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Seznam použitých zkratek
ČSSD

 – Česká strana sociálně demokratická
ČR

 – Česká republika

DPFO

 – Daň z příjmů fyzických osob

DPH

 – Daň z přidané hodnoty

DPPO

 – Daň z příjmů právnických osob

DSO

 – Dobrovolný svazek obcí

EHP

 – Evropský hospodářský prostor

EU

 – Evropská unie

HDP

 – Hrubý domácí produkt

KDU-ČSL
 – Křesťanská a demokratická unie – Československá strana lidová

KSČM
 – Komunistická strana Čech a Moravy

MF

 – Ministerstvo financí

MSK

 – Moravskoslezský kraj

MŠ

 – Mateřská škola
NKÚ

 – Nejvyšší kontrolní úřad
ODS

 – Občanská demokratická strana

OZV

 – Obecně závazná vyhláška

PO

 – Právnická osoba

PS

 – Poslanecká sněmovna

RRRS

 – Regionální rada regionu soudržnosti

RUD

 – rozpočtové určení daní

SF

 – Státní fond

SMO

 – Svaz měst a obcí

SR

 – Státní rozpočet
SZÚ

 – Státní závěrečný účet

USA

 – Spojené státy americké

ÚSC

 – Územní samosprávný celek
VŠE

 – Vysoká škola ekonomická

ZŠ

 – Základní škola
Úvod 
Bakalářská práce se zabývá soustavou veřejných rozpočtů v České republice. Tato problematika je aktuální především v posledních letech, kdy se neustále hovoří (a to nejen v České republice) o nutnosti konsolidace veřejných financí. Rozpočtové schodky a zadlužení denně řeší mnoho veřejných subjektů, a proto vlády řady zemí hledají východiska z této nepříznivé situace. Snaží se vypořádat se společenskými a ekonomickými jevy jako je např. stárnutí populace, nezaměstnanost atp. a přizpůsobit tomu strukturu a výši příjmů a výdajů veřejných rozpočtů. Je zřejmé, že celá řada legislativních změn určitým způsobem dopadá i na některý z veřejných rozpočtů, což dokazují důvodové zprávy k návrhům zákonů. Proto považuji tuto oblast za značně rozsáhlou a dotýkající se řady odvětví.
Zvolené téma se nachází na pomezí oblasti práva a ekonomie, což bylo jedním z důvodů pro jeho volbu. Téma mě oslovilo především díky provázanosti veřejných rozpočtů s rozpočty soukromými, na něž lze aplikovat stejná nebo podobná pravidla jako na rozpočty veřejné. Většina legislativních změn má přímý vliv na příjmy a výdaje všech ekonomických subjektů, takže prostřednictvím veřejných rozpočtů se dá působit na jejich chování. Dalším důvodem, proč jsem si vybrala právě toto téma, je jeho aktuálnost. Každým dnem se dovídáme nová opatření, která chce vláda zavést ke zlepšení stavu veřejných rozpočtů, a nabízejí se různé varianty řešení. Existují jak východiska ekonomická, tak politická, která se však často vzájemně vylučují. Pak už jen záleží na tom, na kterou stranu se vláda přikloní.
Pro praktickou část jsem si vybrala rozpočet Moravskoslezského kraje, neboť z tohoto regionu pocházím a je mi blízký. Zájem veřejnosti o hospodaření územních samosprávných celků pokládám za určitou formu kontroly. Proto jsem se rozhodla podrobněji prozkoumat hospodaření jednoho z nich.
K tématu bakalářské práce - oblasti veřejných rozpočtů existuje velké množství literatury. Zvolila jsem ty knižní tituly, které se vztahují k rozpočtovému právu či finančnímu právu, v nichž se vždy nachází kapitola o veřejných rozpočtech, a k veřejným financím. Zejména právní literatura je založena na právních předpisech, které z části přejímá, ekonomicky zaměřené publikace zase mnohdy řeší problematiku z matematického a makroekonomického hlediska. O tyto monografie bude opřeno především teoretické vymezení pojmů, avšak nepostradatelným pramenem bude právě právní úprava pro konkrétní rozpočty, v tomto případě se jedná hlavně o zákony. Pro utvoření lepší představy a pro získání konkrétních informací bude práce vycházet také z dokumentů k návrhům zákona o státním rozpočtu, z důvodových zpráv k zákonům a údajů Českého statistického úřadu, na základě kterých je možné porovnávat skutečnosti z jednotlivých let. Cenné informace poskytuje na svých stránkách také Ministerstvo financí. V poslední kapitole budu čerpat z webových stránek Moravskoslezského kraje, kde jsou zveřejněny všechny důležité informace a závěrečné účty (případně schválené rozpočty) od doby vzniku kraje.

Práce bude členěna do čtyř částí. V první kapitole budou vymezeny obecné pojmy, jejichž objasnění je potřebné k pochopení dalšího textu. Další část provede exkurz do historie rozpočtů a zachytí jejich vznik a vývoj během staletí. Třetí kapitola bude věnována samotné rozpočtové soustavě. Budou zde charakterizovány jednotlivé články rozpočtové soustavy, obsah těchto rozpočtů a vztah k jiným veřejným rozpočtům. Teoretické pasáže budou doplněny o údaje z posledních let a některé významné legislativní změny, které měly jistým způsobem dopady na příjmovou či výdajovou stránku veřejných rozpočtů. Názorně pak budou některé změny nebo vývoj v čase zobrazovat grafy a tabulky, které budou pro snadnější orientaci a přehlednost zařazeny přímo do textu místo do příloh. Jelikož rozpočtová soustava obsahuje několik druhů rozpočtů a celá oblast veřejných rozpočtů je nesmírně rozsáhlá, bude práce zaměřena pouze na nejvýznamnější články rozpočtové soustavy, tzn. státní rozpočet a rozpočty územních samosprávných celků, neboť je považuji za stěžejní a podléhající poměrně častým změnám. Práce se vzhledem ke svému zadání nebude blíže zabývat rozpočtem Evropské unie, ačkoli s rozpočty v České republice souvisí. Neopomenu ani problematiku rozpočtového určení daní, jež významným způsobem ovlivňuje příjmy územních rozpočtů. K teorii bych chtěla dodat praktickou část, které se budu věnovat v poslední kapitole. Ráda bych si ověřila, jak funguje teorie v praxi, a proto provedu analýzu hospodaření Moravskoslezského kraje, kde se pokusím o aplikaci nabytých poznatků a vyvození konkrétních závěrů.
V bakalářské práci bude použita metoda historická, komparativní a metoda analýzy. Vznik a vývoj veřejných rozpočtů a legislativní změny rozpočtového ručení daní budou založeny zejména na historické metodě. Části, které se budou zabývat srovnáním údajů za jednotlivá léta hospodaření, budou pojaty z hlediska komparativní metody. U rozboru hospodaření Moravskoslezského kraje a zkoumání vztahů mezi předem nastavenými kritérii a skutečností převládne analýza. Tato metoda bude rovněž doplňovat problematiku vybraných rozpočtů.
Cílem práce bude charakterizovat veřejné rozpočty, zaměřit se na problematické jevy s nimi související a provést jejich rozbor. Dále pak ověřit hypotézu, zda existuje rozdíl, eventuelně jaký, v hospodaření Moravskoslezského kraje ve dvou po sobě jdoucích volebních obdobích, jak moc se na rozpočtu regionu projevily legislativní změny v rozpočtovém určení daní, zda a v jakém rozměru se kraje dotkla hospodářská krize v roce 2009. Na závěr budou vyslovena a navržena možná řešení.
1 Obecná charakteristika veřejného rozpočtu

Dříve, než přejdu k charakteristice jednotlivých rozpočtů, je potřebné vymezit několik pojmů, které jsou spjaty s problematikou veřejných rozpočtů a pomohou tuto tematiku objasnit.

Především se jedná o pojem rozpočet. Autoři se shodují, že neexistuje jednotná definice, jelikož je možné na rozpočet nahlížet jak z hospodářské, tak státoprávní stránky. Častěji se však setkáváme s pohledem hospodářským, který pojímá rozpočet jako „číselný hospodářský plán pro určité, časově omezené, zpravidla jednoroční finanční období, jehož hlavní náplní jsou příjmy i výdaje spojené s tímto obdobím“.

Podle toho, zda jde o veřejnou nebo soukromou sféru, hovoříme o rozpočtu veřejném či soukromém. Za veřejný rozpočet je považován státní rozpočet spolu s rozpočty státních fondů a rozpočty územních samosprávných celků – též místní rozpočty.

V zásadě má rozpočet tři základní funkce - alokační, stabilizační a redistribuční. Alokační funkce vyjadřuje umisťování finančních prostředků do jednotlivých odvětví veřejného sektoru. Úzce souvisí s redistribuční funkcí, která se vyznačuje nejprve soustředěním části příjmů do rozpočtu a následným přerozdělováním mezi různé ekonomické subjekty. Stabilizační funkce spočívá v ovlivňování ekonomických veličin vhodnou fiskální politikou pro dosažení hospodářského růstu a zmírnění výkyvů během hospodářského cyklu.
 Docentka Marková ve své knize nepoužívá pojem stabilizační, nýbrž fiskální, jež spočívá v zabezpečování dostatečného množství příjmů k pokrytí výdajů potřebných na plnění stanovených cílů.

Kromě těchto hlavních funkcí rozpočty plní ještě několik funkcí dalších. Například na základě kontrolní a řídicí funkce tvoří rozpočet podstatu pro hospodaření určitého subjektu a je zde možnost jeho kontroly. Autorizační (legislativní) funkce pokládá rozpočet za dokument schvalovaný zákonodárným orgánem a tudíž závazný. Popřípadě může rozpočet plnit funkci informační, kdy má za úkol objasnit kroky, které chce vláda či samosprávný celek v daném rozpočtovém roce uskutečnit.

Veřejný rozpočet má několik pojetí, a sice rozpočet jako:

1. peněžní fond, jenž obsahuje prostředky určené k přerozdělování

2. bilance, kde na jedné straně stojí příjmy a na druhé výdaje

3. finanční plán představující plán hospodaření na rozpočtové období, které se v České republice (ČR) shoduje s kalendářním rokem
4. nástroj řízení a finanční politiky, tedy jakýsi nástroj k prosazování politických cílů.

Oblast práva zabývající se problematikou veřejných rozpočtů se nazývá rozpočtové právo, které se řadí mezi pododvětví finančního práva.
 Rozpočtové právo spočívá na jistých zásadách, které jsou častěji označovány jako rozpočtové zásady.
 Jsou to poznatky o veřejných rozpočtech a principy, které se v praxi ustálily v průběhu dlouholetého používání a podle nichž se řídí zejména rozpočtový proces.
 Uvedu zde pouze nástin nejdůležitějších zásad. Některé z nich můžeme nalézt přímo v zákoně o rozpočtových pravidlech a zákoně o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů. 
Zásada každoročního sestavování rozpočtu znamená, že rozpočet je krátkodobý finanční plán s omezenou platností jednoho roku. Proto se musí každoročně sestavovat nový rozpočet na následující rozpočtové období, za něž se v ČR považuje rok kalendářní.

Zásada reálnosti a pravdivosti vypovídá o tom, jaký by rozpočet měl být. Při jeho sestavování se má vycházet z očekávaných příjmů a předpokládaných výdajů, z hospodaření v minulých letech, ekonomické situace, zamýšlených legislativních změn a jiných vlivů, jež by se mohly promítnout do struktury rozpočtu. Jako pomůcku je také možné brát střednědobý výhled zpracovávaný zároveň s návrhem státního rozpočtu (SR) či rozpočtu územního samosprávného celku (ÚSC). Čím přesnější podklady k sestavení rozpočtu budou k dispozici, tím víc se bude výsledný rozpočet blížit skutečnosti, a nebudou se v něm muset dělat v průběhu rozpočtového roku přesuny – tzv. rozpočtová opatření.
 Reálnost SR se promítá i do soukromé sféry, neboť SR je jedním z ukazatelů, kterým se soukromé subjekty řídí při svém rozhodování o budoucím směřování.

Zásada úplnosti počítá s tím, že příjmy a výdaje týkající se veřejného sektoru by měly být začleněny do veřejných rozpočtů.

Zásada jednotnosti se promítá v jednotném vnitřním členění příjmů a výdajů v rámci rozpočtu, přičemž kritériem je v tomto vyhláška Ministerstva financí o rozpočtové skladbě.

Zásada publicity je jakýmsi prostředkem pro informovanost občanů o hospodaření s veřejnými prostředky. Jelikož by měly být veřejné rozpočty transparentní, je v příslušných zákonech zakotvena jejich publikace. SR se schvaluje ve formě zákona, a tudíž se povinně publikuje ve Sbírce zákonů.
 Návrh územního rozpočtu se musí vhodným způsobem zveřejnit alespoň 15 dnů před projednáním v zastupitelstvu, aby se k němu občané obce mohli vyjádřit.

Zásada účelovosti se týká použití zejména výdajů na příslušný účel, ke kterému byly určeny. Může však jít i o příjmy např. ÚSC, jimž jsou poskytovány účelové dotace ze SR. Účel každé položky je znám z členění podle rozpočtové skladby. Nedodržením stanoveného účelu dochází k porušení rozpočtové kázně a k následným sankcím. 

Zásada vyrovnanosti požaduje po rozpočtu, aby byl z dlouhodobého hlediska vyrovnaný, tedy aby se příjmy rovnaly výdajům. Pokud by tomu tak nebylo a příjmy by převyšovaly výdaje, pak hovoříme o přebytkovém (suficitním) rozpočtu. Naopak kdyby výdaje převyšovaly příjmy, jde o schodkový (deficitní) rozpočet, což je již více než deset let běžný stav státního rozpočtu ČR. Přitom o vyrovnanosti můžeme mluvit v případě, že se příjmy z daného rozpočtového období rovnají výdajům za stejné období, protože kdybychom zapojili financování (např. použili prostředky z minulých let), dostali bychom opět rozpočet deficitní.
 Co se týče územních rozpočtů, zákon přímo uvádí, že „rozpočet se sestavuje zpravidla jako vyrovnaný“.

Dále se jedná např. o:

· Zásadu přehlednosti

· Zásadu efektivnosti a hospodárnosti
· Zásadu přednosti výdajů před příjmy.

2 Historie rozpočtů
2.1 Od počátku státního hospodaření ke vzniku státního rozpočtu

Tak jak se v průběhu času vyvíjela společnost a s ní formy státních útvarů, nastala potřeba zabezpečit jejich chod. Již starověké orientální civilizace jako Egypt, Babylónie, Asýrie, Persie a další se zabývaly státním hospodářstvím. Nedá se ovšem hovořit o takovém modelu, jako máme dnes.
 Především se jednalo o výběr naturálních dávek od poddaných, kteří vlastnili určitou část půdy. Tyto naturálie se shromažďovaly v pokladně sloužící pro zajištění výdajů státu.

Změna nastala s počátkem ražby mincí. K naturálním odvodům přibyl odvod peněžní za provozovanou výdělečnou činnost v podobě daní. Zde začíná první ze tří etap vývoje SR. Ve starém Řecku byl vytvořen úřad cenzora, který dohlížel na příjmy a výdaje státní kasy a vedl evidenci hodnot státního majetku. V provinciích takto fungoval úřad kvestora.

Stejný model hospodaření používal i starověký Řím. V 6. století př. n. l. tam vzniklo aerarium populi Romani – jakýsi prototyp státní pokladny a zároveň státní archiv. Postupem času tento institut zanikl a byla vytvořena státní pokladna jménem fiscus. Měl jej na starosti pouze císař, který ho používal k financování státních výdajů. Vedle státní pokladny vznikaly i pokladny provinční, avšak nevydržely dlouho, protože decentralizovaný model vystřídala touha po centralizaci. Byl zřízen tzv. fiscus Caesaris, jenž zastával funkci jak centrální banky státu, tak ministerstva financí.
Druhá fáze nastala za dob feudalismu. Došlo k roztříštění peněžních prostředků do různých druhů pokladen a fondů. Navíc šlechta si na panovníkovi vynucovala čím dál víc oprávnění, takže v konečném důsledku panovníkovi schvalovala výdaje ze státní pokladny a měla právo určovat, jaké daně se budou vybírat pro zajištění příjmové stránky.

Ke skutečnému vzniku státního rozpočtu však došlo až po pádu absolutismu. Rozvoj peněžního hospodářství a změny ve státním zřízení s sebou přinesly práva pro obyčejné občany. Začal se klást důraz na velikost příjmů, aby bylo možno zabezpečit alespoň základní výdaje. Poprvé bylo právo parlamentu schvalovat příjmy a výdaje státu plně kodifikováno v Belgii v roce 1831, čímž byla dovršena třetí etapa vývoje. Následně se inspirovaly další evropské státy a zaváděly institut státního rozpočtu rovněž do svých ústav.

2.2 Rozpočtové hospodaření od Rakouska-Uherska po vznik České republiky
Dne 28. března 1848 byl uveřejněn první SR Rakouska, který se vztahoval také na České země. Svou současnou podobu však dostal až roku 1863, kdy byla upravena jeho forma, obsah a rozpočtové řízení. Svého právního zakotvení se dočkal o čtyři roky později po rakousko-uherském vyrovnání v tzv. Prosincové ústavě 1867. Rozpočet schvalovala říšská rada a tvořil součást finančního zákona. Skládal se ze státních příjmů a výdajů, přičemž za rozpočtový rok se považovalo období od 1. července do 30. června.

Po vzoru Rakouska-Uherska byl sestavován i SR samostatného Československa. Zprvu bylo schváleno rozpočtové provizorium – zákon č. 95/1918 Sb., o vedení státního hospodářství od 1. ledna do 30. června 1919 a v červnu 1919 pak následoval SR pro tentýž rok. Obsahoval státní výdaje a příjmy, obojí členěné na řádné a mimořádné a rozpočtový rok byl zaveden shodně s kalendářním. SR se členil na kapitoly (každý rezort měl jednu), oddíly a paragrafy. Ústava z roku 1920 zahrnovala rozpočtové hospodaření jen obecně, zbytek upravily jiné právní předpisy. 
V prvních letech po vzniku republiky se stal ministrem financí Alois Rašín, který zastával vyrovnaný SR s minimálními zásahy státu do ekonomiky. Přesto byly první rozpočty schodkové. V letech 1921 – 1926 se členily na administrativní rozpočty a rozpočty státních investic. Ve SR se objevily nové elementy, tzv. virementy, neboli přesuny, které přicházely v úvahu, například pokud nebylo možné uhradit výdaj z původně plánovaných zdrojů. Dalším bylo svěření pravomoci ministru financí přijmout dočasný úvěr ke krytí pokladních schodků vzniklých časovým nesouladem mezi příjmy a výdaji.

V následujícím období od roku 1927 do předválečného roku 1938 se díky ministru financí Karlu Englišovi významně reformovala rozpočtová soustava včetně rozpočtů územní samosprávy. Výraznými změnami prošel samotný SR, jehož vnitřní struktura byla reorganizována na 4 celky a toto rozdělení vydrželo až do roku 1947:
· Rozpočet skupiny I (vlastní státní správa) – zahrnoval administrativní příjmy a výdaje úřadů plus celkové saldo SR
· Rozpočet skupiny II (správa státních podniků)
· Rozpočet skupiny III (podíl samosprávných svazků na státních daních, dávkách a poplatcích) – v dnešní době označované jako rozpočtové určení daní

· Rozpočet skupiny IV (správa státního dluhu).
Hospodaření zvláštních státních fondů (SF), např. elektrifikační fond, SR neřešil. Tyto fondy měly vlastní přísuny prostředků a mohly je využít i po skončení rozpočtového roku, což ve veřejných financích vytvořilo nepřehlednou situaci.

Zhruba takto vypadal vývoj SR na našem území před 2. světovou válkou, stranou ovšem nelze nechávat rozpočtové hospodaření územní samosprávy. To se začalo objevovat po roce 1848, jak byly postupně jednotlivým samosprávným úrovním udělovány kompetence.
Po vytvoření Československa byly nejdříve převzaty typy samosprávných celků, později se ale ustálily na obce (případně města), okresy a země. Rozpočet byl opět rozdělen na řádný a mimořádný. Řádný zahrnoval v příjmové složce „pravidelný výnos z obecního jmění a obecních fondů, čistý zisk obecních výdělečných podniků, příspěvky, poplatky a dávky, státní příděly a ostatní, pravidelně se opakující příjmy“. Mimořádný zase „mimořádné výnosy z obecního jmění, příjmy z prodeje obecního majetku, výnosy půjček, mimořádné příspěvky, poplatky a dávky a nahodilé příjmy“.
 Pro územní rozpočty bylo typické, že vzhledem k větším pravomocem, které územní samospráva od státu obdržela hlavně v oblasti daňové, se zvyšovaly příjmy, ale i výdaje. Z důvodu úhrady vzniklého schodku byly zaváděny vyšší přirážky k přímým daním. Kromě svých daňových příjmů dostávaly územní celky od státu příděly z výnosu státních daní a obce byly navíc dotovány příděly ze SR. Tato situace ohrožovala celé národní hospodářství, a proto bylo nutné provést v ní změny.

Reforma v roce 1927 přinesla úpravu přímých daní, sociálního pojištění a hospodaření ÚSC. V první řadě byly omezeny přirážky, založeny tzv. zemské vyrovnávací fondy (poskytovaly finanční pomoc obcím a okresům na úhradu jejich deficitu) a zaveden dozor instančně nadřízenými orgány při tvorbě a plnění místních rozpočtů. Další dvě reformy v roce 1930 a 1936 pokračovaly v zamezování zadlužení samosprávy. Bohužel výrazný efekt neměly.

Za války po vytvoření Protektorátu Čechy a Morava se moc o SR v tom pravém smyslu nedá hovořit. Pod vlivem Německa jej sestavovalo Ministerstvo financí, ale o schválení se postaral protektor. Po válce se chvíli hospodařilo bez rozpočtu, posléze mezi lety 1946-1948 se výdaje dělily na výdaje Českých zemí a Slovenska.
 Podobně vypadaly ve válečném období územní rozpočty. Pod tíhou centrálního hospodářství byly přímo dotovány ze státní pokladny pevnými příděly, čímž byl nahrazen systém přirážek k přímým daním.

Po tzv. vítězném únoru v roce 1948 přišly s politickými změnami i zásahy do rozpočtové sféry. Nastala tendence centralizace a pro rozpočty národních výborů, finančních plánů podniků a ústředních správních úřadů to znamenalo zahrnutí do jednoho celku - do SR. Ten byl od roku 1949 poznamenán počátkem hospodaření podle pětiletých plánů. V 50. letech došlo k několika změnám, jak ve struktuře rozpočtu podle sovětského vzoru, tak v začlenění národního pojištění a Fondu národního hospodářství do SR, k čemuž byl přijat zákon č. 8/1959 Sb., kterým se stanoví pravidla o státním rozpočtu a o hospodaření s rozpočtovými prostředky. Další transformace rozpočtových pravidel se pak týkala 70. let v souvislosti s federalizací Československé socialistické republiky a přijetím jak zákona pro celou federaci, tak pro obě republiky zvlášť.

Ani územní rozpočty nezůstaly nedotčeny. Rok 1949 přinesl zrušení zemského zřízení a místo něj se zakládaly místní (městské), okresní a krajské národní výbory, které byly navzájem ve vztahu nadřízenosti a podřízenosti. V podstatě to znamenalo odbourání územní samosprávy a konec hospodaření s vlastním majetkem obcí, který ke 31.12.1949 přešel do vlastnictví státu. Z hlediska složení rozpočtů národních výborů se jednalo o příjmy řádné a doplňkové. Za řádné se pokládaly příjmy vlastní, příděly ze SR nebo SF a prostředky plynoucí z účelových fondů vytvořených přímo národními výbory. Výdaje se dělily do 3 oblastí – hospodářské výdaje, výdaje na správu a výdaje na kulturní a sociální potřeby.
Během 50. let a hlavně po roce 1960 spolu s novou Ústavou se znovu objevila tendence dát národním výborům svou původní – samosprávnou funkci. Přestože existovala snaha o vyrovnané rozpočty, ve skutečnosti se národní výbory zadlužovaly, protože složitý systém jim neposkytoval dostatečné příjmy k pokrytí všech výdajů. K částečným změnám došlo ještě koncem 60. let, kdy se národní výbory navázaly na příslušný republikový státní rozpočet (nikoli federální).

Éra platnosti rozpočtových zákonů z dob totality skončila koncem roku 1989. Byla schválena nová pravidla hospodaření, avšak kvůli zániku federace zůstal nakonec pouze zákon České národní rady č. 576/1990 Sb., o hospodaření s rozpočtovými prostředky České republiky a obcí v České republice (rozpočtová pravidla republiky) používaný jak pro SR, tak pro územní samosprávu (obce a okresní úřady). Tento předpis fungoval do konce roku 2000, kdy byla v důsledku nedostatečné nebo chybějící úpravy některých institutů přijata současná rozpočtová pravidla.

3 Rozpočtová soustava v ČR
V této kapitole bude rozebrána soustava rozpočtů v ČR a postupně budou charakterizovány nejdůležitější veřejné rozpočty, jejich složení a vzájemné vztahy.
3.1 Fiskální federalismus

Pojem fiskální federalismus je úzce spjatý s rozpočtovou soustavou a hraje zásadní roli v rozpočtovém hospodaření. Na jeho teorii totiž spočívá nastavení takových kritérií, aby veřejná správa hospodařila co nejefektivnějším způsobem s účinným využitím prostředků na veřejné účely.
Fiskální federalismus lze zdůvodnit existencí víceúrovňového fiskálního systému.
 Fakt, že se v rámci státu vyskytují rozdílné jednotky hospodařící podle vlastního rozpočtu na základě udělení určitých pravomocí, považujeme za projev principů decentralizace a dekoncentrace státní moci. Podle toho, do jaké míry se decentralizace prosazuje, lze fiskální federalismus rozdělit do několika modelů.
Česko, stejně jako mnohé jiné evropské země, se přiklání ke kombinovanému modelu s prvky decentralizace. Ten spočívá ve vymezení vlastních příjmů každé vládní úrovně, které jsou doplněny dotacemi z úrovně vyšší. Přitom část příjmů rozpočtů ovlivňuje nastavení rozpočtového určení daní (RUD), jež stanovuje rozsah soběstačnosti jednotlivých stupňů vlády.
 ÚSC tedy hospodaří s vlastními příjmy, dále s příjmy v podobě svěřených a sdílených daní a s dotacemi, které obdrží z „vyššího“ rozpočtu.
 Názorně situaci ukazuje schéma v příloze č. 1.
Fiskální federalismus je tak značně závislý na uspořádání veřejné správy v ČR. Reformy veřejné správy provedené po sametové revoluci vyústily podle mého názoru do poněkud chaotické situace, kdy se odpovědné orgány neustále snaží nalézt řešení, jak nejlépe nastavit systém, který by se státu příliš neprodražoval.
Obnovení obecní samosprávy a zrušení národních výborů na počátku 90. let mělo za následek „přemnožení“ obcí. V roce 2010 jich na území ČR bylo 6250 a drtivá většina z nich nedosahuje ani 1000 obyvatel.
 Průměrný počet obyvatel obce v ČR se pohybuje okolo 1600, což je ve srovnání s ostatními státy Evropy jeden z nejmenších.
 K částečné regulaci došlo v roce 1994 novelou původního zákona o obcích, a to tím způsobem, že při rozdělení obce musela mít nově vzniklá obec alespoň 300 občanů s trvalým pobytem.
 Nové obecní zřízení přineslo další zvýšení tohoto počtu občanů na 1000.
 Snížení počtu obcí by zajisté zredukovalo výdaje na jejich správu, avšak jak je vidět, samy obce nejsou tomuto kroku příliš nakloněny.
Jako druhý problém je možno uvést existenci dvou druhů krajů. Na jedné straně je to 7 krajů (a hl. m. Praha se zvláštním postavením) podle zákona o územním členění státu
, které jsou základem pro některé specializované orgány státní správy či soudy, a na straně druhé 14 krajů samosprávných
 vykonávajících jak samostatnou, tak přenesenou působnost. Kromě nich pak ještě vznikly další jednotky – tzv. regiony soudržnosti (NUTS II) odpovídající nomenklatuře Evropské unie (EU) a sloužící k čerpání prostředků z jejích fondů.

Územní nesoulad mezi kraji nepřispívá k dobré orientaci občanů ve struktuře veřejné správy ani příznivě nepůsobí na veřejné finance, proto by mělo dojít k jejich sjednocení. Bohužel se však žádný návrh zatím nepodařilo realizovat.

3.2 Rozpočtová soustava
Rozpočtovou soustavu lze chápat několika způsoby, které se vzájemně prolínají. Dá se na ni nahlížet jako na soustavu institucí nebo soustavu rozpočtových vztahů. V bakalářské práci je však pojata především jako soustava peněžních fondů.

Hlavní rozdělení na veřejné rozpočty a mimorozpočtové fondy vyplývá z obrázku č. 1. Co se týče účelových SF, jedná se např. o Státní fond životního prostředí, Státní fond dopravní infrastruktury aj. Specifické postavení mají Národní fond, prostřednictvím něhož jsou čerpány finance ze strukturálních fondů EU, a transformační fondy (Pozemkový fond a do roku 2006 Fond národního majetku ČR), které byly vytvořeny pro přechod k tržnímu hospodářství a s ním související privatizací státního majetku. Fond zdravotního pojištění reflektuje existenci veřejného zdravotního pojištění, které je v ČR určeno zdravotním pojišťovnám. Mimorozpočtové fondy ÚSC představují hlavně účelové fondy ÚSC (např. bytový fond). Zvláštním druhem účelového fondu ÚSC je pak rezervní fond, který je možno tvořit z přebytků hospodaření.

Je nutné podotknout, že do rozpočtů se dostávají prostředky od těch, kteří zdroje tvoří, k jedincům, kteří je netvoří, ale jsou přirozenou součástí společnosti a nelze je z ní vyloučit. Z tohoto důvodu se při přerozdělování uplatňuje princip solidarity, ovšem také princip nenávratnosti, nedobrovolnosti a neekvivalentnosti.
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Právní úprava rozpočtové soustavy vychází již ze samotné Ústavy ČR. V hlavě druhé Ústavy se objevují základní ustanovení o SR a státním závěrečném účtu (SZÚ). Hlava pátá zakotvuje postavení Nejvyššího kontrolního úřadu (NKÚ) – orgánu, jenž má na starost kontrolu SR, SZÚ a přezkum hospodaření s majetkem ČR. Hlava sedmá pak upravuje právo ÚSC vlastnit majetek a hospodařit podle vlastního rozpočtu.

Listina základních práv a svobod přímo neupravuje oblast rozpočtů, avšak dotýká se jí čl. 11 odst. 5 týkající se daní a poplatků jako příjmů veřejných rozpočtů.

Jelikož je ČR jedním z členů EU, vztahuje se na ni i její legislativa. Primárně je problematika upravena v zakladatelských smlouvách (Smlouva o založení Evropského společenství a Smlouva o založení Evropského společenství pro atomovou energii) a v navazujících sekundárních předpisech ve formě nařízení či směrnic.

Stěžejními právními předpisy, které upravují rozpočtovou soustavu v ČR, jsou zejména následující:

· Zákon č. 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech, který upravuje státní SR, SZÚ, obecně SF, hospodaření s prostředky Národního fondu, dále hospodaření organizačních složek státu a příspěvkových organizací, zabývá se porušením rozpočtové kázně a obsahuje také obecná ustanovení o finanční kontrole;

· Zákon o SR na příslušný rok (např. zákon č. 455/2011 Sb., o státním rozpočtu České republiky na rok 2012);

· Zákon č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, jímž se řídí část rozpočtového procesu, a to projednávání zákona o SR na příslušný rok Poslaneckou sněmovnou (PS);

· Zákon č. 250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů řeší rozpočty ÚSC, jejich rozpočtový proces, hospodaření organizačních složek a příspěvkových organizací zřízených ÚSC a hospodaření svazku obcí;

· Zákon č. 248/2000 Sb., o podpoře regionálního rozvoje upravuje finanční podporu regionálního rozvoje a vymezuje tzv. regiony soudržnosti;

· Zákon č. 243/2000 Sb., o rozpočtovém určení daní, jenž určuje podíl na daňových příjmech pro ÚSC;

· Zákony upravující příslušné SF;

· Zákon č. 551/1991 Sb., o Všeobecné zdravotní pojišťovně ČR a zákon č. 280/1992 Sb., o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách, které se mj. zabývají hospodařením zdravotních pojišťoven.

K rozpočtové soustavě se dále vztahuje velké množství právních předpisů upravujících například kontrolu hospodaření, veřejnou podporu, majetek ČR nebo daňové zákony, jejichž stručný výčet je možno nalézt v příloze č. 2 této práce.
Uvedené předpisy jsou ve formě zákona, avšak musím upozornit, že v rozpočtové soustavě figurují i sekundární právní předpisy, zejména nařízení vlády a vyhlášky ministerstev, které se používají pro provedení jednotlivých zákonů. Jako příklad je možno uvést vyhlášku č. 323/2002 Sb., o rozpočtové skladbě vydanou Ministerstvem financí (MF).

3.3 Státní rozpočet
Nejdůležitějším rozpočtem v ČR je bezesporu státní rozpočet. Tento ústřední peněžní fond představuje účinný nástroj k prosazování vládní politiky. Tvoří ho očekávané příjmy, odhadované výdaje a financující položky.
 Za pozornost rovněž stojí vztahy mezi SR a ostatními veřejnými rozpočty, protože většina veřejných rozpočtů je na SR závislá z pohledu dotací.
Příjmy a výdaje SR a zpravidla i ostatních veřejných rozpočtů jsou pro lepší orientaci, přehlednost a hlavně jednotnost rozčleněny do jednotlivých kategorií podle vyhlášky č. 323/2002 Sb., o rozpočtové skladbě, která umožňuje lépe analyzovat a srovnávat rozpočty jednotlivých let. Rozpočtová skladba počítá se tříděním odpovědnostním, druhovým, odvětvovým a konsolidačním:

· Odpovědnostní hledisko třídí příjmy a výdaje do rozpočtových kapitol, které řídí správci kapitol.

· Podle druhového třídění se příjmy dělí na daňové, nedaňové, kapitálové a přijaté transfery neboli dotace a výdaje na běžné a kapitálové
; specifická je třída financování, jež zobrazuje, jak jsou příjmy a výdaje financovány, ale také jak se hospodařící subjekt vyrovná se saldem rozpočtu.

· Odvětvové třídění odráží okruhy činností prováděných v rámci hospodářství.
· Konsolidační třídění zachycuje pomocí záznamových jednotek příjmy a výdaje uvnitř rozpočtů (pokud již nejsou uvedeny v druhovém třídění).

Co se týče výdajů SR, lze je poměrně dobře odhadnout, protože jsou to každým rokem opakující se položky. Zato příjmy nelze úplně snadno naplánovat. Záleží zejména na ekonomické situaci doma i ve světě, zvlášť v případě ČR, která je dosti závislá na vývozu do EU a tedy ekonomice členských zemí. Příjmy ale můžeme regulovat také pomocí práva, např. novelou některého z daňových zákonů.

Samotný zákon o SR je velmi krátký. Obsahuje úhrnné částky příjmů, výdajů, saldo a jeho vypořádání a obecně vztahy k jiným rozpočtům (hlavně rozpočtům ÚSC a rozpočtu EU), pravidla pro poskytování příspěvků ve vybraných oblastech hospodaření a zmocnění ministra financí. Přesné částky jsou pak uvedeny v přílohách zákona o SR. Pokud jde o strukturu příjmů a výdajů, používá se kapitolní členění, podrobný rozbor však obsahuje dokumentace připojená k vládnímu návrhu zákona o SR, kterou společně s tímto návrhem projednává PS.
Příjmy SR plynou z různých oblastí. Jsou jimi zejména daňové výnosy, pojistné na sociální zabezpečení, státní politiku zaměstnanosti a úrazové pojištění, clo, příjmy z činnosti organizačních složek státu a odvody příspěvkových organizací, odvod zbývajícího zisku České národní banky, správní a soudní poplatky, sankce za porušení rozpočtové kázně, příjmy z prodeje a pronájmu majetku ČR, splátky návratných finančních výpomocí ze SR, výnosy z majetkových účastí státu a cenných papírů a další příjmy, které stanoví zákon.

Z pohledu druhového členění příjmů mají nejvýraznější postavení daňové příjmy tvořící téměř 90 % celkových příjmů SR. Ty se odvíjí především od právní úpravy daní a poplatků. Novel zákonů účinných od 1.1.2012 a dopadajících na příjmy SR je hned několik. 
Z grafu č. 1 vyplývá, že největší podíl v roce 2012 mají daň z přidané hodnoty (DPH) a spotřební daně (pokud nepočítám pojistné na sociální zabezpečení). U DPH počátkem roku 2012 nastala změna v podobě zvýšení snížené sazby z 10 % na 14 % a uvádí se, že důsledkem toho do státní kasy přibude 21,3 mld. Kč. Je ovšem nutné upozornit na fakt, že se všechny legislativní změny v daňových zákonech neprojevují ihned s ohledem na charakter některých daní a jejich splatnost (typicky u daní z příjmů).

Graf 1: Struktura daňových příjmů SR na rok 2012 v mld. Kč a v %
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Pramen: Dokumentace k návrhu zákona o státním rozpočtu České republiky na rok 2012: část B [online]. Sněmovní tisk č. 498/0, část č. 11/35 Vl.n.z. o státním rozpočtu ČR na rok 2012, 2011 [cit. 2012-02-15]. Dostupné na < http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?idd=74841>.
U pojistného na sociální zabezpečení a příspěvek na státní politiku zaměstnanosti by také mělo dojít k jistému zvýšení příjmů díky novelám zákoníku práce a s ním souvisejících zákonů a zákona o nemocenském pojištění.
 Především je to zavedení odvodu na sociální a zdravotní pojištění u dohody o provedení práce při příjmu nad 10 000 Kč za měsíc
 a rozšíření skupiny osob podléhajících povinnému nemocenskému pojištění (mj. statutární orgány obchodních společností).

Vývoj daňových příjmů mezi lety 2002 – 2010 ukazuje, že dominuje pojistné na sociální zabezpečení, DPH a spotřební daně. V letech hospodářského růstu, který vyvrcholil v roce 2008, se zvyšovaly všechny druhy daňových příjmů.
 Bylo to způsobeno jednak zvyšováním ziskovosti společností, nárůstem průměrných mezd a platů a snižováním nezaměstnanosti.
 To vše se promítlo např. u daní z příjmů, jelikož čím vyšší je daňový základ, tím větší daň se vyměří. U DPH či spotřebních daní zase platí, že čím vyšší spotřebu společnost má (v návaznosti na velikost příjmů), tím více se vybere na těchto daních. Souvislost zvýšení pojistného na sociální zabezpečení je možné spatřovat zejména v tom, že stoupající počet pracujících odvede státu na tomto pojistném větší objem finančních prostředků.
Samozřejmě přispěla i legislativní úprava v průběhu let. Docházelo k postupnému zvyšování sazeb DPH, naopak ke snižování sazeb u daní z příjmů, hlavně pak u daní z příjmů fyzických osob (DPFO), které přešly z progresívního zdanění na systém „rovné daně“ se sazbou 15 %.
 To se částečně projevilo již v roce 2008, ale největší propad daňových příjmů byl bezesporu zaznamenán v roce 2009 během recese.
Nedaňové příjmy, kapitálové příjmy a přijaté dotace mají daleko menší zastoupení v příjmové stránce SR. Novinkou je přesun cla doposud vedeného jako daňový příjem do třídy nedaňové příjmy. Přijaté dotace zahrnují kromě dotací z EU (majících největší podíl) malou část dotací z Finančních mechanismů EHP/Norsko, své plody nese i Program švýcarsko-české spolupráce a zbytek tvoří ostatní dotace.
Výdaje SR jsou tvořeny především výdaji na činnost organizačních složek státu a příspěvkových organizací, na dávky důchodového, nemocenského a úrazového pojištění, dávky státní sociální podpory, podporu v nezaměstnanosti, podporu při rekvalifikaci, dotace a návratné finanční výpomoci ÚSC, právnickým osobám (PO) na podnikatelskou činnost, příspěvky politickým stranám, dotace státním fondům, nadacím, vklady a příspěvky mezinárodním organizacím, výdaje na realizaci státních záruk, výdaje související s dluhovou službou a další, které podrobně vymezuje zákon.

Kapitálové výdaje zaujímají zanedbatelnou částku oproti běžným výdajům. Je to dáno hlavně prováděním úsporných opatření. Zato na běžných výdajích se nedá příliš ušetřit, protože více než 50 % jich tvoří mandatorní výdaje, které vyplývají ze zákonů nebo ze smluv, a tudíž musí být vyplaceny.
 Na předních místech s největšími výdaji jsou sociální výdaje a transfery (územním rozpočtům, příspěvkovým organizacím apod.).
 Na množství sociálních výdajů má především vliv stárnutí populace, které má za následek nárůst počtu osob důchodového věku, ovšem spojitost má bezesporu také s množstvím nezaměstnaných. Reforma v sociální oblasti účinná od počátku roku 2012 mj. provádí organizační změny ve vyplácení některých dávek. Tato agenda přechází z obcí do působnosti úřadů práce, takže se sníží transfery do místních rozpočtů, naopak se předpokládá, že se tím schodek SR mírně zvýší.
Při rozdělení výdajů na jednotlivá odvětví se dovídáme, že nejvyšší procentní podíl výdajů mají právě dávky a podpory týkající se sociálního zabezpečení (téměř 41 %), výdaje na vzdělání ve výši 10 % a finanční operace 6,7 %. Prostředky spolufinancované EU mají největší zastoupení v regionálních operačních programech.

V posledních zhruba třech letech se také výrazně posílily výdaje na obsluhu státního dluhu na úkor některých investic.
 Není se čemu divit, jelikož trendem schodků SR od konce 90. let je jejich zvyšování, a vzhledem k tomu, že ČR nestačí splácet tyto každoroční deficity včetně úroků z půjček, státní dluh narůstá.
Graf č. 2 jasně ukazuje, že první tři roky od vzniku ČR končilo hospodaření s přebytkem. Příčinu můžeme hledat v procesu transformace hospodářství na tržní ekonomiku, čímž byla v důsledku velké vlny privatizací posílena příjmová stránka státní kasy. V roce 1997 postihla českou ekonomiku stagnace a následný propad, který můžeme v grafu vypozorovat z narůstajících schodků SR. Přestože se na přelomu let 1999 a 2000 podařilo oživit hospodářství
, rozpočtové deficity se objevují dodnes. Zatímco schodky z přelomu tisíciletí jsou ještě převážně cyklické vzniklé v důsledku ekonomického vývoje, po roce 2003 se již dá hovořit o schodcích strukturálních. Jsou vytvářeny na základě chybných politických rozhodnutí v návaznosti na dodržení předvolební kampaně.

Graf 2: Vývoj schodků státního rozpočtu
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Pramen: Makroekonomické údaje [online]. Český statistický úřad, 2012 [cit. 2012-02-15]. Dostupné na <http://czso.cz>.
Jak tvrdí ekonomové, v době hospodářského růstu vláda příliš nedbala na střídmé hospodaření, jehož případné přebytky by použila na splácení státního dluhu nebo na financování vzniklých schodků v době poklesu ekonomiky. Hospodářská recese pak státní deficit značně prohloubila.
Kromě zvětšujících se schodků státních rozpočtů je z grafu č. 3 vidět, že narůstá i státní dluh - od roku 2003 poměrně rychle. Musíme si uvědomit, že tato tendence bude pokračovat a s ním budou růst i náklady na obsluhu státního dluhu, tedy budou si nárokovat stále větší částky na úkor běžných, ale i investičních výdajů státu. Vzhledem k takovémuto vývoji by bylo více než vhodné, aby byl tento trend přinejmenším zpomalen.
Nynější vláda se snaží o snížení státního zadlužení a ve výhledu i o vyrovnaný státní rozpočet. Z části je to určitě reakce na stávající situaci v některých státech EU, které se potýkají s vysokým zadlužením.

Graf 3: Vývoj státního dluhu
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Pramen: Makroekonomické údaje [online]. Český statistický úřad, 2012 [cit. 2012-02-15]. Dostupné na <http://czso.cz>.
Pro ilustraci je zde graf zobrazující dluh sektoru vládních institucí jako jedno z maastrichtských kritérií konvergence, který by neměl přesahovat 60 % hrubého domácího produktu (HDP).
Graf 4: Vládní dluh v členských zemích EU za rok 2010 (v % HDP)
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Pramen: General government gross debt [online]. Eurostat, 2012, 12.3.2012 [cit. 2012-03-12]. Dostupné na <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsieb090&plugin=1>.
Jak je však vidět, 14 států EU z 27 v roce 2010 toto kritérium nesplňovalo, některé ho dokonce několikanásobně převyšovaly. ČR se zatím nemusí ničeho obávat, ale neměla by situaci podcenit, protože více než ostatní veřejné rozpočty zvyšují tento dluh značné deficity SR. Veřejný dluh v roce 2010 tvořil 37,6 % HDP a z toho 36,6 % HDP připadlo na SR.

Druhé kritérium konvergence týkající se veřejných financí je saldo sektoru vládních institucí, jež by nemělo převyšovat 3 % HDP. Pokud se budeme striktně držet tohoto pravidla, zjistíme, že kritérium splňovalo v roce 2010 pouhých 5 států z EU27.
Graf 5: Saldo sektoru vládních institucí v členských zemích EU za rok 2010 (v % HDP)
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Pramen: General government deficit/surplus [online]. Eurostat, 2012, 12.3.2012 [cit. 2012-03-12]. Dostupné na <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsieb080&plugin=1>.
Jestliže se nyní blíže podíváme na ČR, shledáme, že její deficit veřejných financí byl v pořádku po celou dobu od vstupu do EU až po zásah ekonomickou recesí (rok 2005 považujeme jako stabilní, pokud tento ukazatel klesá k hodnotě 3 % HDP
).
Graf 6: Vládní deficit/přebytek ČR (v % HDP)
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Pramen: Makroekonomické údaje [online]. Český statistický úřad, 2012 [cit. 2012-03-12]. Dostupné na <http://czso.cz>.
Z výše uvedeného vyplývá, že ČR jen na základě ukazatelů veřejných financí v současné době není schopna plnit všechna konvergenční kritéria, která jsou potřebná pro přijetí společné měny EURO. Naproti tomu ani země, které eurozónu tvoří, viditelně kritéria nesplňují. Vládní schodky a dluh veřejných financí nejsou jen oříškem pro Česko, ale pro podstatnou část EU, nehledě na zbytek světa.

V souvislosti s rozpočtovými problémy byla v EU nedávno vytvořena tzv. smlouva o fiskální unii, která by měla zabezpečit rozpočtovou odpovědnost členských států EU (především členů eurozóny, na něž se dokument vztahuje v plném rozsahu). EU nastavila kritéria, kterých se státy musí držet, a hospodařit s vyrovnanými rozpočty. V případě nedodržení předepsaných kritérií by se měly uplatnit nápravné mechanismy.
 ČR dosud ke smlouvě nepřistoupila, avšak je možné, že se k ní připojí později.
3.3.1 Rozpočtový proces státního rozpočtu

Rozpočtový proces je důležitou částí hospodaření s veřejnými prostředky, neboť bez něj by vůbec nedošlo k tvorbě rozpočtu. Lze ho charakterizovat jako proceduru sestavování, projednávání, schvalování, plnění a kontrolu plnění rozpočtu. Proces je rozdělen do několika fází: sestavování, schvalování, publikace, hospodaření s rozpočtovými prostředky, kontrola a hodnocení.
 Autoři uvádějí různý počet etap. Já jsem zvolila tuto variantu, protože se mi zdá nejvýstižnější.

Všechny fáze trvají zhruba dva roky. S přípravou rozpočtu se začíná již v polovině roku, jenž předchází roku rozpočtovému, a končí v prvním půlroce následujícího roku, na který byl rozpočet schválen.
 S přípravou SR je spjato zpracování střednědobého výhledu a střednědobého výdajového rámce. Střednědobý výhled má za úkol analyzovat hospodaření minulých let a na jeho základě vytvořit odhad rozpočtové situace v následujících dvou letech po roce, na který je schvalován SR.
 Střednědobý výdajový rámec zase obsahuje celkové výdaje SR a SF na každý rok střednědobého výhledu. Oba dokumenty předkládá vláda PS s návrhem zákona o SR.

Na základě těchto dokumentů zpracuje MF návrh zákona o SR. Spolupracují s ním správci kapitol, ÚSC, dobrovolné svazky obcí (DSO), regionální rady regionů soudržnosti (RRRS) a SF, přičemž subjekty, které požadují prostředky ze SR, musí včas předložit své požadavky. Návrh zákona a střednědobého výhledu musí být předložen vládě do konce srpna běžného roku.
 Ta ho poté předloží předsedovi PS nejpozději 3 měsíce před začátkem rozpočtového roku.

Dále rozpočtový proces pokračuje v PS, kde je návrh projednáván ve třech čteních. Důležitou úlohu při něm hrají rozpočtový výbor a ostatní výbory, které se vyjadřují ke konkrétním kapitolám. Ve druhém čtení je možno podávat pozměňovací návrhy. Při této proceduře nechvalně známé jako „porcování medvěda“ se ročně rozdělilo až několik miliard korun, často na pochybné projekty.
 Teprve poslední tři roky k tomuto aktu nedochází díky hospodářské krizi a nutnosti snižovat rozpočtové schodky. V závěru třetího čtení se pak hlasuje o pozměňovacích a jiných návrzích a nakonec PS v usnesení vyjádří souhlas či nesouhlas s návrhem zákona o SR.
 Je-li přijat, vyhlásí se jako každý jiný zákon zveřejněním ve Sbírce zákonů. V opačném případě, když PS nestihne schválit návrh zákona o SR před 1. lednem anebo když vláda do stejného data nepředloží PS návrh, nastává rozpočtové provizorium. Do nabytí účinnosti zákona o SR se pak hospodaří podle „starého“ SR a prostředky jsou čerpány postupně, každý měsíc nejvíce 1/12 a po nabytí účinnosti zákona se automaticky stávají součástí příjmů a výdajů SR na stávající rok. Pokud zákon o SR na další rok je schválen, ale nenabyl účinnosti před 1. lednem, hospodaří se podle tohoto již schváleného SR.

Schválením SR pokračuje práce MF, které vypracuje rozpis ukazatelů, aby mohla začít fáze hospodaření. Jestliže se během této etapy vyskytne situace, kdy nestačí prostředky na určitý účel a musí se provést úpravy v rámci příjmů a výdajů SR, jedná se o rozpočtová opatření, o kterých musí vláda zpravit PS.

Provádí se průběžná i následná a vnitřní i vnější kontrola plnění SR. Vnitřní kontrolu mají na starosti všechny orgány disponující s prostředky SR a jsou povinny informovat MF o stavu jejich hospodaření. Vnější kontrolu vykonávají NKÚ, MF, správci kapitol, finanční orgány a orgány ÚSC.
 Tyto subjekty každoročně zveřejňují zprávu o své činnosti, kde vyhodnocují i hospodaření s veřejnými prostředky. Kromě toho vláda pravidelně předkládá PS zprávy o plnění SR, jiných veřejných rozpočtů, ekonomickém vývoji aj.

Projevem následné kontroly je také sestavování SZÚ, který předkládá PS vláda do konce dubna následujícího po rozpočtovém roce. Vyjadřuje vztah mezi plánovanými příjmy a výdaji uvedenými v zákoně o SR a skutečným hospodařením během rozpočtového roku, které tvoří přílohu SZÚ. Ten bere na vědomí PS a MF se postará o jeho zpřístupnění v elektronické formě.

SZÚ zahrnuje i vypořádání se saldem, tak jako zákon o SR. Jestliže se saldo liší, rozhodne o něm PS na návrh vlády.
 Tak se stalo i v případě SZÚ za rok 2010. Schodek předpokládaný SR byl 162,7 mld. Kč, avšak výsledný schodek činil 156,4 mld. Kč, což následně ovlivnilo složení zdrojů jeho krytí. Deficit byl z největší části financován vydáním státních dluhopisů, z menších částí přijatými dlouhodobými úvěry a zvýšením stavu účtu státních finančních aktiv.

3.4 Rozpočty územních samosprávných celků
Rozpočty ÚSC, DSO a RRRS představují další z článků rozpočtové soustavy. Mají zajistit hospodaření na místní či regionální úrovni, které odráží specifika jednotlivých oblastí. Jak již bylo uvedeno, tyto rozpočty nejsou úplně soběstačné a nezávislé na jiných typech veřejných rozpočtů. Obsahem těchto rozpočtů jsou příjmy, výdaje a ostatní peněžní operace a jejich vazby s ostatními rozpočty jsou vytvořeny prostřednictvím dotací a RUD.
Příjmy obcí a krajů jsou téměř totožné. Obce mají navíc výnosy z místních poplatků a možnost žádat dotaci od kraje. Pro oba ale platí, že příjmy jsou zabezpečovány z vlastního majetku, hospodářské činnosti ÚSC a jím zřízených PO, z výnosů daní, dotací ze SR a SF, případně také ze strukturálních fondů EU, darů, ze správní činnosti aj.
 Struktura příjmů obcí ukazuje, že dominantním příjmem jsou daňové výnosy, kterých se v roce 2012 předpokládá 60 % z celkových příjmů, a dále jsou to přijaté transfery tvořící asi 24 %, avšak oproti loňskému roku dochází k výraznému poklesu až o 10 %. U krajů je to naopak. Téměř z 63 % převažují transfery (nejčastěji získávané ze SR) a 33 % se podílejí daňové příjmy.

Graf 7: Složení příjmů ÚSC - predikce na rok 2012
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Pramen: Dokumentace k návrhu zákona o státním rozpočtu České republiky na rok 2012: část G [online]. Sněmovní tisk č. 498/0, část č. 28/35 Vl.n.z. o státním rozpočtu ČR na rok 2012, 2011 [cit. 2012-02-20]. Dostupné <http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?idd=74858#_toc302459348>.
V zákoně o SR jsou zahrnuty finanční vztahy SR k rozpočtům ÚSC v podobě příspěvků a účelových dotací na běžné výdaje. Obcím i krajům je poskytován příspěvek na výkon státní správy jako kompenzace za náklady s ní spojené. Obcím je následně ještě určen příspěvek na školství, dotace na vybraná zdravotnická zařízení (určená pro děti) a dotace na výkon zřizovatelských funkcí převedených z okresních úřadů obcím. Z příloh k zákonu o SR lze vyčíst, že se tyto dotace neudělují přímo obcím, ale skrz kraje, a proto se jedná o tzv. průtokové dotace.

V návaznosti na příjmy obcí je možné dále upozornit na novelu zákona o loteriích, který úplně mění strukturu odvodů z loterijní činnosti. Dosavadní odvody z části výtěžku na veřejně prospěšný účel, místní poplatek a odvod na státní dozor jsou zrušeny a nahrazeny odvodem z loterií a jiných podobných her. Změny nastávají také ve správních poplatcích za žádost nebo změnu povolení k provozování loterie a ve výjimkách ze zdanění příjmů souvisejících s provozováním loterií. Novelou by se podle vlády mělo docílit navýšení rozpočtových příjmů z loterií, které by se měly dělit mezi SR a rozpočty obcí.
 Některé obce se však snaží zbavit hazardu nebo ho alespoň regulovat prostřednictvím vydání obecně závazné vyhlášky (OZV), čímž se vzdají části svých příjmů ve prospěch zajištění obecního klidu a omezení některých negativních společenských jevů. Bohužel podle zákona č. 300/2011 Sb. se tyto OZV nevztahují na povolení vydaná před rokem 2012 a jejich účinnost je posunuta až na rok 2015. To vyvolává značnou nelibost ze strany obcí i kritiku veřejného ochránce práv. Věc ještě není dořešená a probíhá o ní diskuze, přičemž se dá očekávat, že bude na Ústavním soudu, aby spor vyřešil.

Výdaje ÚSC jsou opět shodně určeny především na vlastní činnost, povinnosti svěřené zákony včetně výkonu státní správy, plnění závazků apod. Kraje mají navíc na starost dotace rozpočtům obcí a RRRS.
 Z větší části jsou vynakládány prostředky na běžné výdaje (obce 69 % a kraje 88 %).
DSO a RRRS jsou rovněž PO a hospodaří podle vlastního rozpočtu. Jejich příjmy jsou z převážné části získávány z transferů a směřují na investiční činnost v různých oblastech (u RRRS jsou to výdaje na regionální operační programy, na které přispívá EU). DSO získávají dotace hlavně od obcí, jež svazek tvoří, a RRRS ze SR nebo rozpočtu kraje.

Přestože zákon uvádí, že rozpočet ÚSC by měl být sestavován zpravidla jako vyrovnaný, během rozpočtového roku se stává, že vznikne schodek. Příčinou je opoždění příjmů oproti výdajům, které jsou vynakládány průběžně, a pokud ÚSC nemá vytvořenu rezervu, nebude mít z čeho výdaje financovat. Taková situace se může řešit několika způsoby: zažádáním o úvěr, vydáním obecních/krajských dluhopisů nebo využitím návratné finanční výpomoci z jiného veřejného rozpočtu.

Z tabulky č. 1 je patrné, že DSO hospodaří vyrovnaně. U krajů není zaznamenáno vysoké saldo, až na výjimku z roku 2009, kdy byly rozpočty ÚSC zasaženy hospodářskou krizí. Zato obce vykazují větší rozdíly mezi příjmovou a výdajovou stránkou a navíc značné výkyvy v jednotlivých letech. Jejich hospodaření většinou končí deficitem. Důvody jsou různé. Domnívám se, že do situace s chybějícími peněžními prostředky a následných finančních potíží se obec (i obecně ÚSC) může dostat jednoduše. Například se může jednat o nepodařenou investici, neočekávané výdaje třeba vlivem živelné pohromy, určitým způsobem působí i změny v právních předpisech nebo nepřesná predikce makroekonomických veličin, kterou zpracovává MF a kterou se obce řídí při sestavování svých rozpočtů.
Tabulka 1: Vývoj salda ÚSC a DSO v mld. Kč
	Rok
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011

	Obce
	-11,30
	-6,20
	-4,60
	-9,80
	7,00
	-1,20
	8,70
	15,60
	-18,10
	-3,30
	-3,60

	DSO
	0,03
	0,04
	0,01
	-0,03
	-0,10
	-0,50
	-0,30
	0,30
	-0,20
	0,03
	-0,10

	Kraje
	0,10
	1,80
	1,50
	  0,80
	0,90
	-2,30
	1,10
	-1,30
	-6,40
	1,90
	1,80


Pramen: Dokumentace k návrhu zákona o státním rozpočtu České republiky na rok 2012: část G. Hospodaření územních samosprávných celků, dobrovolných svazků obcí a regionálních rad regionů soudržnosti
Dále bych chtěla poukázat na zadlužení ÚSC. Zatímco kraje ještě nevykazují příliš vysoký dluh, mezi lety 2005 a 2009 však pozorujeme jeho rychlejší růst ve vztahu k zadlužení obcí. Za pozornost rovněž stojí fakt, že asi na polovině obecního dluhu se podílejí největší města v ČR (Praha, Brno, Ostrava a Plzeň).
Tabulka 2: Zadlužení ÚSC v mld. Kč
	Rok
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010

	Dluh obcí
	48,3
	55,8
	70,4
	74,8
	79
	80,9
	79,2
	80,1
	80,6
	83,3

	Dluh čtyř největších měst
	24,2
	29,6
	42,4
	45,9
	48,4
	47,4
	46,3
	45,8
	39,3
	40,1

	Dluh krajů
	x
	x
	1,3
	1,5
	2,9
	7,7
	10,4
	14,6
	20,9
	19,1


Pramen: Zadluženost územních rozpočtů v roce 2010 [online]. Ministerstvo financí ČR, 15.10.2011 [cit. 2012-02-21]. Dostupné na <http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfcr/xsl/zadluzenost_uzem_sprav_celku_64793.html>.
Ministerstvo financí v roce 2011 provedlo monitoring hospodaření obcí za rok 2010 a vydalo zprávu, v níž se uvádí, že nejvíce obcí s rizikovým hospodařením se nachází ve Zlínském kraji, zato nejpočetnější zastoupení nejrizikovějších obcí nalezneme v kraji Karlovarském. V posledně zmíněné kategorii došlo k nárůstu a všem takovým obcím poslalo MF dopis, aby se k této situaci vyjádřily. Jako největší hrozby zadlužení MF vyhodnotilo špatné investiční rozhodnutí vycházející z mylných skutečností, splácení sankcí za porušení rozpočtové kázně a investice, na kterých mají podíl dotace z EU. Nejohroženější jsou pak malé obce, které nemají k dispozici dostatečný objem prostředků k uhrazení některých druhů výdajů. Přesto MF označilo stav hospodaření obcí za stabilní.
 Je však nutno zvážit, zda by hospodaření ÚSC nemělo být ze strany MF pečlivě sledováno, protože dluh ÚSC (přestože ještě nedosahuje enormních částek) je součástí veřejného dluhu a ten se den za dnem zvyšuje.
3.4.1 Rozpočtové určení daní územním samosprávným celkům

Jelikož podstatnou část příjmů územních rozpočtů tvoří daňové příjmy, považuji za nezbytné zahrnout do práce i problematiku RUD, jež představuje důležitý nástroj k rozdělení celostátních výnosů některých daní do rozpočtů obcí, krajů a Státního fondu dopravní infrastruktury.
Nejdříve je však nutné vymezit pojmy svěřené a sdílené daně. Svěřené jsou ty daně, jejichž celý výnos plyne do jednoho z veřejných rozpočtů. U sdílených daní se počítá s jejich začleněním do více typů veřejných rozpočtů a pro ÚSC se jedná o DPH, daň z příjmů právnických osob (DPPO) a DPFO.
 Svěřenými (výlučnými) daněmi u obcí jsou daň z nemovitostí, DPPO placená obcemi a částečně DPFO ze samostatně výdělečné činnosti, v případě krajů DPPO odváděná kraji.

V souvislosti se snahami nastavit RUD tak, aby neznevýhodňoval jednotlivé rozpočty, je v této práci provedena rekapitulace minulých úprav RUD v ČR se zaměřením na období od roku 2001 (začátek účinnosti zákona č. 243/2000 Sb., o rozpočtovém určení výnosů některých daní územním samosprávným celkům a některým státním fondům (rozpočtové určení daní)) po současnost.

V návaznosti na reformu veřejné správy a vytvoření krajské samosprávy bylo třeba vypořádat se i s RUD. To bylo pro kraje určeno od roku 2002 a činilo 3,1 % podíl z celostátního výnosu ze sdílených daní (od roku 2005 8,92 %). Pro obce činil tento podíl 20,95 %.
 Pro kraje byla dále stanovena procenta podílu na procentní části výnosů daní a podíly obcí byly přepočítávány podle počtu obyvatel obce a koeficientů velikostních kategorií obcí, kterých bylo 14. Systém byl však kritizován zejména pro skokové přechody mezi jednotlivými kategoriemi, které vyústily až v jeden nešvar. Obce s počtem obyvatel blížícím se vyšší kategorii si v úmyslu dostat se právě do této vyšší kategorie (čímž by se jim podstatně zvýšily daňové příjmy) „kupovaly“ obyvatele jiných obcí za to, že se v dané obci přihlásí k trvalému pobytu. Systém byl proto nevyhovující a vyžadoval změnu.
Velká novela přišla počátkem roku 2008. U obcí byly nastaveny koeficienty postupných přechodů se 4 velikostními kategoriemi, takže už nedocházelo k výrazným nerovnostem mezi kategoriemi. Zároveň nutno dodat, že 4 největší města ČR byla vyjmuta a vytvořila vlastní kategorii se svým přepočítacím koeficientem. Nově bylo kromě kritéria počtu obyvatel obce (váha 3 % při rozdělování podílu sdílených daní) zavedeno i kritérium rozlohy obce (rovněž váha 3 %), aby byly zrovnoprávněny rozsáhlé obce s nízkou hustotou obyvatel, a kritérium počtu obyvatel obce upraveného koeficienty velikostních kategorií obcí (váha 94 %). Navíc obcím bylo přidáno co do podílu na sdílených daních na 21,4 %. Jako motivační prvek pro obce zůstal 30% výnos DPFO ze samostatně výdělečné činnosti a 1,5 % z celostátního výnosu DPFO ze závislé činnosti a funkčních požitků pro podporu podnikání a zaměstnanosti v obcích.

Tento systém funguje v podstatě dodnes, pouze od začátku roku 2012 byly sníženy procentní podíly z výnosu DPH u krajů na 8,29 % a u obcí na 19,93 % díky změně snížené sazby DPH. Počátkem roku 2013 má opět dojít k poklesu na 8,28 % u krajů a na 19,90 % u obcí. Novela je koncipována tak, aby zamýšlený dopad neměl vliv na příjmy ÚSC (výdaje ovšem nedotčeny nezůstanou) a aby z ní vytěžil pouze SR. Záměrem vlády je totiž získat prostředky (z výnosů z DPH) na uskutečnění penzijní reformy.

V současné době probíhá legislativní proces novely zákona o RUD se zamýšlenou účinností od 1.1.2013, jež se má týkat změny ve sdílených daních obcí. Novela má za cíl odstranit rozdíly v příjmech ze sdílených daní na obyvatele mezi jednotlivými velikostními kategoriemi obcí a srovnat je přibližně na stejnou úroveň, jak ukazuje následující graf MF.
Graf 8: Průměrný výnos sdílených daní na obyvatele - srovnání (v tis. Kč)
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Pramen: Návrh novely rozpočtového určení daní: Nový model sdílených daní pro obce [online]. Ministerstvo financí ČR, 2011 [cit. 2012-02-26]. Dostupné na <http://www.mfcr.cz/cps/rde/xbcr/mfcr/Prezentace__RUD_Novy_model_sdilenych_dani_pro_obce_04062011.pdf>.
Počítá se s procentuálním navýšením sdílených daní na 22,96 % (u DPH na 21,34 %)
 a se zmenšením objemu dotací směřujících do obcí. Nově budou do propočtu zařazena města Brno, Plzeň a Ostrava. Praha zůstane v samostatné kategorii, ale novela se jí dotkne v podobě snížení přepočítacího koeficientu. Ani velikostní kategorie obcí nezůstanou nedotčeny. Novela zavádí 5 kategorií s odlišnou skladbou počtu obyvatel než doposud. Váha přepočítacích kritérií by měla stoupnout u prostého počtu obyvatel na 10 % a váha tzv. násobku postupných přechodů na 80 %. Mělo by přibýt ještě jedno kritérium – počet žáků mateřských (MŠ) a základních (ZŠ) škol ve výši 7 %. Tyto prostředky dosud plynoucí v podobě transferů by se tímto měly přesunout k daňovým příjmům obcí.

Za pozornost stojí připomínky ze strany Svazu měst a obcí (SMO), jenž poukazuje na některé skutečnosti, které by měly být do návrhu zahrnuty. Např. v rámci posílení spolupráce obcí by DPPO placená DSO měla být právě příjmem DSO, dále navrhuje přidat kritérium dopravní obslužnosti s váhou 5 % při počítání podílu sdílených daní každé obce, úpravu nebo konkretizaci a vyjasnění ze strany MF některých bodů souvisejících s novelou a zavést do systému sdílených daní i daně spotřební. Sdružení místních samospráv zase tvrdí, že ačkoli novela není systémovým řešením, jaké by si představovalo, návrh je vzhledem k současným poměrům vyhovující.

V souvislosti s novelou bych chtěla upozornit na fakt, že v roce 2009 si MF nechalo od Vysoké školy ekonomické (VŠE) zpracovat analýzu financování ÚSC, která měla zjistit vhodnost současného financování ÚSC, popřípadě jej zlepšit. Analýza vychází z RUD 2005 – 2007 a návrh nového RUD je v ní pojat z hlediska principů. Měly by být zohledněny některé skutečnosti jako např. dojíždění za prací či do škol, zajišťování kulturních služeb, podporu podnikatelské činnosti prostřednictvím svěřených daní, zohlednění velikosti obcí nebo kompenzace růstových/klesajících tendencí jejich výdajů. U měst Praha, Brno, Ostrava a Plzeň bylo zkoumáno, zda jejich stávající vynětí ze systému RUD pro ostatní obce v ČR vyhovuje. Ukázalo se, že při přeřazení 4 největších měst do nižší velikostní kategorie, by došlo k poklesu jejich sdílených daní až o třetinu, což by vážně ohrozilo drtivou většinu investic, které by se prakticky nedaly realizovat, jak ukazuje následující tabulka.

Tabulka 3: Dopad snížení sdílených daní na obyvatele bez motivačních prvků při přeřazení 4 největších měst ČR do nižší velikostní kategorie v období 2005 - 2007 (v tis. Kč)
	Město
	Průměrné sdílené daně na obyvatele              
	Průměrné sdílené daně na obyv. po snížení
	Snížení příjmů na sdíl. daních v            %
	Zbývající podíl investic v                       %

	Praha
	30,92
	18,31
	-40,78
	11,74

	Brno
	18,38
	12,35
	-32,83
	28,05

	Ostrava
	18,08
	12,35
	-31,71
	15,79

	Plzeň
	18,45
	12,35
	-33,09
	19,25


Pramen: HALOUZKA, Petr a kol. Závěrečná zpráva výzkumného úkolu: Analýza financování výkonu státní správy a samosprávy územních samosprávných celků, která poskytne relevantní množství dat pro přípravu nového zákona o RUD [online]. Praha: VŠE, 13.2.2009 [cit. 2012-02-26]. Dostupné na <http://kreg.vse.cz/wp-content/uploads/2010/01/Zprava-pro-MF-CR.pdf>.
Závěrem je tedy možno říci, že odlišný přístup k výpočtu sdílených daní je pro tato města ideální již na základě jejich historického postavení, ale hlavně vzhledem k rozsahu jejich funkcí. Analýza uvádí ještě další možná kritéria, zároveň však připouští, že by se některé varianty neobešly bez legislativních změn. Mj. se tam objevilo kritérium počtu žáků v ZŠ a MŠ a možnost zařazení spotřebních a ekologických daní mezi sdílené daně. Analýza přepokládá, že kritérium žáků sníží náklady na administrativu a pozitivně se odrazí v těchto školách. U spotřebních daní se podotýká, že navýšení počtu sdílených daní se nutně zobrazí ve snížení podílů za jednotlivé daně, což by mohlo způsobit kladný efekt, protože obce by nebyly závislé především na vývoji daní z příjmů. Nevýhody rozšíření sdílených daní uvedeny nebyly.

S autory prací sdílím představu, že 4 největší města by si měla zachovat samostatné postavení v RUD. Jedná se nejen o významné dopravní křižovatky, ale také střediska koncentrující velké množství služeb přesahujících hranice samotných měst. Právě proto by v nich měla být investiční činnost zachována a podporována. Co se týče kritéria přepravovaných osob navrhovaných SMO, je zde možné spatřovat jistou podobnost s principem mobility podle analýzy VŠE. Jak je však vidět, rada SMO, ani akademických odborníků se v návrhu zákona nepromítla, stejně jako tomu bylo v případě rozšíření spektra sdílených daní nebo 4 největších měst, z nichž výsadní postavení zůstalo jen Praze. Přitom si myslím, že spotřební daně, by mohly mít pro obce pozitivní efekt, neboť zhruba 15 % daňových příjmů SR (daně z příjmů asi 19 %). Ovšem výnos těchto daní by nezaznamenával takové výkyvy během roku jako je tomu u daní z příjmů. Zákon o spotřebních daních totiž uvádí, že „zdaňovacím obdobím pro vybrané výrobky s výjimkou dovážených vybraných výrobků je kalendářní měsíc“.
 Tím by byly daňové příjmy obcí rozloženy rovnoměrněji než doposud.
Dle mého názoru je problematika RUD natolik složitá, že potřebuje hloubkovou analýzu možností financování ÚSC. Je ale nutné zaměřit se nejdříve na daně, které zde hrají stěžejní roli a na nichž celé RUD stojí. Dokud se nepodaří ustálit daňovou soustavu a nastavit daňové parametry tak, aby nedocházelo k jejich častým změnám, domnívám se, že nedojde ani k vystavění stabilního RUD a bude se tedy řešit stále stejný problém. Na druhou stranu je zřejmé, že se vždy najde někdo, kdo nebude spokojen se systémem RUD a bude se cítit znevýhodněn. Proto je nutné najít kompromisní řešení pro všechny a shodnout se na zásadních otázkách.
3.4.2 Rozpočtový proces územních samosprávných celků

Rozpočtový proces územních rozpočtů je zakotven v malých rozpočtových pravidlech, ale obecná ustanovení a rozdělení pravomocí v rámci orgánů podílejících se na tomto procesu najdeme v zákonech o obcích, o krajích a také v zákoně o hl. m. Praze, přičemž se jedná o samostatnou působnost. Proces je jednodušší než u SR a může se na něm aktivně podílet i veřejnost.

ÚSC si rovněž zpracovávají rozpočtový výhled (obvykle na 2 – 5 let dopředu po roce, na který se schvaluje rozpočet). Návrh rozpočtu je připravován v souladu s ním a údaji plynoucími ze SR (nebo rozpočtového provizoria).
 Ze zákona není zcela zřejmé, kdo se zpracováním rozpočtu zabývá, ale lze dovodit, že by to mohla být rada ÚSC. Obvykle je ale pověřen odborný útvar, např. finanční odbor (je-li zřízen), případně může být nápomocný finanční výbor nebo externí odborníci.
 Nelze úplně vyloučit ani občana ÚSC, FO vlastnící na území ÚSC nemovitost či cizího státního příslušníka přihlášeného k trvalému pobytu v ÚSC (stanoví-li tak mezinárodní smlouva), všichni samozřejmě za podmínky dosažení 18 let. Ti mohou orgánům ÚSC mj. podávat návrhy k projednání,
 které můžeme vztáhnout i na rozpočet ÚSC. Nepředpokládám, že by se občané dokonale orientovali v hospodaření ÚSC a sami dokázali navrhnout reálný rozpočet, navíc když ani nedisponují všemi podklady a potřebnými informacemi. Přesto kdyby se někdo takový našel, dle mého názoru by zastupitelstvo jeho návrh neschválilo. Je však možné podávat připomínky v rámci 15denní lhůty, kdy je rozpočet zveřejněn před samotným projednáním v zastupitelstvu, nebo přijít přímo na zasedání zastupitelstva a vyjádřit se tam.
 Poslední možností, která se naskýtá, je, že určitá část obyvatelstva ÚSC je oprávněna podat žádost spadající do samostatné působnosti ÚSC k projednání v radě nebo zastupitelstvu.
 Může se tak jednat např. o obyvatele části obce, kteří požadují opravu nějaké místní komunikace, revitalizaci parku apod. Rada (případně zastupitelstvo) pak jejich požadavek projedná a zváží, zda záměr zahrne do připravovaného rozpočtu.

Samotné schvalování přináleží zastupitelstvu. Zákon výslovně nestanoví, v jaké podobě by finální rozpočet měl být, obvykle však bývá schvalován ve formě usnesení. Stejně je to se zveřejněním schváleného rozpočtu. V praxi ÚSC publikují rozpočet, rozpočtová opatření i závěrečný účet v rámci povinně zveřejňovaných informací podle zákona o svobodném přístupu k informacím
, což můžeme zjistit na internetových stránkách daného ÚSC. Bohužel se nedá říci, že by to praktikovaly všechny ÚSC, některé zveřejňují pouze vybrané dokumenty.
Pokud nedojde ke schválení rozpočtu před začátkem rozpočtového roku, začne se hospodařit podle pravidel rozpočtového provizoria, které musí stanovit zastupitelstvo. Neexistuje zde automatické uvolňování prostředků do stanovené výše jako u SR. Jakmile se podaří rozpočet schválit, stanou se příjmy a výdaje z doby provizoria součástí rozpočtu.

Když dojde ke schválení rozpočtu, provede se jeho rozpis, jehož součástí jsou závazné ukazatele pro subjekty s povinností řídit se jimi, např. příspěvkové organizace nebo organizační složky ÚSC. Úpravy rozpočtu v podobě rozpočtových opatření se mohou provádět během roku jen z daných důvodů. Jde-li však o hrozící schodek rozpočtu, změnu vztahů k jinému rozpočtu nebo změnu závazných ukazatelů, musí se rozpočtové opatření provést vždy.
 Zásahy do rozpočtu dělá rada ÚSC jakožto výkonný orgán.

Kontrola hospodaření je jak vnitřní, tak vnější. Vnitřní kontrolu si provádějí orgány ÚSC samy. Důležitou roli hraje finanční výbor, dále kontrolují sami úředníci ÚSC a kontrolní výbor může přispět dohledem nad plněním usnesení orgánů ÚSC tak, jak byla schválena. Vnější kontrola je pak zabezpečována podle zákona o finanční kontrole ve veřejné správě podobným způsobem jako u SR. Navíc mají ÚSC povinnost každoročně si nechat přezkoumat své hospodaření za uplynulý rok v souladu se zákonem č. 420/2004 Sb., o přezkoumávání hospodaření ÚSC a DSO.
 Obec si nechá přezkoumat hospodaření krajským úřadem v rámci jeho přenesené působnosti nebo využije služeb auditorské firmy. Naproti tomu hospodaření kraje přezkoumává MF.

Rozpočtový proces uzavírá závěrečný účet ÚSC. Jeho návrh musí být publikován po dobu 15 dní před jeho projednáváním na zastupitelstvu pro případné připomínky a vyjádření občanů. Zákonem je vymezeno, co všechno musí závěrečný účet obsahovat, včetně vyúčtování vztahů k jiným rozpočtům. Projednáním závěrečného účtu společně se zprávou o přezkoumání hospodaření ÚSC je pověřeno zastupitelstvo, které tak musí učinit do konce června následujícího roku. Výsledkem je potom souhlas zastupitelstva se závěrečným účtem bez výhrad nebo souhlas s výhradami. V takovém případě je nutné přijmout nezbytná opatření k nápravě a vypořádat se s viníky, kteří situaci způsobili.

3.5 Fondovní hospodaření
Mimorozpočtovým fondům je rovněž svěřeno hospodaření s veřejnými prostředky. Jsou většinou zakládány za účelem zajišťování potřeb v dané oblasti. Fondy mohou fungovat jak na státní úrovni, tak na úrovni místních fondů a jsou upraveny v zákonech o rozpočtových pravidlech (v případě státního fondu příslušným zákonem).
Státní fondy jsou zřizovány zákonem ve formě PO. Jejich příjmy tvoří zejména transfery ze SR a výnosy speciálních rozpočtových zdrojů a majetkových práv. Dotační vztah způsobuje, že pokud SF všechny prostředky v rozpočtovém roce nevyužije, převede je do následujícího roku a hospodaření podléhá kontrole.
Specifickým fondem, který nespadá pod státní fondy, je Národní fond. Prostřednictvím něj jsou do ČR přiváděny prostředky z EU, které jsou určeny ke krytí společných programů. Projekty jsou spolufinancovány ze SR, územních rozpočtů, jiných veřejných zdrojů nebo i soukromých prostředků. Zbylé peněžní prostředky v Národním fondu lze také převádět do dalšího roku.
Peněžní fondy ÚSC zakládají zastupitelstva. Opět jde buď o účelové, nebo neúčelové fondy. Zdroje hospodaření získávají např. z přebytků hospodaření minulých let nebo z nevyužitých prostředků rozpočtu ÚSC. Do účelových fondů je možné převést i část prostředků z rozpočtu ÚSC.

Určitým druhem fondu je i fond zdravotního pojištění. Rozpočty zdravotních pojišťoven řadíme do soustavy veřejných rozpočtů z toho důvodu, že platba veřejného zdravotního pojištění má daňový charakter a je stanovena zákonem.
 Tyto platby pak plynou buď do rozpočtu Všeobecné zdravotní pojišťovny ČR, nebo ostatních resortních, oborových a dalších zdravotních pojišťoven. Existuje zde i vztah mezi rozpočty zdravotních pojišťoven a SR, protože za osoby nevýdělečně činné (typicky důchodce nebo děti) jsou odváděny platby ze SR.
 Zdravotní pojišťovny ze zákona zřizují několik fondů: základní, rezervní, provozní, sociální, fond majetku, fond reprodukce majetku a fakultativně další fondy uvedené v zákoně. Stěžejním je zde právě základní fond, jelikož se z něj hradí zdravotní péče z odvedeného veřejného zdravotního pojištění a jiné platby nebo příděly ostatním fondům stanovené zákonem. V případě schodku, který by při hospodaření pojišťovny vznikl, se tento uhradí z rezervního fondu.
 
4 Analýza hospodaření Moravskoslezského kraje
Tuto kapitolu bych ráda věnovala rozpočtovému hospodaření Moravskoslezského kraje (MSK). Chtěla bych analyzovat příjmy a výdaje krajského rozpočtu v jednotlivých letech a zjistit, zda a jaká souvislost existuje mezi nimi a vybranými skutečnostmi. Zkoumanými kritérii budou hospodaření kraje v návaznosti na odlišný poměr zastoupení politických stran v zastupitelstvu ve dvou po sobě jdoucích volebních obdobích, změny v RUD a hospodářská recese v roce 2009. Budu přitom vycházet ze závěrečných účtů za každý sledovaný rok, vyjma posledních dvou let, u nichž zatím nebyl schválen závěrečný účet. Jako podklad mi proto poslouží rozpočet na léta 2011 a 2012, případně upravený rozpočet za rok 2011.

Pro lepší orientaci začnu drobnou charakteristikou MSK, která by mohla přispět k objasnění některých skutečností. Tento kraj se rozkládá na severovýchodním konci ČR a sousedí s Polskou a Slovenskou republikou. Svou rozlohou příliš nezaujme, zastává 6. příčku mezi ostatními kraji, naopak co do počtu obyvatel je třetí nejlidnatější. Výjimečností kraje je malý počet obcí, které jsou zato poměrně rozlehlé. Je rovněž pozoruhodné, že 70 % populace MSK žije ve městech. Z toho více než polovina obyvatel kraje žije ve městech nad 20 000 obyvatel a nejméně zase v obcích do 499 obyvatel. Bohužel negativním jevem, který kraj sužuje, je jedna z nejvyšších nezaměstnaností vzhledem k ostatním krajům. Region je silně industriálně zaměřen díky ložiskům nerostných surovin, na které je navázán hlavně těžký průmysl.

Podle analýzy zpracované agenturou Moody’s Investors Service obdržel MSK jako jediný mezi kraji v ČR dlouhodobý mezinárodní rating A2. Mezi přednosti MSK agentura zařadila zejména kvalitní hospodaření s dobrými výsledky, nízkou zadlužeností a dostatečnými finančními rezervami. Zároveň však zhodnotila faktory, které by v budoucnu mohly hrát roli ve výši zadluženosti kraje, a sice nižší provozní přebytky, další potenciální zadlužení díky investiční činnosti (avšak spolufinancované z evropských fondů), omezená přizpůsobivost příjmů a nepružnost běžných výdajů. Rating se zatím jeví jako stabilní. Ohrozit by ho mohlo nepředvídané prudké stoupnutí hladiny zadluženosti nad současná očekávání.

4.1 Složení zastupitelstva kraje
Prvním kritériem, kterým se budu zabývat a zjišťovat, jaký má vliv na strukturu příjmů a výdajů rozpočtu, je složení zastupitelstva MSK ve volebních obdobích 2004 - 2008 a 2008 - 2012.

Počtem obyvatel se MSK řadí mezi kraje s nejvyšším možným počtem zastupitelů. V zastupitelstvu je tedy k dispozici celkem 65 mandátů. Z následujícího grafu je patrné, která strana obdržela nejvíce mandátů v jednotlivých volebních letech.

Tabulka 4: Počet mandátů politických stran ve volbách do zastupitelstva MSK
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Žádná z vítězných stran nedosáhla nadpoloviční většiny v zastupitelstvu, z toho důvodu vznikly pro snadnější prosazování záměrů v zastupitelstvu koalice. Ve volebním období 2004 – 2008 vytvořila vítězná ODS středo-pravicovou koalici s KDU-ČSL a stejné strany se objevily také v radě kraje. Evžen Tošenovský z ODS obhájil pozici hejtmana kraje z prvního volebního období. Volby v roce 2008 jako na většině území ČR vyhrála ČSSD. Spojila se s KSČM a ve složení těchto politických stran zasedá i současná rada. Hejtmanem se stal Jaroslav Palas z ČSSD.

Existuje zde tedy výrazná odlišnost v politické orientaci koalic. Jestliže vycházíme z faktu, že ODS jako konzervativní strana má tendenci k vyrovnanému hospodaření a ČSSD (mj. ze zkušeností se SR) ke schodkovým rozpočtům, je možné předpokládat, že podobným způsobem budou vypadat rozpočty v příslušném volebním období. 
Při porovnávání výší příjmů a výdajů rozpočtů je možné konstatovat, že v každém ze sledovaných let docházelo v průběhu roku k četným rozpočtovým opatřením. Schválené příjmy i výdaje se od upraveného rozpočtu liší až o 10 mld. Kč a to skokovým nárůstem. Z toho se dá usoudit, že jak rada, tak zastupitelstvo kraje (ať už pravicové nebo levicové) jsou při sestavování a schvalování rozpočtu obezřetné a snaží se nepřestřelit své možnosti. Má to totiž své výhody. Pokud zastupitelstvo schválí nižší objem prostředků v rozpočtu, v průběhu roku pak může v závislosti na ekonomickém vývoji navyšovat objem částek jednotlivých rozpočtových položek. V opačném případě, kdyby se ekonomika nevyvíjela dobře, nebude rozpočet příliš zasažen negativními změnami. Obecně ale rozpočet MSK vykazuje trend postupného narůstání celkových příjmů i výdajů (viz graf č. 9).
Graf 9: Vývoj příjmů a výdajů rozpočtu MSK (v tis. Kč)
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U příjmové stránky mají všechny druhy příjmů mírně růstový charakter, případně se drží na zhruba stejných úrovních kromě kapitálových příjmů, které každým rokem kolísají. Kapitálové příjmy jsou totiž založeny zejména na prodeji nemovitostí ve vlastnictví MSK. Výnosy jsou závislé na druhu nemovitosti, lokalitě, ve které se nachází, na aktuálních cenách nemovitostí, stavu a počtu prodávaných nemovitostí. Výsledná částka je pak v každém roce jiná. Například v roce 2007 bylo dosaženo nejvyšší hodnoty kapitálových příjmů, což bylo zapříčiněno rozsáhlým prodejem nemovitostí v průmyslové zóně Nošovice. Daňové příjmy jsou závislé především na legislativě a hospodářském vývoji. Podrobněji se jim budu věnovat v druhé části analýzy.

Graf 10: Skutečný podíl jednotlivých druhů příjmů v rozpočtu MSK (v mil. Kč)
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Výdajová stránka rozpočtu je z podstatné části tvořena provozními výdaji, kapitálové výdaje nejsou až tak výrazné. Členění výdajů podle vybraných odvětví ukazuje, kam mířily nejvyšší finanční částky v rozmezí let 2004 – 2010 (viz graf 11). Za období 2011 a 2012 jsou k dispozici schválené rozpočty, avšak nabízejí jiné členění, a proto nejsou do hodnocení zařazeny.

Nejvíce prostředků (10 – 11 mld. Kč) putuje do školství, dále do odvětví dopravy, zdravotnictví a sociálních věcí. Jestliže srovnám výdaje za vlády ODS a ČSSD, jednoznačně lze říci, že ODS klade důraz na regionální rozvoj, ale paradoxně také poskytuje větší výdaje do sociální oblasti (vyjma roku 2007). ČSSD spíše zaměřuje výdaje na dopravu, životní prostředí, o něco více oproti ODS i na kulturu. V letech 2009 - 2010 se zvýšily výdaje na krizové řízení, což si myslím, že do určité míry souvisí s povodněmi, které na jaře roku 2009 MSK zasáhly. Výdaje na činnost zastupitelstva a krajského úřadu byly u obou vládnoucích koalic přibližně vyrovnané. Co možná stojí za pozornost, je financování prezentace kraje a územního plánování. Obě odvětví vykazují nejmenší podíl na celkových výdajích, ale v letech 2007 a 2008 se jejich částky vyšplhaly podstatně výše, než bylo a je obvyklé. Je zde možné spatřovat souvislost s koncem druhého volebního období a blížícími se krajskými volbami.
Graf 11: Skutečné plnění výdajů MSK podle odvětví v letech 2004 - 2010 (v tis. Kč)
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Nelze však tyto skutečnosti brát jako absolutní, jelikož velikou roli v nich hrají dotace z evropských zdrojů. Zároveň je vhodné dívat se na priority vládnoucích koalic. Současná rada kraje ve svém programovém prohlášení klade důraz na kvalitní dopravní obslužnost v kraji a podporuje investice do dopravní infrastruktury. Životní prostředí jí také není lhostejné a usiluje o jeho zkvalitnění vzhledem k průmyslovému rázu kraje a množství jeho znečišťovatelů.
 Na druhou stranu regionální rozvoj je nutné rovněž považovat za důležitou výdajovou složku, neboť co se týče cestovního ruchu, zaujímá MSK v návštěvnosti hromadných ubytovacích zařízení podle údajů Českého statistického úřadu
 asi průměr v ČR. Je zřejmé, že pro turisty průmyslový kraj není příliš lákavý, a proto je potřebné cestovní ruch podporovat, jelikož z hlediska přírodních i historických krás a zajímavostí má MSK co nabídnout.
Mezi výdaji se mj. objevují kategorie akcí, které byly podpořeny jednak za přispění MSK, jednak z evropských finančních zdrojů. Porovnávat takové výdaje činí trochu problém. Ne všechny programy jsou totiž jednoleté a jejich vyúčtování pak spadá do dalších rozpočtových let. V této práci jsou tedy brány v potaz programy vyhlášené v daném rozpočtovém roce a výši takto poskytovaných dotací jen za příslušný rok. Je však ještě nutné zdůraznit, že všechny programy vyhlašované MSK nejsou každý rok totožné a samozřejmě se rok od roku liší částky, které kraj dává k dispozici na tyto programy.
Výdaje jsou seřazeny podle odvětví za roky 2004 – 2010 a po podrobnějším zkoumání projektů finančně podpořených ze strany MSK vypadá situace obdobně jako u celkových výdajů kraje.
Graf 12: Výdaje na projekty podpořené z rozpočtu MSK podle odvětví (v tis. Kč)
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ODS podporuje regionální rozvoj kraje, kulturu a sociální věci spíše jen v prvních letech svého volebního období. Nejde si nevšimnout, že investice do sociální oblasti dosahovaly do roku 2006 výrazně vyšších částek, a to z toho důvodu, že mezi sociálními programy figurovala podpora nestátních neziskových organizací poskytujících sociální služby. Tento program byl z velké části dotován Ministerstvem práce a sociálních věcí, takže podstatně zvýšil celkové dotace v odvětví. Od roku 2006 se krajská samospráva začíná orientovat na problematiku životního prostředí, což považuji za správný krok vzhledem k nekvalitnímu ovzduší v regionu a narůstajícímu počtu respiračních onemocnění obyvatelstva.
ČSSD naopak preferuje projekty v odvětví životního prostředí, v posledních letech o něco více i ve školství a oproti ODS několikanásobně vzrostla podpora regionálního rozvoje. Postupně dochází ke zvyšování dotací i u sociálních služeb. Kraj (myšlena je vláda jakýchkoli politických stran) se snaží bojovat proti sociálně-patologickým jevům, přispět k rozvoji sociálních služeb a zrovnoprávnit příležitosti zdravotně postižených občanů. Program v odvětví územního plánování se ze strany MSK objevil až v roce 2009, kdy se kraj snaží podpořit tvorbu územních plánů v obcích. Odvětví zdravotnictví a dopravy vykazují podobné výše dotací jak za ODS, tak i ČSSD, takže zde přílišné změny není možné spatřovat.
Celkové zhodnocení výdajů v podobě dotací MSK na jednotlivé projekty mluví jednoznačně pro vládu ČSSD, byť nesmíme opomenout ani podporu projektů ze strany ODS zvláště v letech 2005 a 2006.
Akce spolufinancované z evropských zdrojů - tím se rozumí ze strukturálních fondů EU a z Finančních mechanismů EHP/Norsko - jsou rovněž zastoupeny mezi výdaji MSK. Vzhledem k tomu, že ČR vstoupila do EU dne 1.5.2004, nejsou tyto programy rozloženy rovnoměrně.
V letech 2003 – 2005 probíhalo tzv. předvstupní čerpání na 2 projekty z programu Phare 2000 a v roce 2004 započala ze strany EU zejména technická podpora pro uskutečnění čerpání z operačních programů v letech 2004 – 2006. Toto programovací období bylo zkrácené a následovalo po něm programovací období na období 2007 – 2013, které v současnosti stále běží.
Z grafu č. 13 je vidět rostoucí čerpání prostředků v jednotlivých letech. Pokles v roce 2007 je pravděpodobně způsoben začínajícím novým programovacím obdobím. Při hodnocení čerpání evropských dotací v jednotlivých volebních obdobích musím konstatovat, že vláda koalice ČSSD a KSČM podstatně více využívá tyto prostředky než vláda předchozí. Podle mého názoru však nelze zcela objektivně posoudit čerpání těchto prostředků, protože první programovací období bylo zkrácené a stávající období nabízí větší škálu operačních programů. Vzhledem k čerpání prostředků z evropských fondů je zde možné spatřovat souvislost s narůstajícími celkovými výdaji rozpočtu MSK, protože projekty jsou podpořeny za podmínky, že se na jejich realizaci bude účastnit i příjemce dotace.
Graf 13: Celkové čerpání prostředků z evropských zdrojů pro MSK (v tis. Kč)
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V závěru této kapitoly je zhodnoceno saldo rozpočtů MSK. Opět je pro lepší orientaci využito grafické znázornění s tabulkou a hodnotou salda za každý rok.

ODS hospodařila převážně se suficitním rozpočtem a vzniklé přebytky převáděla do rozpočtu na další rok. Jistý výkyv je patrný pouze v roce 2006 a 2008, kdy došlo k vystřídání členů krajské samosprávy. U ČSSD vzniká spíše schodkový rozpočet s jednou výjimkou roku 2009. Vrátím-li se ke grafu zobrazujícímu vývoj příjmů a výdajů rozpočtu MSK (viz str. 46), je zjevné, že strmější růst výdajů před příjmy signalizuje rozpočtový schodek.
Graf 14: Vývoj salda rozpočtu MSK (v tis. Kč)
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4.2 Vliv novel rozpočtového určení daní na rozpočet MSK

Dalším pozorovaným kritériem, o kterém se domnívám, že určitým způsobem ovlivní rozpočet MSK, je zákon o RUD a jeho změny.
Zákon č. 243/2000 Sb., o RUD, jímž se dnes řídíme, nabyl účinnosti 1. ledna 2001 a od té doby prošel šesti novelizacemi. Daňové příjmy krajských rozpočtů však nebyly stanoveny od začátku účinnosti zákona, ale o rok později, a z toho důvodu je třeba provádět výzkum až od roku 2002. Tabulka č. 5 shrnuje změny, které nastaly v případě krajů vždy s účinností v uvedeném roce.

Tabulka 5: Přehled změn zákona o RUD vztahujících se na kraje
	Změna           v roce
	Procentní podíl na výnosu      daní v %
	Procenta podílu na procentní části celostátního hrubého výnosu daní

	2002
	  3,10
	  9,656801

	2004
	  3,10
	  9,651404

	2005
	  8,92
	  9,624135

	2008
	  8,92
	  9,624135

	2012
	                        8,29 (změna jen u DPH)
	  9,624135


Pramen: Zákon č. 243/2000 Sb., o rozpočtovém určení daní ve znění zákona č. 483/2001 Sb., 387/2004 Sb., 1/2005 Sb., 377/2007 Sb. a 370/2011 Sb.
Porovnání parametrů RUD se skutečným daňovým výnosem pro kraje vychází z grafu znázorňujícího daňové příjmy MSK v jednotlivých letech. V prvním sledovaném období (2002 – 2004) vykazují daňové příjmy mírný růst. První novelou došlo ke snížení procenta podílu z procentní části na celostátním výnosu daní o cca 0,005 %. Tento poměrně malý zásah a navíc s účinností až od 1. července 2004 se viditelně nedotknul daňových příjmů, jež se každý rok navyšovaly o zhruba 120 – 130 mil. Kč. Ke skokovému zvýšení daňových výnosů MSK došlo v roce 2005, a to o více než 2,6 mld. Kč. Procento podílu z procentní části celorepublikového výnosu bylo sice opět sníženo (o necelých 0,03 %), zato výraznou změnou prošel procentní podíl na výnosu daní pro kraje. Vzrostl až o 5,82 procentních bodů, takže krajské pokladny byly znatelně posíleny daňovými příjmy. Velká novela RUD s účinností od počátku roku 2008 se vůbec nedotkla krajských rozpočtů. Jednalo se o nový systém RUD pro obce. Přesto stojí za povšimnutí nejvyšší dosažený daňový výnos za rok 2008, za čímž jistě stojí konjunktura. Poslední změna nastala v lednu tohoto roku. Jelikož je rozpočtový rok v plném proudu, nedá se přesně zjistit, jaký to bude mít dopad na daňové příjmy. Graf ukazuje mírné zvýšení ve srovnání s minulým rokem, za nějž však také dosud nejsou k dispozici definitivní a přesné údaje.
Graf 15: Skutečné plnění daňových příjmů MSK (v tis. Kč)
[image: image19.png]6000000

5000000

4000000

3000000

2000000

1
1000 000

4969425

4569150

454

700

4472710

3919378 ’ 4190075

4350652

4369837

/

034028
1284724

1156 554

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Uprav. Schv.

rozp.
9/
2011

rozp.
2012

=4 Dariové piijmy





Pramen: www.kr-moravskoslezsky.cz
Jak již bylo uvedeno v kapitole o RUD územním samosprávným celkům, tato poslední novela by se neměla projevit na příjmové stránce rozpočtu. Každopádně je možné konstatovat, že změny v RUD pro kraje mají dopad i na daňové příjmy MSK. Projevy snížení procentního podílu na procentní části celorepublikového hrubého výnosu daní jsou nepatrné a v období hospodářského růstu se téměř nedají zaznamenat. Daleko větší dopad má ovšem zvýšení procentního podílu na výnosu daní, jak se ukázalo v roce 2008.
4.3 Dopady hospodářské krize na rozpočet MSK

Koncem roku 2008 zachvátila mnoho zemí světa finanční krize, jejímž spouštěčem byla hypoteční krize v USA o rok dříve. Postupně se finanční krize přehoupla v krizi hospodářskou, která se rozmohla v roce 2009 a zasáhla i Česko. To je silně orientováno na vývoz, takže se v domácí ekonomice viditelně odrazil pokles zahraniční poptávky.
 Vzhledem k této skutečnosti, je více než pravděpodobné, že se ekonomická recese promítla i do regionálního hospodářství, v tomto případě MSK a jeho rozpočtu.
MSK je jedním z největších producentů HDP za kraje v ČR, ale při přepočtu na jednoho obyvatele se drží spíše na zadních pozicích. Kraj tedy vyprodukuje zhruba 10% podíl celkového HDP České republiky stejně jako Středočeský a Jihomoravský kraj (více dosahuje jen hl. m. Praha – přes 20 %).

Graf zachycuje vývoj HDP ve stálých cenách, tedy oproštěného od inflace, kdy růst nebo úbytek se vztahuje vždy k předchozímu roku. Ve srovnání s ČR je vidět, že MSK zaznamenával větší růst než celá republika jen v letech 2002, 2005 a 2010. V roce 2005 výrazně převýšil HDP ČR, zatímco roku 2009 se propadl daleko hlouběji než ČR.
Graf 16: Vývoj reálného HDP ČR a MSK (v %)
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Pramen: Databáze regionálních účtů: Hlavní ukazatele regionálních účtů. ČSÚ [online]. 2012 [cit. 2012-03-05]. Dostupné na <http://apl.czso.cz/pll/rocenka/rocenkavyber.volba?titul=Hlavn%ED%20ukazatele%20region%E1ln%EDch%20%FA%E8t%F9&mypriznak=RC&typ=2&proc=rocenka.presmsocas&mylang=CZ&jak=4>.
Pro srovnání následující graf představuje nominální HDP, ve kterém již je zahrnuta inflace. Vidíme rovnoměrný růst HDP, konjunktura kulminuje v roce 2008 a propad následujícího roku není tak výrazný, jako v předchozím případě.
Graf 17: Vývoj nominálního HDP ČR a MSK (v mld. Kč)
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Pramen: Databáze regionálních účtů: Hlavní ukazatele regionálních účtů. [online]. Český statistický úřad, 2012 [cit. 2012-03-05]. Dostupné na <http://apl.czso.cz/pll/rocenka/rocenkavyber.volba?titul=Hlavn%ED%20ukazatele%20region%E1ln%EDch%20%FA%E8t%F9&mypriznak=RC&typ=2&>.
Vliv hospodářské situace kraje na celkové příjmy a výdaje není příliš výrazný. Nárůst příjmů je patrný až do roku 2009 – roku, ve kterém se nejvíce projevil dopad recese. Pokles asi o 1 mld. Kč na příjmové stránce je znatelný teprve v roce 2010. U výdajové stránky je vidět citelnější pokles v roce 2007, rok 2010 poznamenal jen mírný úbytek výdajů. Zmíněné skutečnosti se dají zdůvodnit právě dotacemi z evropských zdrojů nebo ostatních veřejných rozpočtů v ČR, zejména pak ze SR. Vybrané akce spolufinancované z EU, které měly být v daném roce realizovány, se nakonec neuskutečnily. Kromě nich ke zmírnění dopadů krize jistě přispěla o 2 mld. Kč vyšší částka v podobě transferů z veřejných rozpočtů právě v roce 2009.
Odlišná situace panuje u daňových příjmů, které vycházejí z celostátního výnosu daní. Menší objem vybraných daní se projevil právě v kritickém roce 2009. Pro MSK představují největší daňové příjmy tři daně, a to DPH (průměrný podíl 47,5 %), DPPO (25,4 %) a DPFO ze závislé činnosti a funkčních požitků (22,7 %).

Graf 18: Skutečné plnění 3 nevýnosnějších daní v rozpočtech MSK (v tis. Kč)
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DPPO přímo ilustruje vývoj hospodářské krize. Nejméně bylo vybráno na DPPO v roce 2009. Z důvodu poklesu zahraniční poptávky, produkty obchodních společností působících v Česku nešly na odbyt, a proto byly některé firmy nuceny omezit svou výrobu. S tím bývá často spojeno propouštění pracovníků, takže rovněž pokles výnosu DPFO ze závislé činnosti. Ten můžeme pozorovat již od roku 2007. Projev ekonomické recese částečně doznala i DPH. Se zvýšením nezaměstnanosti přišlo i omezení spotřeby domácností a nepochybně i firem, které zredukovaly svou investiční činnost.
Co se týče salda rozpočtů MSK, je patrné, že zde nelze stanovit jednoznačnou závislost na hospodářské krizi. Je pozoruhodné, že při porovnání reálného HDP a salda rozpočtu za jednotlivá léta, paradoxně v roce 2009 skončilo hospodaření s přebytkem.
Celkově je tedy možno říci, že hospodářská krize, která postihla ČR v roce 2009, měla samozřejmě dopad i na MSK. Výraznější snížení HDP ČR (i kraje) oproti předchozímu roku souviselo s menšími daňovými příjmy kraje. Naopak příjmy a výdaje rozpočtu MSK vzrostly ještě v roce 2009, o rok později se dostaly na přibližně stejnou hodnotu jako v roce 2008, a tudíž nevykázaly přílišný propad.
4.4 Shrnutí

Na základě zjištěných skutečností, je nutno konstatovat, že všechna zkoumaná kritéria měla vždy vliv na rozpočet MSK.
V prvním případě byl potvrzen předpoklad hospodaření koalice ČSSD a KSČM s častějším schodkovým rozpočtem než u koalice ODS s KDU-ČSL. Projevila se u nich také orientace na odlišný typ výdajů. Z mého pohledu je nezbytné nešetřit na výdajích na životní prostředí. Kraj potřebuje přísnou regulaci množství škodlivých látek vypouštěných do ovzduší a investice do projektů, které jsou ekonomicky výhodné a zároveň a šetrné k životnímu prostředí. Také navrhuji poskytovat vyšší finanční prostředky do výstavby dopravní infrastruktury, např. do stavby obchvatů měst a obcí, aby se v nich odlehčil provoz, a do budování nových komunikací pro napojení na mezinárodní silniční tahy. Ani školství by nemělo zůstávat stranou, neboť investice do vzdělání se vrátí v podobě kvalitních pracovních výsledků a zvýšení konkurenceschopnosti kraje.
V čerpání dotací zejména ze strukturálních fondů EU se ukázalo, že je úspěšnější ČSSD, avšak nutno brát ohled na počet vyhlášených programů, celkové množství poskytovaných prostředků a zkrácené programovací období 2004 – 2006. Dle mého názoru jsou prostředky z EU významným zdrojem pro rozvoj a modernizaci jednotlivých odvětví a zvýšení konkurenceschopnosti regionu, respektive celé naší země. Pokud má kraj možnost takovéto finanční prostředky získávat, měl by toho naplno využít. Proto souhlasím s koncepcí MSK čerpat zdroje, které se mu nabízejí, i na úkor zvýšených výdajů a následných rozpočtových schodků, avšak za podmínky, že deficity budou v dalších letech vyrovnány a bude pečlivě sledováno, zda nedochází k přílišnému zadlužení kraje.
Dále musím podotknout, že výsledky zkoumaného kritéria složení zastupitelstva MSK je vhodné brát s rezervou, neboť volební období 2008 – 2012 ještě není ukončeno, takže zatím nejsou k dispozici definitivní hodnoty za celé období. Podobně je to u dotací z evropských zdrojů, kdy programovací období 2007 – 2013 stále běží.
Změny zákona o RUD měly na rozpočet MSK zásadní vliv pouze po novele účinné od 3. ledna 2005. Po zbytek období sledujeme převážně pozvolný růst daňových příjmů a od roku 2009 mírné kolísání kolem 4,4 mld. Kč daňových výnosů. Takže nepatrný pokles procenta podílu na procentní části celostátního hrubého výnosu daní se v rozpočtu neprojevil (případně minimálně) díky stále se zvyšujícím daňovým příjmům kraje. Změnu RUD v roce 2005 shledávám jako pozitivní. Daňové příjmy kraje se zvýšily o 18 % oproti roku 2004 na úkor přidělovaných dotací a MSK se tak zmírnila závislost na transferech, které jsou převážně účelově určeny. 
Projevy hospodářské krize v roce 2009 ochromily také MSK. Je patrný pokles daňových příjmů, zato celkové příjmy a výdaje zvolna klesají až v roce 2010, takže na nich není jasně patrno, že by byly krizí přímo dotčeny. Navíc menší částka na příjmové straně rozpočtu je posílena zvýšenými dotacemi z jiných veřejných rozpočtů.

Na závěr musím prohlásit, že výše uvedená kritéria byla sice zkoumána zvlášť, ovšem nesmíme zapomínat na to, že se vzájemně prolínají a působí na sebe. Změna jednoho faktoru může znamenat určitý projev v rozpočtu kraje, na druhou stranu tento faktor není sám, který na rozpočet působí. Mimo uvedená kritéria je rovněž důležitým činitelem právní úprava, neboť její změny mohou mít dopad na rozpočtovou sféru. Není tedy úplně možné odstranit vliv jiných faktorů, a proto mohou být výsledky analýzy částečně zkresleny.
Závěr
Cílem mé bakalářské práce bylo provést charakteristiku a rozbor veřejných rozpočtů se zaměřením na jejich problémy. Jako největší riziko současných veřejných rozpočtů jsem shledala zvyšování rozpočtových schodků a postupné zadlužování. Tento trend není typický pouze pro ČR, ale dle mého názoru pro mnoho zemí světa. Jen mezi členskými státy EU je takových zemí drtivá většina. Při porovnání konvergenčních kritérií v oblasti veřejných rozpočtů vyšlo jasně najevo, že tato kritéria je dnes málokterý stát schopen dodržovat.
Státní rozpočet jako vrcholný dokument fiskální politiky v ČR již více než 10 let trpí rozpočtovými schodky. Domnívám se, že situace by nebyla natolik dramatická, jak někteří lidé tvrdí, kdyby se vláda v období konjunktury snažila tyto schodky minimalizovat. Hospodářská krize pak deficit státního rozpočtu ještě prohloubila. Nicméně je třeba zdůraznit, že oproti ostatním veřejným rozpočtům, které nevykazují takové schodky, je státní rozpočet v podstatě nejproblematičtějším článkem rozpočtové soustavy. Četné reformy, které byly v průběhu let provedeny, zatím neměly dostatečný efekt, takže se státní rozpočet ještě nepodařilo konsolidovat. Myslím si, že by se neměly provádět změny jen na jedné straně rozpočtu. Je třeba částečně omezit výdaje, ale zároveň se postarat o dostatečné množství prostředků na příjmové stránce.

Jak se ukázalo, rozpočty ÚSC zatím nepodléhají příliš vysokému zadlužení. Úkolem místních samospráv by proto mělo být udržení této úrovně i v nadcházejících letech. Hospodaření ÚSC se sice nedá srovnávat s hospodařením celého státu už jen z důvodu velikosti hospodařící jednotky. Je však nutné zohlednit i fakt, že podstatný podíl příjmů ÚSC tvoří dotace (zejména ze státního rozpočtu) a že se podílejí jen z určité části na výnosu vybraných daní. Právě návrh nového rozpočtového určení daní, jenž by měl obce srovnat přibližně na stejnou úroveň při přepočtu daňových příjmů na jednoho obyvatele, je nyní aktuálním tématem současné vlády. Můžeme zatím jen spekulovat, jak by změna vypadala v praxi a zda by ji obce zhodnotily jako opravdu přínosnou. Vše záleží na tom, zda se návrhu zákona podaří projít oběma komorami Parlamentu.
V poslední části bakalářské práce jsem se věnovala konkrétnímu veřejnému rozpočtu v ČR – rozpočtu Moravskoslezského kraje. Rozhodla jsem se zhodnotit hospodaření kraje během volebních období 2004 – 2008 a 2008 – 2012. V každém z těchto volebních období bylo jiné složení zastupitelstva a rady kraje, dokonce z opačné strany politického spektra (v prvním jmenovaném období koalice ODS a KDU-ČSL a ve druhé koalice ČSSD s KSČM). Našla jsem odlišnosti ve struktuře výdajů jednotlivých vlád a v množství čerpání prostředků z evropských zdrojů. V tomto ohledu byla (je) úspěšnější ČSSD. Co se týče výdajů na jednotlivá odvětví, schvaluji oběma vládám snahu o podporu regionálního rozvoje, tvorbu podmínek pro investice v kraji a úsilí (především v posledních letech) řešit politiku životního prostředí. Ve vztahu k saldu rozpočtů chci poukázat na to, že vyrovnaný rozpočet udržovala spíše pravicová koalice.

Dalšími zkoumanými jevy byly novelizace rozpočtového určení daní a jeho projevy na rozpočtu Moravskoslezského kraje a vliv hospodářské krize. U obou kritérií došlo k potvrzení dopadu na rozpočet. Největší změny z pohledu rozpočtového určení daní prodělala příjmová stránka rozpočtu v roce 2005. Hodnotím ji kladně z pohledu posílení daňových příjmů a úbytku dotací, se kterými kraj většinou nemůže nakládat, jak se mu zlíbí. Ekonomická recese v roce 2009 měla velký dopad i na Moravskoslezský kraj. Propad reálného HDP byl ještě větší než v celostátním měřítku a největší pokles byl zaznamenán u daní z příjmů právnických osob. Přesto celkové příjmy nevykázaly přílišný pokles.
Domnívám se, že cíle, které jsem si v úvodu práce nastavila, jsem v zásadě splnila. Na druhou stranu, chtěla bych upozornit, že problematika veřejných rozpočtů je opravdu velice rozsáhlá a můžeme ji studovat z různých pohledů. V této práci jsem se snažila o obecný pohled na veřejné rozpočty v ČR s doplněním některých aktuálních údajů, které by pomohly dokreslit představu o vývoji veřejných financí v Česku. Myslím si, že ačkoli byly na téma veřejných rozpočtů napsány mnohé odborné analýzy hospodaření, diplomové práce apod., je stále co zkoumat.
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Abstrakt
Bakalářská práce pojednává o soustavě veřejných rozpočtů v České republice. Nastíněny jsou teoretické pojmy z této oblasti a postupně jsou charakterizovány nejdůležitější články rozpočtové soustavy doplněné o poslední významné legislativní změny, které se dotkly příjmové nebo výdajové stránky některých rozpočtů. Práce také odráží nejčastější problémy, s nimiž se české veřejné rozpočty potýkají, a některé z nich analyzuje. Poslední část se zabývá podrobným rozborem rozpočtů Moravskoslezského kraje v delším časovém úseku. Analýza je zaměřena na zjišťování rozdílů mezi hospodařením rozdílných politických stran, na zkoumání dopadu změn zákona o rozpočtovém určení daní a hospodářské krize v roce 2009 na hospodaření kraje.
Abstract

The thesis deals with the system of public budgets in the Czech Republic. Theoretical concepts are outlined, the most important public budgets are progressively characterized and accompanied by the last major legislative changes that affected the revenue or the costs of some budgets. The thesis also reflects the most common problems of the Czech public budgets and analyses some of them. The last part deals with the detailed study of the budgets of the Moravian-Silesian region in the longer term. The analysis is focused on determining the differences between the management of different political parties, on examining the impact of changes in the law on budgetary determination of taxes and economic crisis in 2009 on the economy of the region.
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Příloha č. 1: Schéma uplatňování fiskálního federalismu v České republice
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Zdroj: PEKOVÁ, Jitka. Hospodaření a finance územní samosprávy. 1. Praha: Management Press, 2004, s. 176.
Příloha č. 2: Další zákony vztahující se k oblasti veřejných rozpočtů
· Zákon č. 219/2000 Sb., o majetku České republiky a jejím vystupování v právních vztazích, ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 201/2002 Sb., o Úřadu pro zastupování státu ve věcech majetkových, ve znění pozdějších přepisů

· Zákon č. 420/2002 Sb., o přezkoumávání hospodaření územních samosprávných celků a dobrovolných svazků obcí, ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě a o změně některých zákonů (zákon o finanční kontrole), ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 137/2006 Sb., o veřejných zakázkách, ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení), ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 248/2000 Sb., o podpoře regionálního rozvoje, ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 215/2004 Sb., o úpravě některých vztahů v oblasti veřejné podpory a o změně zákona o podpoře výzkumu a vývoje, ve znění pozdějších předpisů

· Zákon č. 130/2002 Sb., o podpoře výzkumu a vývoje z veřejných prostředků a o změně některých souvisejících zákonů (zákon o podpoře výzkumu a vývoje), ve znění pozdějších předpisů

Zdroj: MARKOVÁ, Hana; BOHÁČ, Radim. Rozpočtové právo. 1. Praha: C. H. Beck, 2007, s. 57–58.

PAŘÍZKOVÁ, Ivana. Finance územní samosprávy. 1. Brno: Masarykova univerzita, 2008, s. 38–39.
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