezi vefejnou spravou a ostatnimi subjekty (Ha-
mernikova, 1999). Orientace environmentalni ekonomie na vefejné finance
logicky vyplyva z prolinani slozitych problému spojenych s ochranou zi-
votniho prostiedi vSemi odvétvimi i sektory; z toho je ziejmé, Ze spoleénym
jmenovatelem doty¢énych subjekta jsou verejné finance. Lze z toho odvodit,
Ze vydaje z veiejnych rozpoéth jsou jednim z dulezitych nastroja politiky
zivotniho prostiedi.

2 Usneseni vlady Slovenské republiky ¢é. 850 ze dne 25. ¥ijna 2000

3 naptiklad Konference Green Tax Reforms in Europe, Pa¥iz, 10.—11. ¥ijna 2000
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TABULKA 1 Vydaje vefejnych rozpoétli na ochranu Zivotniho prostfedi v mil. K&

1997 1998 1999 2000
vydaje statniho rozpoctu, statnich fondl a mistnich
rozpoctl po konsolidaci? 16 303 16 477 19 588 19 452
vydaje Fondu narodniho majetku 1392 2174 1768 2143
vydaje celkem 17 695 18 651 21 356 21 595

pozndamka: @ Ve smyslu ,Opatfeni o rozpoctové skladbé” (Finanéni zpravodaj, ¢. 6/1996, s. 233-260), platného od
1. 1. 1997, rozumime konsolidaci vylouceni zapog¢itani duplicitnich polozek vydaja.
zdroj: Ministerstvo financi CR

Vydaje verejnych rozpoc¢ta na ochranu zivotniho prostredi

Mezi vetejné rozpoéty podilejici se na vydajich na ochranu Zivotniho pro-
stfedi zahrnujeme statni rozpocet, statni fondy a mistni rozpocty (Peszko,
2000). V CR sem patii i Fond ndrodniho majetku (FNM) CR* (Hajek, 1993,
1995), ktery hraje dutlezitou roli pii dhradé naklada spojenych s odstra—
novanim starych ekologickych zatézi na privatizovaném majetku. Za rok
2000 dosahly celkové vydaje z veiejnych rozpoc¢td na ochranu Zivotniho
prostiedi é¢astky 21,6 mld. K¢ (tabulka 1).

Celkové vydaje verejnych rozpocta lze vzhledem ke schvaleni jednotné
metodiky pro verejné rozpocty v roce 1997 systematicky sledovat az od to-
hoto roku, s nékterymi dédle uvedenymi metodickymi potiZzemi vSak i v le-
tech predchoz1ch Na pocatku 90. let struktura rozpoétové skladby v CR
sledovani vydaji na ochranu Zivotniho prostfedi neumoznovala. Vydaje
statniho rozpoctu byly proto stanoveny seétenim vydaji na konkrétni pro-
gramy tykajici se Zivotniho prostiedi. Po pomérné snadném zjisténi vydaja
Statniho fondu Zivotniho prostiedi CR a FNM CR zbyvaly vydaje mistnich
rozpoc¢th; zde bylo mozné vyuzit tehdy platné rozpoétové skladby, tzn. vy-
daje kapitoly 702-Vodni hospodaistvi a zivotni prostfedi. Od roku 1997 je
pro viechny vefejné rozpoéty (kromé FNM CR) zavazn4 jednotna metodika
vykazovani (tabulka 2).

Pro blizsi analyzu vydaja je dilezité podrobnéjsi ¢lenéni téchto vydajb;
to viak v pripadé FNM CR vykazovano neni. Nicméné tyto vydaje je nutné
ve vztahu k ostatnim verejnym rozpo¢tim struéné charakterizovat.

Fond ndrodniho majetku CR

Podle zakona ¢. 92/1991 Sb., o podminkach pievodu majetku statu na
jiné osoby, prechazejl zavazky spojené s privatizovanym majetkem na na-
byvatele. Soucasti kazdého privatizaéniho projektu je vyhodnoceni zavazku

4 Zakon €. 59/2000 Sb., o vetfejné podpore, uvadi v § 3 pism. b), Ze vefejnymi prostiedky jsou pro-
stiedky statniho rozpoctu véetné prostiedkt splatnych a neuhrazenych, prostiedky stdtnich fi-
nanénich aktiv, statnich fondi, Fondu nérodniho majetku Ceské republiky, verejného zdravot-
niho pojisténi, Ceské narodni banky slouZici bezpeénému fungovani a tucelnému rozvoji
bankovniho systému, prosttedky rozpoéta uzemnich samospravnich celkt, prostiedky pravnic-
kych osob vlastnénych statem plné nebo v miie, kterd statu umoznuje v nich vykonavat piimou
nebo nepiimou kontrolu, pokud jsou tyto prostiedky pouzivany zptisobem neodpovidajicim prin-
ciptim trhu, pfredevsim principu dosaZeni nejvy$si miry zisku, anebo prostiedky vyplyvajici z po-
skytnuté vyhody. V jiném zdkoné neni dosud definice veiejnych rozpoéti uvedena.
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TABULKA 2 Vydaje vefejnych rozpoctl na ochranu Zivotniho prostiedi v mil. K&

rok 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

statni rozpocet | 10662 | 9118 | 9984 | 9 201 8325 | 4401 | 4732 | 5540 | 5038
Statnifond ZP | 1492 | 2895 | 4067 | 4918 | 4645| 3364 | 2301 | 2621 | 2900
mistni rozpocty | 7135 | 5125 [ 12176 | 12875 | 11886 | 12949 | 12381 | 14 488 | 14 898

Fond narodniho
majetku 0 9 139 819 936 | 1392 | 2174 | 1768 | 2143

poznamka: 2 V tabulce neni uveden soucet, protoze nelze vyloucit transfery mezi centéalnimi rozpocty a mistnimi rozpocty.
zdroj: Zprava o Zivotnim prostredi v roce 2000.

z hlediska zdkond na ochranu Zivotniho prostredi, véetné posouzeni po-
drobného prizkumu a analyzy rizik starych zatézi jako vécného podkladu
pro vydani spravniho rozhodnuti. V dasledku této povinnosti doslo k po-
mérné detailnimu zmapovani starych ekologickych zatézi na dzemi CR.
Z provedenych analyz rizik (pocet je cca 4 760) vyplyva, Ze vyznamné staré
zatéze byly nalezeny u 10 % pripadt (opatieni prevySujici 1 mil. K¢),
v 50 piipadech $kody prevySuji 500 mil. Ké a v 10 p#ipadech jsou Skody
v fadu nékolika miliard K¢. Nejsou zde vSak zahrnuty privatizované ob-
jekty z prvni vlny privatizace a doly.

Pii{jmy, které Fond narodniho majetku ziska z privatizace, jsou jeho ma-
jetkem a nejsou soucéasti jinych vetrejnych rozpocéta. Lze je vyuzit k zako-
nem stanovenym uceliim, mezi jinym i k dhradé naklada spojenych s od-
strafiovanim $kod na Zivotnim prostiedi zptsobenych privatizovanymi pod-
niky v minulosti. V této souvislosti Fond ndarodniho majetku CR ptipra-
vuje a uzavira na zakladé rozhodnuti vlady CR smlouvy o poskytovani na-
hrad, podili se na vybéru nejvhodnéjsich dodavatelt sanaénich praci a kon-
troluje prabéh sanaénich praci predevsim z hlediska hospodarnosti vy-
nakladanych prostiedka. Hradi skuteéné naklady vynaloZené na odstra-
néni $kod na Zivotnim prostiedi souvisejicich s privatizovanym majetkem
v souladu s uzavienymi smlouvami. 5

Vydaje na ochranu zZivotniho prostfedi z Fondu narodniho majetku CR
jsou zaméreny na odstranéni §kod zptusobenych kontaminaci podzemnich
vod, kontaminaci zeminy a v dasledku nezabezpeéenych skladek $kodli-
vych odpadi. Finanéni prostiedky byly k témto dcéeltim uvoliiovany poéi-
naje rokem 1993 (tabulka 2) a piedpoklada se jejich ¢erpani do az do cel-
kové vyse priblizné 35 mld. Ké. 5

Z uvedené charakteristiky vydaju Fondu narodniho majetku CR je
ziejmé, Ze finanéni prostiedky poskytované na akce k ochrané zZivotniho
prosttedi nelze nahradit jinymi zdroji verejnych rozpo¢t a naopak finanéni
prostiedky FNM CR nelze pouzivat k jinym tceltim nez k uéelim stano-
venym piislusnym zakonem. Jedna se tedy o ptisné dcelové vyuziti tohoto
finanéniho zdroje k feSeni uzce vymezeného problému.

Mistni rozpodty

Z hlediska objemu vydajt i mnozstvi realizovanych konkrétnich opatteni
jsou v CR nejdualezitéj$i mistni rozpoéty. Porovname-li vysi vydaji na
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GRAF 1 Vydaje na ochranu zivotniho prostfedi z mistnich rozpoétd v roce 2000
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zdroj: Ministerstvo financi CR

ochranu Zivotniho prostiedi s jinymi oblastmi financovanymi na této
urovni, vydava se z mistnich rozpoétt vice finanénich prostiedki na skol-
stvi a dopravu a naopak méné na zdravotnictvi a kulturu. Na zdkladé to-
hoto porovnani lze konstatovat, Zze vydaje na ochranu Zivotniho prostiedi
z mistnich rozpoc¢td jsou co do vyse (oproti ostatnim oblastem) priamérné.
Nejsou tedy z tohoto pohledu prioritou, nicméné nejsou ani na okraji za-
jmu obci.

V této souvislosti je tieba si uvédomit, Ze komunalni investice na ochranu
zivotniho prostiedi jsou financovany z riznych finanénich zdroji (Lovei,
1997); to na jedné strané umoznuje realizovat fadu naroénych zamért
v komunalni sféfe, na druhé strané je financovani naro¢né na koordinaci
finan¢nich zdrojd, které jsou charakteristické rznymi pristupy (podmin-
kami) k poskytnuti finan¢nich prostredki.

Na regionalni durovni se provadi vét$ina opatieni k ochrané zZivotniho
prostiedi. Z hlediska metodického je dilezité, na co jsou vydaje na této
urovni poskytovany. Takto pojata analyza je zrcadlem nastavenym statni
politice Zivotniho prostiedi, nebot ukazuje, do jaké miry je tato politika ak-
ceptovana na regionalni urovni. Z grafu 1 je ziejmé, do jakych oblasti smé-
fovaly vydaje na ochranu zivotniho prostiedi z mistnich rozpoc¢ta v roce
2000. Pro srovnatelnost je tento pfistup pouzit i v ndsledném hodnoceni
vydaja Statniho fondu zivotniho prostiedi CR a statniho rozpoctu.

Z celkovych vydaja v roce 2000 je ziejmé, ze podil béznych vydaja a ka-
pitalovych vydajt je priblizné stejny (bézné vydaje 7 558 mil. K¢ a kapita-
lové vydaje 7 341 mil. K¢). V jednotlivych paragrafech jsou vSak znac¢né
rozdily. Nejvétsi podil vydaji mistnich rozpoéta predstavuje ochrana vod
(89 %). To je dano tim, ze kanalizace a ¢istirny odpadnich vod jsou soucasti
infrastruktury nutné pro dalsi rozvoj obci.

Ponékud prekvapivé je, Ze vydaje na ochranu ovzdusi dosahuji pouze 4 %
celkovych vydaji. Pro srovnéni: podil celkovych investic na ochranu ovzdu-
§i v CR na celkovych investicich na ochranu Zivotniho prostiedi v roce 1999
¢inil 54 %. Zde dochazi k podstatnému rozdilu mezi prioritami vladnimi
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(celostatnimi) a regionalnimi. To je dano predevsim zakonem na ochranu
ovzdusi, ktery byl v 90. letech zaméren na podstatné snizeni vypousténych
znedistujicich latek z velkych a stiednich zdroja znecisténi.

Na prosazeni priority v ochrané ovzdusi v regiondlnim méiitku mél v mi-
nulosti znaény vliv zejména Program ochrany ovzdusi, ktery byl vyhlasen
Statnim fondem zivotniho prostiedi CR v letech 1994-1997 na zakladé mi-
moiddného uvolnéni finan¢nich prostfedkd z Fondu ndrodniho majetku
CR. Pozdéji vydaje Statniho fondu Zivotniho prostiedi CR klesly, konkrétné
mezi rokem 1997 a 1998 o cca 1 mld. K¢ a vydaje mistnich rozpo¢ta na
ochranu ovzdusi klesly v tomto obdobi o 625 mil. K¢, tedy na polovinu.

Dalsi dualezitou oblasti je nakladani s odpady. V roce 2000 ¢inil podil
téchto vydaji na celkovych vydajich mistnich rozpo¢tt na ochranu Zzivot-
niho prostiedi 26 %. Oproti predchazejicimu roku doslo k pomérné vyraz-
nému narustu vydaju (zejména béznych), coz lze piisoudit novému zakonu
o odpadech (125/1997 Sb.), ktery nabyl platnosti 1. 1. 1998. Do nartstu vy-
daji se promitly nové povinnosti, které byly v tomto zdkoné kladeny na
obce.

Ctvrtou vyznamnou oblasti, kterou je tieba zminit, je ochrana biodiver-
zity a krajiny (29 % z celkovych vydaja). Ze dvou tietin tyto vydaje napl-
nuje polozka péce o vzhled obci a verejnou zelen. Jedna se tedy o typickou
regiondlni prioritu, ktera je plné v kompetenci obecnich dradu.

Statni fond Zivotniho prostiedi CR

Fondy zfizované k ochrané zivotniho prost¥edi maji v CR jiz dlouhodo-
bou tradici a jsou vyznamnym nastrojem ochrany zivotniho prostiedi jak
z hlediska své p¥ijmové (poplatky za znecéistovani Zivotniho prostiedi), tak
zejména vydajové stranky (zvyhodnéné podpory opatieni na zlepSeni Zi-
votniho prostiedi).5 Podoba téchto fondt v zahraniéi je rozdilna. V rela-
tivné delsim obdobi vyvoje politiky Zivotniho prostredi ve statech s rozvi-
nutou trzni ekonomikou obdobné fondy bud nebyly ziizeny vitibec, nebo
mayji uzké ucelové pouziti. Oproti tomu v zemich s transformujici se eko-
nomikou se jedna o univerzalni fondy zamérené — vzhledem k jiz zminé-
nym znacénym problémtim ze stavem Zivotniho prostiedi — zpravidla na ce-
lou oblast ochrany zivotniho prostiedi.

Pro staty stiedni a vychodni Evropy maji environmentélni fondy velky
vyznam v obdobi prechodu k trzni ekonomice, kdy finanéni zdroje statniho
rozpoctu jsou relativné nizké (vzhledem k nizké vykonnosti ekonomiky)
a pozadavky na vydaje veiejnych rozpoéti jsou naopak vysoké (Hajek,
1995). Environmentalni fondy jsou, diky uéelovosti uvoliiovanych financ-
nich prostiedkd, dlouhodobé stabilnimi finanénimi zdroji podpory opatieni
k ochrané Zivotniho prostiedi; diky tomu dochazi postupné ke zlepSovani
stavu zivotniho prostiedi.

Po prechodném obdobi vyvstava otazka, zda environmentalni fondy zru-
git, resp. zda samy zaniknou tim, Ze budou soubéZné se sniZovanim zne-

5 Napiiklad poplatky za znedistovani ovzdusi existuji v CR od roku 1967 a stejné tak Fond
ochrany ovzdusi, ktery byl zaloZen jako souédst aparatu ministerstva.
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GRAF 2 Vydaje na ochranu zivotniho prostfedi ze Statniho fondu Zivotniho prostfedi CR v roce
2000
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Zzdroj: Statisticka rodenka Zivotniho prosttedi Ceské republiky

¢isténi klesat jejich zdroje p¥ijmu, tzn. poplatky za zneéistovani Zivotniho
prostiedi (Hajek, 1997). Jednoznaéné se vSak ukazuje, Ze tyto diskuze ne-
jsou na misté. Je to ziejmé na piikladu CR, ale i ostatnich stati, které usi-
luji o ptijeti do Evropské unie. Fondy Zivotniho prostiedi se zde stavaji du-
lezitym nastrojem k dosazZeni souladu s legislativou Evropské unie v oblasti
zivotniho prostredi. V tomto obdobi se vyuziva flexibility téchto fondu, tzn.
ze jsou korigovany jejich programy tak, aby byly zaméiené na podporu pri-
oritnich opatfeni vyplyvajicich z aproximacni strategie. Navic je pribézné
schvalovana nova legislativa Evropské unie, a proto existuje fada novych
piedpist, které bude tieba akceptovat v pribéhu prechodného obdobi, resp.
v kratké dobé po vstupu.

Statni fond Zivotniho prosttedi CR byl zalozen v roce 1991 s tim, Ze bude
ucelové vyuzivan na podporu akei zamétenych na zlepSovani Zivotniho pro-
stiedi. Jeho vydaje, resp. podpory jsou smérovany podle priorit statni po-
litiky Zivotniho prostiedi (graf2) zejména do oblasti ochrany ovzdusi, ktera
byla prioritou statni politiky Zivotniho prostiedi od roku 1995. Zatimco vy-
daje mistnich rozpoctt (graf 1) vykazuji vysi vydajt do této oblasti 4 %, vy-
daje Statniho fondu Zivotniho prostiedi CR dosahuji vySe 41 %. Naopak
v oblasti ochrany krajiny je podil vydaji u mistnich rozpoct 29 % a u Stat-
niho fondu Zivotniho prostiedi CR predstavuje tato oblast pouze 6 %. To je
dano tim, Ze tato polozka vydaja obsahuje z velké éasti péci o zelen, coz je
predevsim zalezitosti obci.

Nejpodstatngjsi vyhodou Statniho fondu Zivotniho prostfedi CR je, ze je
zaméren ucelové na ochranu Zivotniho prostiedi (pii rozhodovani o po-
skytnuti podpory nekonkuruji ochrané zivotniho prostiedi jiné oblasti, jako
kultura, doprava atd.) a zaroven lze operativné (na rozdil od statniho roz-
poctu) prizputsobit jednotlivé programy zméndam v prioritach politiky Zi-
votniho prostiedi, a tak bezprostiedné reagovat na potieby ochrany Zivot-
niho prostiedi, napiiklad v souvislosti s jiZ zminénym vstupem do Evropské
unie.
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GRAF 3  Vydaje statniho rozpoc¢tu na ekologii a pitnou vodu v mid. K&/Kés a podil téchto vy-
daju na celkovych vydajich statniho rozpoctu v %

—— vydaje

—a— podil vydajt

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

zdroj: Ministerstvo financi CR

Vydaje stdtniho rozpodétu

I kdyz finanéni prostiedky statniho rozpoc¢tu nejsou pro podporu ochrany
zivotniho prostiedi vyuzivany v podstatné mive (v roce 1999 €inil podil vy-
daj na ochranu zivotniho prostiedi 0,9 % z celkovych vydajti statniho roz-
poctu), v absolutni vysi dosahuji dvojndsobku vydajt Statniho fondu Zivot-
niho prostiedi CR. K hodnoceni vydaju lze pristoupit dvéma zptsoby:

— hodnotit konkrétni programy zaméiené na zlepSovani Zivotniho pro-
stiredi,

— hodnotit vydaje na ochranu Zivotniho prostiedi podle funkéniho ¢lenéni
rozpoctové skladby.

Uvedeny dvoji piistup vyplyva z historie sledovani vydajt statniho roz-
poétu. Vydaje souvisejici s ochranou Zivotniho prostiedi jsou sledovany po-
¢inaje rokem 1990. Tyto vydaje byly pivodné oznaceny jako tzv. ,vydaje na
ekologii a pitnou vodu“ (Hajek, 1995a) a zahrnovaly jednotlivé programy
souvisejici se zlepSovanim zivotniho prostiedi. K jejich sledovani se pti-
stoupilo zejména na zakladé vyzadani poslanct Parlamentu, nebot vydaje
na ochranu zivotniho prostiedi se sice poéinaje rokem 1991 staly na néko-
lik let prioritou statniho rozpoctu, ale jejich vyse nebyla ze struktury pied-
kladaného navrhu statniho rozpoétu zirejma. Byla proto zavedena zminéna
pomocna evidence rozpoctovych vydaja, ktera sice jiz v soucasné dobé na-
roktim na sledovani téchto druht vydaji nevyhovuje, ale az do roku 1997
zahrnuje ucelenou ¢asovou Fadu vydaju (graf 3).

Pomocna evidence pii sledovani vydajt ze statniho rozpoctu vychazela
ze sumarizace v8ech statnich podpor, které souvisely se zlepSovanim Zzi-
votniho prostiedi, takze piehled o vydajich zahrnuje napiiklad i kompen-
zaéni vydaje, vydaje na zajisténi pitné vody pro obyvatelstvo aj. Na druhé
strané vyhodou tohoto sledovani je, Ze v navaznosti na konkrétni podpory
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1ze dislednéji posuzovat efektivnost vydaju ze statniho rozpoétu v porov-
nani se sledovanim vydaja podle rozpocétové skladby, u kterych primy vztah
ke konkrétnimu programu zjistit nelze.

Z grafu 3 je ziejmé, Ze vydaje statniho rozpoétu na ekologii a pitnou vodu
kulminovaly v roce 1992 a od té doby postupné klesaji. V absolutni vysi je
pokles mirny, v ukazateli poméru k celkovym vydajum statniho rozpocétu
doslo k prudkému poklesu zejména mezi rokem 1994 a 1995 (ze 4,9 na
2,6 %). Dtivod meziro¢nich rozdilt je ziejmy z vydaju na konkrétni pro-
gramy. Dlouhodobou tendenci poklesu vydajt lze zdivodnit zejména po-
klesem podpor do oblasti nejvice postizenych emisemi latek znecistujicich
ovzdusi, tj. Severofeského kraje, Sokolovska, Severomoravského kraje
a Prahy. Tento pokles je v souladu s dlouhodobym programem na podporu
téchto regiont (skoncil v roce 2000).

K dalsimu vyraznému poklesu vydaju ze statniho rozpoc¢tu doslo u pro-
gramu zaméieném na podporu ¢istiren odpadnich vod a kanalizaci. Vyda-
je statniho rozpoétu v ramci tohoto programu, zajistovaného Ministers-
tvem zemédélstvi CR, poklesly nejvyraznéji mezi rokem 1995 a 1997
(z 1 230 mil. K¢ na 604 mil. K¢). Klesajici trend pokracoval i v dal$ich le-
tech. Tento pokles neni v souladu s prioritami vyplyvajicimi ze vstupu CR
do Evropské unie. Naopak oblast ¢isténi odpadnich vod je z hlediska
nych rozpoéti i z jinych finanénich zdroja. V souvislosti s klesajici tendenci
vydaju je tieba pripomenout, Ze zejména odstranovani starych ekologic-
kych zatézi vyzaduje pomérné velké finanéni prostiedky v kratkém céaso-
vém obdobi. Typickym pi#ikladem je sanace tézby uranu, na kterou byla
uvolnéna v roce 1995 ¢astka 913 mil. K¢ a v roce 1997 jiz pouze 177 mil. K¢.

Na rozdil od vydaja na ekologii a pitnou vodu lze vydaje na ochranu zi-
votniho prostiedi podle rozpoétové skladby, poc¢inaje rokem 1997, sledovat
pomérné podrobné a relativné piresné. Z metodického hlediska je dalezita
moznost srovnani s ostatnimi verejnymi rozpocty (tak jak je uvedeno
v tomto ¢lanku), ale i na mezinarodni drovni.

Nejvétsi je podil vydaja statniho rozpoctu (graf 4) v polozce ochrana kra-
jiny (44 %); zde se predevsim jedna o podporu celospoledenské funkce lest,
revitalizace ¥i¢énich systému, rekultivace pudy po téZebni ¢innosti a proti-
eroznich opatieni. Ndsleduje ochrana vody (13 %) a ochrana ovzdu$i (6 %).
Toto sloZeni je opét odlisné od jiz uvedenych verejnych rozpoéta a zaroven
ponékud piekvapivé, nebot nejvétsi vydaje statniho rozpoétu nesméiuji
k podpote priorit Statni politiky Zivotniho prostiedi.

Statnimu rozpoétu je éasto vytykano, Ze je schvalovan pouze na rok, coz
je z pohledu ochrany zivotniho prostiedi velmi kratka doba. Na druhé
strané by se dalo ocekavat, ze diky pravidelné jednoleté periodicité bude
dochéazet k vyhodnoceni podpor a ke korekcim vydaju podle cila a prubéz-
ného hodnoceni napliovani Statni politiky Zivotniho prostiedi. Ze struc-
ného popisu vydaja vsak vyplyva, ze vydaje statniho rozpoétu spisSe trpi
urcitou setrvaénosti.

Nesoulad s prioritami Statni politiky Zivotniho prostiedi se promita
i do celkovych vydaju verejnych rozpo¢td na ochranu Zivotniho prostiedsi;
zde je sice nejvice zastoupena ochrana vody (33 %), ale hned za ni nasle-
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GRAF 4  Vydaje na ochranu Zivotniho prostfedi ze statniho rozpoctu v roce 2000

ostatni
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Zzdroj: Ministerstvo financi CR

duje ochrana krajiny (31 %) a relativné velky podil predstavuje dale na-
kladani s odpady (21 %). Vydaje na ochranu ovzdus$i piedstavuji pouze 5 %.

Zaméreni vydaju z verejnych rozpocta

Pro uspésnost politiky zivotniho prostiedi je dulezita uzka provazanost
s verejnymi rozpocty. Jeji realizace je prabézné korigovana systémem na-
stroji, mezi nimiz jednu z rozhodujicich roli sehravaji finanéni podpory.
I kdyz v analyzach zptisobu financovani opatieni k ochrané zZivotniho pro-
stfedi narazime na pomérné slozity systém, resp. na kofinancovani z rtz-
nych finanénich zdroja, lze pomérné piesné urcit pravidla, podle nichz jsou
prostiedky z jednotlivych vefejnych rozpoéta pouzivany.

Ve srovnani s mistnimi rozpoc¢ty, zamétenymi predev§im na teSeni lo-
kalnich problému, Ize sledovat odliSné zaméreni ve vydajich na ochranu
Zivotniho prostiedi z centrdlnich finan¢nich zdrojt (statni rozpocet, Statni
fond zivotniho prostiedi CR, Fond narodniho majetku CR). Centralni fi-
nan¢ni zdroje resi predevsim problémy, které presahuji regionalni ramec,
a to z celostatniho pohledu nebo ve vztahu k mezindrodnim imluvam. Za-
méteni podpor z jednotlivych centralnich zdroji na ochranu Zivotniho pro-
stfedi lze charakterizovat tabulkou 3.

Z posouzeni podilu jednotlivych vefejnych rozpoéti na financovani
ochrany zivotniho prostredi je zfejmé, Ze jsou zaméieny na teSeni kon-
krétnich problému; lze tak napriklad velmi obtiZné nahradit vypadek jed-
noho finanéniho zdroje zdrojem jinym. Navic v sou¢asném systému finan-
covani je logické, ze napiiklad Fond narodniho majetku CR vyuziva prijmy
z privatizace majetku na odstranéni Skod na privatizovaném majetku a Ze
Statni fond Zivotniho prostiedi CR vyuziva své piijmy z poplatkt za zne-
Gisténi Zivotniho prostiedi na sniZeni emisi zneéistujicich latek. Od stat-
niho rozpoctu se naopak ocekava velka §iie feSenych problémui.

Je treba pripomenout i otazku decentralizace finanénich zdroji (Hajek,
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TABULKA 3
prostiedi

Charakteristika pouziti centralnich finanénich zdroji k u€eliim ochrany Zivotniho

statni rozpocet

Statni fond zivotniho prostedi
CR

Fond narodniho majetku CR

investiéni a neinvestiéni podpory

Hradi mimo jiné naklady na
odstranéni vyznamnych starych
ekologickych zatézi.

Resi dlouhodobé priority politiky
zivotniho prostredi.

podpora investi¢nich a neinves-
tiénich akci zlepSujicich zivotn{
prostredi®

Nehradi naklady spojené s od-
stranénim starych ekologickych
zatézi (zaméfuje se na preven-
tivni opatfeni).

Podporuje dlouhodobé i kratko-
dobé priority politiky Zivotniho
prostredi, umoznuje operativni

Uhrada naklad( na opatieni
odstraniujici kontaminaci podzem-
nich vod, kontaminaci zeminy

a nezabezpecené skladky
Skodlivych odpadu

Hradi pouze naklady souvisejici
s odstranénim starych ekologic-
kych zatézi na privatizovaném
majetku.

Resi pouze jeden specificky

problém ochrany Zivotniho
prostredi.

zmény podpor v zavislosti na
prabézné korekci priorit politiky
zivotniho prostredi.

a ve smyslu zékona ¢&. 388/1991 Sb., o Statnim fondu Zivotniho prostfedi CR

2000), nebot pri snaze o maximaélni centralizaci vefrejnych rozpoc¢tt do-
chéazi k neefektivnosti pii alokaci finanénich zdroji. S pf¥ihlédnutim k obec-
nému principu subsidiarity (naleZejicimu mezi zakladni principy politiky
zivotniho prostiedi) je tieba fesit problémy ochrany Zivotniho prostiedi
v misté vzniku, tzn. v konkrétnich lokalitach. Uvazime-li, Ze napriklad
transfery z centralnich zdroji do mistnich rozpoctd dosahuji 60 % a podil
vydajta z mistnich rozpoc¢ta na celkovych vydajich z verejnych rozpoc¢t na
ochranu Zivotniho prostiedi 81 %, mohl by byt stupen decentralizace do-
stacujici. Je proto tieba zvazit, do jaké miry je uéelné finanéni prostiedky
dale decentralizovat a ponechat rozhodovani v regionech, nebot z grafu 1
a 2 je zfejmé, Ze vydaje mistnich rozpocti se od vydajh Statniho fondu Zi-
votniho prostiedi CR (priorit vyhlasenych ve Statni politice Zivotniho pro-
stiedi) vyrazné odliSuji. Zminény podil vydaja mistnich rozpocta by proto
mél na reSeni problému ochrany Zivotniho prostfedi v regionech postaco-
vat.

Struktura vydaju verejnych rozpoctu v zahraniéi

Pro porovnani s vySe uvedenymi udaji uvedme strukturu vydaji vere;j-
nych rozpo¢t na ochranu Zivotniho prostiedi u vybranych statt Evropské
unie (u statd s dplnymi udaji) — tabulka 4. Udaje byly zjistény za obdobi
1988-1996 a odpovidaji metodice vykazovani vydaji na ochranu zivotniho
prostiedi v CR (v roce 2000).

Je ziejmé, Ze struktura vydajt je velmi rozdilna. Lze pouze zobecnit, Ze
nejvétsi podil vydaji sméiuje na ochranu vody a nakladani s odpady. V Dén-
sku v8ak napiiklad prevazuji vydaje na ochranu krajiny. Ve vztahu k CR
ma Fada statt prekvapivé nizké vydaje na ochranu ovzdusi.
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TABULKA 4  Zaméfeni vydaju z vefejnych rozpoctl podle uvedenych oblasti ve statech EU

avCR v % z celkovych vydaji na ochranu Zivotniho prostfedi
rok ochrana ochrana vod nakladani ochrana krajiny ostatni
ovzdusi s odpady
Dénsko 0,0 4,2 0,1 54,1 41,6
SRN 7,7 34,9 44,9 2,3 10,2
Spanélsko 1,3 17,6 44,4 20,6 16,1
Rakousko 0,9 66,8 9,7 6,4 16,2
Portugalsko 0,2 29,7 37,5 7,3 25,3
Ceska republika 5,0 33,5 21,0 30,9 9,6

zdroj: Environmental Protection Expenditure in Member States. (EUROSTAT 1999) Ministerstvo financi CR 2000.

Porovname-li podil investiénich vydaji na ochranu Zivotniho prostiedi
vynakladanych z mistnich rozpo¢td a centralnich rozpoétl, zjistime vice
nebo méné vyrazné rozdily mezi jednotlivymi staty stredni a vychodni Ev-
ropy (Peszko, 2000). Zatimco v CR byl v roce 2000 podil investi¢nich vy-
daji z mistnich rozpo¢ta na celkovych investi¢nich vydajich z verejnych
rozpoéta 81 %, v Madarsku dosahl tento pomér v poloviné 90. let 79 %,
v Polsku 84 %, ale naptiklad v Litvé pouze 3 %.

Zajimavé je i porovnani toho, jak byly vyuzZivany fondy Zivotniho
prostiedi v poloviné 90. let. V Polsku dosahl podil fonda Zivotniho pro-
stfedi na financovani investic k ochrané Zivotniho prostiedi 30 %, v Ma-
darsku, Litvé a Slovinsku kolem 20 %, v CR 12 % a v Bulharsku pouze
0,2 %.

Efektivnost vydaja verejnych rozpoéti na ochranu zivotniho
prostiredi

Struktura vydaja veiejnych rozpoc¢t dzce souvisi s jejich efektivnosti,
nebot efektivnosti miZeme rozumét uéinnost a hospodarnost vydaji. Jak
je znamo z teorie verejnych financi, efektivnost vydaja z verejnych rozpoc-
ti se pohybuje na velmi nizké urovni; to odpovida mimo jiné tomu, Ze ve
verejném sektoru dochazi k fadé finan¢énich rozhodnuti v poloze politické
(rozhodovani se 7idi teorii vefejné volby) a Ze subjekt, ktery obdrzi finanéni
prostiedky z vetejnych rozpoétl, s nimi naklad4 nesrovnatelné méné hos-
podarné nez se svymi vlastnimi finanénimi prostredky.

Pomineme-li politickou stranku véci, je nutné si uvédomit nebezpedi ne-
efektivnosti vydaja z veiejnych rozpocta, které vyplyvaji:

— z chybného rozhodnuti v piipadé, Ze by mohl privatni sektor zajistovat
piislusné sluzby nebo ¢innosti s niz&§imi naklady,

— z alokac¢ni neefektivnosti v piipadé, Ze neni vybrana spravna varianta,

— z produkéni neefektivnosti v pripadé, ze 1ze v ramci vefejného sektoru

dosdhnout efektivnéjsiho feSeni (Hamernikova — Kubatova, 1999).

Z divodu chybného piistupu pii rozhodovani o vydajich z vefejnych roz-
poétt muize dojit i k makroekonomickym deformacim. Nezanedbatelny vliv
maji napiiklad transfery do podnikové sféry, které ovliviiuji zejména kon-
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kurenc¢ni vztahy, a to jak vnitrostatni, tak mezinarodni; proto je tieba toto
hledisko soustavné sledovat.

Efektivnost lze také teoreticky chapat jako maximalné mozné vyuzivani
zdrojt ekonomiky k uspokojovani potieb spoleénosti. Otazkou potom je, ko-
lik je spole¢nost ochotna vloZit do ochrany Zivotniho prostiedi na ikor ma-
teridlnich statkt nebo jinych vydaja (Stépanek, 1999). V této souvislosti
miiZeme pripomenout, Ze v minulosti nékteti autoii poukazovali na to, Ze
vydaje na ochranu Zivotniho prostiedi v CR jsou p#ili§ vysoké a Ze se tak
déje na udkor vydaja do jinych oblasti (Vita, 1995).

Z uvedenych definic efektivnosti je zfejmé, Ze k ochrané Zivotniho pro-
stfedi by se mélo p¥istupovat na zakladé stanovenych priorit politiky Zi-
votniho prostiedi a k piidélovani podpor z vefejnych prostiredkid na zdkladé
podrobnych ekonomickych analyz. P#i poskytovani podpor jsou dudlezita
i dostatecné transparentni pravidla a dc¢inna kontrola, a to nejen ucelo-
vosti, ale i hospodarnosti, ktera by mimo jiné vychazela ze splnéni projek-
tovanych parametra, piipadné pozadovanych efekta na Zivotni prostiedsi,
jez se zpravidla projevuji az v del$im ¢asovém obdobi.

Hospodarnost se odrazi i ve vybéru rtizné ndkladnych opatieni. Pfi ome-
zenych finanénich prostiedcich veiejnych rozpoétt by mély byt piednostné
feSeny pripady, v nichZ se dosahuje maxima sniZeni ekologického a zdra-
votniho rizika na jednotku nakladu.

Dulezité je i zaméieni vydaji na preventivni opatieni. Ze zkuSenosti z po-
éatku 90. let je znamo, Ze vydaje na odstranéni $kod byly vyssi nez naklady
na prevenci. Z toho je zfejmé, ze prostiedky na ochranu zivotniho prostiredi
nebyly zcela efektivné vynakladany, nebot §koddm se v odpovidajici mife
nezabranilo (Voc¢adlo — Kalinova, 1991).

Problémy ochrany Zivotniho prostiedi se také ¢asto fesSi prostym zvy-
Seni. V této souvislosti si zejména zasluhuje mimoradnou pozornost vznik
mimorozpoctovych fonda zamérenych na ochranu zivotniho prostiedi, ne-
bot jejich existence je ¢asto kritizovana jako piiklad setrvacénosti exi-
stence obdobnych fondu, které ¢asto funguji jeSté€ mnoho let poté, kdy
diavod jejich ziizeni zanikl. Z tohoto pohledu je samostatnost mimoroz-
podtovych fondt negativni, nebot mohou p¥edstavovat prosty dichodovy
transfer s negativnimi dopady na efektivnost ekonomiky (Horc¢icova —
Vagkova, 1994). Jev vzniku velkého po¢tu mimorozpoctovych fonda v radé
zemi (nejen v zemich stfedni a vychodni Evropy a nejen k ochrané zi-
votniho prostiedi) lze proto chéapat jako ,unik z centralniho rozpoc-
tu”“ ve snaze vyhnout se ptisnym rozpoc¢tovym pravidlim a vetrejné kon-
trole (Jilkova — Hajek, 1997). Nicméné, jak jiz bylo uvedeno, v tranzitiv-
nich ekonomikéach a pri piipravé na vstup do Evropské unie maji mimo-
rozpoc¢tové fondy zamérené na ochranu zivotniho prostiedi nezastupi-
telnou tlohu.

V navaznosti na uvedené problémy spojené s efektivnosti vydaja z ve-
fejnych rozpocta je treba zdiraznit zakladni, pozitivni a nenahraditelny
aspekt téchto vydaju. Od vetrejného sektoru se totiz oéekava, ze pri svych
rozhodnutich o alokaci vydajti zohledni p¥inosy pro celou spoleénost, a ze-
jména zvazi existenci negativnich i pozitivnich externalit, které jsou sou-
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kromym sektorem v podstatné miie opomijeny. Predpokladem efektivniho
vynakladani prostiedkd z verejnych rozpocta je vSsak dukladna kontrola
pri nakladani s verejnymi prostiedky a provadéni ekonomickych analyz.

Zavér

Verejné rozpocty jsou dilezitou soucasti systému financovani ochrany Zi-
votniho prostiedi. Jejich vyznam nartsta zejména v obdobi pfechodu k trzni
ekonomice. Je to dano nutnosti fesit fadu problému v relativné kratké dobé.
V navaznosti na stanoveni priorit pro feSeni problémut ochrany Zivotniho
prostiedi jsou poskytovany podpory na zakladé ucéelového pridélovani pro-
stiedku, které zarucuje jejich efektivni vyuziti. Souéasné je dulezité i hle-
disko operativnosti pii stanovovani programu podpory; to je dilezité pie-
devsim pti korekei priorit nebo p¥i feSeni téch problému ochrany Zivotniho
prosttedi, které se vyskytly nepiedvidatelné. V tomto smyslu je nejvhod-
né&jsim néstrojem vetejnych rozpoéti Statni fond Zivotniho prostredi CR,
predevsim pro svou flexibilitu.

Systém financovani z vefejnych rozpoéta je vyznamnym a nezaménitel-
nym néastrojem politiky Zivotniho prostiedi, jenz stimuluje feSeni priorit-
nich problémua. Podminkou plného vyuziti vlastnosti tohoto nastroje, pii
piihlédnuti k maximalni efektivnosti pfistupu, je mimo jiné znat struk-
turu vydajua jednotlivych druht verejnych rozpoéti, jejich vzajemné vztahy
a vlastnosti pro praktické vyuziti. Struéné analyza struktury verejnych
rozpo¢tt nema4 proto pouze informaéni hodnotu, ale je souéasné nastrojem
pro rozhodovani o pouZziti jednotlivych druht vefejnych rozpoctd, a to pii
co nejefektivnéjsim reSeni konkrétnich problému ochrany Zivotniho pro-
stredi.
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SUMMARY
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Structure of Environmental Public Expenditure
in the CR

Miroslav HAJEK — Ministry of Environment of the CR, Prague (miroslav_hajek@env.cz)

Public budgets obviously play important roles in the protection of national envi-
ronments. The role of public budgets in the former communist countries of Europe
has expanded in the period of their economic transition, as these countries face re-
latively limited financial resources and numerous environmental challenges. Pub-
lic budgets in the Czech Republic include the state budget, the State Environmen-
tal Fund, municipal and regional budgets and that of the National Property Fund
(holder of the state’s corporate assets). Each of these financial resources, though
functionally dissimilar, makes environmental expenditures and a detailed know-
ledge of public budgets enables to increase efficiency of the public support.
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