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Uvodni poznamky k problematice fiskalniho
federalismu

Pavel STEPANEK*

Razantni pfemé&ny, které probihaji v byvalych centrdlné planovanych
ckonomikéch, zasdhly s plnou silou i jejich vefejny sektor a fiskdlni systémy
a postavily akutni otdzku jejich optimalniho uspofddani a funkci. Teoretickym
zdrojem pro tyto diskuse je tzv. fiskalni federalismus.

Standardné je v literatufe fiskalni federalismus pojimén jako disciplina zabyvajici
se otdzkami vertikélni i horizontalni struktury vefejného sektoru a optimalizaci vazeb
mezi jeho jednotlivymi stupni a &lanky - jde tedy o fungovéni systému (vidy
vicestupiiovych) vefejnych financi obecng, nikoli napf. jen ve federativng us-
pofadanych statech. Konkrétni podoby nabyva diskuse k t¢émto otazkam v pokusech o
optimélni pfifazeni pifjmd a vydaji jednotlivym &lankdm, resp. tirovnim fiskalntho
systému. Zakladnim kritériem, o které se fisklni federalismus opir4, je efektivnost
a prosperita ekonomiky jako celku; proto zkouma zapojeni, alohu i vliv jednotlivych
¢lankd veiejného sektoru v ekonomice a v ekonomickém rozvoji.

Fiskélni federalismus se na vefejny scktor a jeho ulohu v ckonomice diva
z obecnych narodohospodaiskych hledisck. Politickd, stdtopravni hlediska jsou pro
n¢j vjznamni, nejsou viak klicova.

Reforma fiskalniho federalismu neni zdalcka specifikou CSFR, ani zemi st¥edni
a vychodni Evropy. O t&chto otizkach sc vice ¢ méné diskutujc ve viech zemich. Pro
fedeni samozfejm& neexistuje univerzilni recept, na druhé strané viak lze
identifikovat ur&ité shodné principy, resp. uréité minimum poZadavké, kterym

* Ing. Pavel Stépanek, CSc., pracovnik FMF
Prispévek byl pfedan redakci 13.5.1991.

Finance a ivér, 47, 1991, & 5 185




musi fungujici systém vyhovovat. Specifikum reformujicich se evropskych zemi je
pongkud jiného ridzu - reforma fiskdlniho federalismu zde probih4d spolu se
zésadnimi systémovymi zmé&nami a s trZni transformaci ekonomik. Oba itkoly jsou
feSeny paralelng, navz4jem jsou siln€ propojeny a do jisté miry jsou i ve vzdjemné
konkurenci.

Vychozi situace reformujicich se ekonomik

Vychozi podminky, z nich? se zatind konstituovat novd podoba fiskalntho
federalismu byvalych centrdlng planovanych ekonomik, jsou diametrdlng odli§né od
stavu, ke kterému reforma sméiuje, a lze je stru¢ng identifikovat takto:

a) fiskélni systémy byly siln& centralizované, coZ se projevovalo jak v rozshlych
redistribucich finan&nich prostfedkd, tak v koncentraci rozhodovacich pravomoci na
nejvy33i firovni a v potladeni samostatnosti niZ8ich neZ astfednich ¢lankd;

b) nejhlubsi kofeny tohoto stavu spotivaly v administrativng p¥ikazovém zplisobu
fizeni ekonomik, jehoZ oporou byl plan a vysokd centralizace rozhodovacich
a Fidicich procesi. Jakdkoliv decentralizace znamenala zbyte¥nou komplikaci,
ohroZeni celého systému, a proto byla neZzddouci;

¢) administrativné piikazovy systém byl zaloZen na priorit¢ materidlnich vztahd;
finanéni aspekty byly potlateny a vyvoj materislnich vztahli jen kopirovaly. Rada
néstroji v administrativn& pfikazové ekonomice fungovala viceméné jen setrvacnosti
nebo s margindlnimi funkcemi. Rozvijet za této situace koncepty fiskalntho
federalismu bylo nepotfebné;

d) v obdobi administrativné pfikazové ckonomiky byly zaloZeny ve viech zemich,
které tento model pouZivaly, velké deformace ekonomické struktury. Viechny zemé
se urychleng industrializovaly a budovaly t&€zky primysl. To vyZadovalo obrovské
redistribuce zdrojl, o jejich? alokaci se rozhodovalo centridlng€. K tomu systém
potfeboval maximaln& zdiraznit Glohu centra a potladit dlohu niZdich ¢lankd Fidici
hierarchie;

¢) celkova netransparentnost ckonomik znamenala zénik pfirozen¢ho prostfedi
(nedeformovanych, trnich cen, devizového kursu, Grokovych sazeb apod.), ve kterém
by mohla byt formulovéna kritéria pro strukturovini fiskalnich systémi, zejména
kritérium zakladni, které poZaduje, aby jednotlivym &l4nkidm fiskdlntho systému bylo
svéfovino to, co je nejvyhodnéjsi z hlediska efektivnosti a hospodarnosti pro
zachovéni statu a jeho ckonomiky jako jedné entity. Misto toho se hledala ndhradni
kritéria, v&tsinou velmi zjednodusend, jeZ zjevné zanasela do systému redistribuce
nespravedlnosti a jejichZz pfetrvivini je dnes pfi¢inou velmi explozivni situace ve
vztazich mezi riiznymi ¢lanky federativnich systém;

f) viechny problémy fiskilniho federalismu byly navic nisobeny zna&nou
neefektivnosti a nehospodérnosti vefejného sektoru, kde postupné prestalo platit
kritérium vztahu mezi marginalnimi niklady a efekty a kde bylo moZné doslova
pohibit znaéné zdroje, aniZz by se to vyrazng&ji projevilo ve zlepSeni poskytovanych
sluZzeb. Tim se do zna&né miry sniZoval efekt redistribu¢nich procesd v rozpo&tovém
systému a rostla vieobecna nespokojenost — t&ch, ktefi nesli ndklady redistribuce,
i t&ch, ktefi byli jejimi pfijemci.
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Reforma a fiskdln{ federalismus

Zikladni obtiZi soufasné rZni transformace ekonomik reformujicich se zemi
z hlediska fiskélniho federalismu je fakt, Z2e dochézi k uréitému stietu konkurenénich
cild. Jde o:

a) cfle ekonomické reformy, jimiZ jsou zrudeni starych instituci a néstroji
administrativng pfikazového modelu ekonomiky a vytvafeni novych, trZng
konformnich,

b) utvafenf novych federativnich statopravnich struktur, p¥i¢emZ spektrum postoji
je v tomto smé&ru velmi Siroké od federativniho aZ po konfederativni typ statu, v obou
pfipadech viak s jasn& vyhran€nymi ambicemi jednotlivych stitd federace prevzit od
federalnich orgdnd maximum pravomoci i v oblasti ekonomiky,

¢) stabilizatni{ makroekonomickou politiku, kterd mé dimenzi celého trhu, a proto
do zna¢né miry jde zdanlivé proti decentralizaénim snahim.

Konkurenénost téchto tff aspektd je akcentovdna faktem, Ze pfirozeny
decentralizaéni proces, zaloZeny na myslence ristu samostatnosti Gzemnich celky,
vede nevyhnutelng k v&t&i transparentnosti ekonomiky.

Situace viech podobnych ekonomik - tj. provddé&jicich trZni reformu a majicich
federativnf podobu - m4 nékteré spoletné rysy a vyZaduje zodpovézeni n&kterych
elementérnich otizek:

1. Stéle znovu se vyvolavé diskuse o tom, co by mohlo byt oznadeno jako uréité
institucionalnf a organiza¢ni "minimum” jednotného trhu federativniho stitu a co
nemiiZe byt svéfeno nikomu jinému neZ centru. Tato diskuse probih4 pravideln& mezi
nejvy3si, federdlni reprezentaci na jedné stran& a na Grovni o jeden stupeii niZ¥i na
stran€ druhé. Nikoliv nepodstatnou slozkou problému viak je nové definovéni vztahi
i mezi dalSimi Grovnémi, napfiklad republikami a mistnimi autoritami.

Nedostatek zku3enosti i neznalost jsou pfi¢inou toho, Ze asto jsou jako sporné
stav€ny i takové otazky, kde o tloze centra nemiZe byt pochyb - jde napf. 0 m&novou
politiku apod.

Na druhé strané jsou diskutoviny i otazky, pro které v teorii fiskalntho
federalismu neexistuji jednoznaénd doporudeni - napfiklad nakolik mohou byt niZsi
ne? federélni ¢lanky angaZovany v stabilizadni politice. PoZadavky na posileni Glohy
republik se zpravidla opiraji o argument, Z¢ vzhledem ke specifikim Gzemi jsou
izemnf orgény lépe umistény pro citlivéjii ,ddvkovant jednotlivich opatieni reformni
terapie, a tedy mohou spiSe pfedchézet negativnim dopadiim reformy.

2. Zvladtni pozornost zasluhuje problém fiskélni politiky, kde existujf velmi silné
tlaky na posileni dlohy republik. V této souvislosti vyrazn& vyvstdvd otdzka
koordinace fiskédlnich politik, zejména v otdzce fiskdlnich deficitd, ale také napf.
v otdzk4ch dafiové politiky, ale i v politice vydajové apod., kdy se na Grovni republik
objevuje tendence hodnotit snahy o koordinaci z Grovné centra jako titok proti jejich
suverenité.

3. Je nutné pedlivé ptipravovat datiovou reformu, kterd zjevn& musi byt pfedeviim
trzn€ konformni, v otazkich rozdéleni dafiového vynosu viak musi anticipovat
kritéria fiskdlniho federalismu. Je také nutné poditat s tim, %e daflovd reforma
pfinese zmé&n&nou strukturu dafiového bfemene, co? miZe v nestejnych podminkach
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riznych &4sti federace piinést pozoruhodné vedlejsi efekty a dopady na pfisluiné
statni rozpocty.

4. Vedle pfijmové strinky zasluhuje zvla$tni pozornost i vydajova stranka
rozpottového hospodafeni. Pokud si stitni rozpolty pfinesly z minulé doby né&které
zisadni distorze ve vydajové struktufe, které je nyni vzhledem ke kompetenénim
sporim obtfZné pfekonat, je nebezpei deformaci i na stran& pf{jmi a jejich déleni.

5. V této souvislosti zlistdva fada otdzek zcela oteviena - napiiklad zda troveil
sluZeb poskytovanych vefejnym sektorem ma byt nezbytné totoZni ve viech astech
stitu, zda decentralizace n&kterych z nich skute¢n& pfinese dspory v celkovych
nékladech, a tedy zv§ien{ jejich efektivnosti apod.

6. V neposledni fad€ je to pak ot4zka, nakolik je v uréité situaci, ve které se
reformni ekonomiky nachézeji, Zivotaschopny systém d&leni pfijmd mezi rizné
Grovné rozpoltll; zda jej lze zaloZit na takovych pravidlech, ktera zajisti, aby nebylo
moZné principy délenf obchézet, a tudiZ poskozovat partnery napiiklad pfijimanim
izolovanych opatfeni v oblasti dafiového zdkladu, poskytovanim dlev, vyjimek &
datiovfch prazdnin. Tento systém také musi umoZiiovat pfijmout fe3eni v situaci, kdy
se pifjmy pohybuji celkové na niZii Grovni, nez pfedpokladal rozpotet.

ZAavé&rem

Problémy a otazka fiskalntho federalismu jsou v soulasné dob& mimofadné
aktuslnf i v CSFR. Pfipravujf se Gstavy federace i republik a otézky ptifazeni
rozpottovich pifimd a vydaji jednotlivfch stupiidm sprivy (federalni v1adg,
republikovym vladdm a mistnim sprévdm) nepochybn& budou tvofit jednu ze
zékladnich &4stf t&chto tstav.

Casopis Finance a Gvér zahajuje timto prisp&vkem sérii ¢lankd, jejich? smyslem
bude pfispét k objasné&ni riiznych hledisek fiskdlniho federalismu jak v obecné roving,
tak na konkrétnich ptikladech zahrani¢nich ekonomik i v naSich podminké4ch.

SUMMARY
Introduction to Fiscal Federalism

This contribution is the first one of series of articles discussing the fiscal federalism. At the
time being, this issue is crucial for Czechoslovakia, where many distortions were accumulated
at this regard in past decades (and recently). The first part of the contribution explains some
basic notions and categories of the fiscal federalism. The second part implements the fiscal
federalism issue in the concrete framework of the constitutional discussion and the economic
reform development in Czechoslovakia. There is a certain competition between the fiscal
decentralization and the economic reform. The market transition brings a greater transparency
to the economy and a process of differentiation of economic welfare of different regions
appears. The consequence is, that the main target of the current macroeconomic policy - the
fiscal restriction - is jeopardized. The last part of this contribution suggests some important
questions for the fiscal federalism discussion.
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