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Uvob / PREDHOVOR

Tato vysokoskolska ucCebnica je urCena pre posluchacov bakalarskych Studijnych
programov verejna sprava, manazment verejnej spravy a komunikacia a marketing vo
verejnej sprave. Zaroven moze posluzit’ aj Studentom inych fakult so socidlno-vednym
zameranim alebo Studentom ekonomickych odborov. Cielom ucebnice je poskytnut
Studentom uceleny text k prednaskam z predmetu Financovanie verejnej spravy, comu
zodpoveda vyber a rozsah latky ako aj spdsob vykladu. U€ebnica zrozumitel'nou formou

priblizuje zakladné pojmy a tedrie v rozsahu primeranom Studijnému planu.

Preberana latka nadvédzuje na zdkladné vedomosti z oblasti verejnej spravy
a verejnych financii, ktoré si Studenti osvojili v prvom ro¢niku Stddia. Ucebnica
oboznamuje Studentov so zdkladnymi pojmami a vyskumom financovania verejnej
vladnej trovne, informuje o suc¢asnych trendoch vo fiskalnej decentralizécii a fiskalnom

federalizme a sumarizuje poznatky o prijmoch, vydavkoch a zadlzeni verejnej spravy.

Ucebnicu tvori 90 stran, je vnutorne roz¢lenend do 5 kapitol a obsahuje teoretické
vychodiskd verejnej spravy, verejnych financii a verejného sektora, deskripciu
a definovanie decentralizicie, pribliZzenie teorie fiSkalneho federalizmu a fiSkélnej
decentralizacie. Posledna Cast’ je venovana detailnejSiemu pohl'adu na rozpocet izemne;j
samospravy, rozpoctovl sustavu, rozclenenie a Charakteristiku prijmov a vydavkov

verejnej spravy. Pre lepSiu ilustrativnost’ obsahuje ucebnica 8 tabuliek a 7 obrazkov.

Touto cestou by som velmi rdd podakoval obom recenzentom  tejto
vysokoskolskej ucebnice doc. JUDr. PhDr. Tomasovi Perackovi, PhD.,a doc. Ing.
Jurajovi Rakosovi, PhD. Zaroven d’akujem aj Fakulte sociadlnych vied UCM v Trnave za

vydanie vysokoSkolskej ucebnice Financovanie verejnej spravy.



1 TEORETICKE VYCHODISKA
KEUCOVE SLOVA:

verejna sprava, Statna sprava, Uzemna samosprava, verejné financie, verejny sektor

Pre detailnejSiu deskripciu a analyzu systému financovania verejnej spravy je najprv
nevyhnuté zadefinovat’ jednotlivé pojmy a ich suvislost. Samotny systém financovania
verejnej spravy (Statnej spravy a samospravy) nie je autonomny prvok, ale v teoretickej
rovine je zasadeny do teorii verejnej spravy, samospravy, verejného sektoru a verejnych
financii. Prave tymto teoretickym okruhom sa budeme v tejto Casti blizSie venovat. Na
uvod upozoriiujeme, ze nejde o vycerpavajuci sthrn vsSetkych poznatkov v danych
teoretickych koncepcidch, ale o selektivne uvadzanie aspektov z jednotlivych
teoretickych okruhov, ktoré sa priamo ¢i nepriamo podielaju na vyslednej podobe

systému, ktorym sa financuje verejna sprava.

Verejna sprava
Pojem ,,verejnd sprava‘ je viacvyznamovy. Mdze pomenovavat’ Studijny odbor, spravu
prostrednictvom verejnosti, zastreSujuci pojem pre Statnu spravu a samospravu alebo
nastroj na realizaciu verejnej politiky.
Okrem toho moézeme podla Lovasa (2001) vnimat verejnu spravu v troch

zakladnych dimenziach, ktorymi su:

. verejna sprava ako objekt vedeckého skiimania;

Il. verejnd sprava ako Studijny odbor;

I11. verejnd sprava ako vedecka disciplina.

V prvom vyzname predstavuje verejnd sprava sustavu organov a vztahov, ktory je
stredobodom vedeckého vyskumu. Verejnd sprava je vSak aj Studijny odbor (II.)
vyucovany na univerzitach. Poslednou dimenziu verejnej spravy je jej vedeckost’, resp.
je povazovand za samostatnu vednl disciplinu. Verejna sprava ako samostatna vedna

disciplina (IIl.) sa zaoberd vztahmi medzi organmi verejnej moci, Studuje dopady
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verejnych politik a formuluje odporiucania pre efektivnejSie fungovanie Statnej spravy

a lzemnej samospravy.

Pokial si tento pojem rozmenime na drobné, tak sa sklada z dvoch slov — verejna
asprava. Termin ,sprdava® je vo Velkom sociologickom slovniku uvéadzany ako
synonymum pre administrativu. Oba pojmy pomentivanlil systém institucionalne;
kontroly aregulacie cinnosti, ktora sa predovSetkym dotyka verejnych zaleZitosti.
V naSom ponimani, moézeme teda spravu vnimat ako CcCinnost, resp. vykon

administrativnej ¢innosti na to uréenymi organmi.

Problém nastava pri vymedzeni pojmu ,,verejna“, pretoze kazdy autor tento termin
moze zadefinovat’ z iného uhla pohladu. Zarovenl tento pojem vnima kazdy clovek
sme ju povazovat’ za spravu verejnych zalezitosti. Skultéty (2008) tto spravu verejnych
zalezitosti vidi ako prejav vykonnej moci v State. Nasledne predstavuje verejna sprava
spravovanie veci vo verejnom zaujme prostrednictvom verejnopravnych subjektov, ktoré

su na to pravne zmocneneg.

Pri sledovani finan¢nej infraStruktary verejnej spravy je tiez podstatné to, ¢i

verejnu spravu pokladame za stubor :
I. inStithcii (organizacné/institucionalne vymedzenie);
Il. Cinnosti (funkéné vymedzenie).

Verejna sprava podla inStituciondlneho vymedzenia (I.) predstavuje sustavu Statnych
orgdnov a institacii, ako aj orgdnov Uizemnej samospravy a verejnopravnych subjektov
(korporacii). Funkéné vymedzenie (I1.) verejnej spravy vychadza z definovania verejnej
spravy ako Cinnosti. Tato ¢innost” vykonava $tat (mimo zakonodarstva a sudnictva)

s cielom zabezpecit’ vykon spravy Statu.

Verejnu spravu navySe mozeme definovat’ skrze viacerych hladisk. Jednotlivé
hladiskd urcuju Sirokospektralnost’ verejnej spravy a moznych pohladov na verejnu
spravu. V zésade tieto hl'adisk4 determinuje Specifickost’ jednotlivych autorov, najmé ich
odborné zameranie. Va¢Sinu pohl'adov na verejnll spravu by sme mohli zhrnat’ do dvoch

primarnych prudov: geografického a kompetenéného. Z geografického hladiska sa



verejna sprava vykondva tak na Urovni celého uzemia $tatu (Ustredné organy verejnej
spravy) ako aj vramci nizSich tUzemne administrativnych jednotiek v State
(miestna/krajska/okresna Stadtna sprava a miestna/regionalna Uizemnd samosprava).
Verejn samospravu na menSom uzemi ako je uzemie celého Statu vykonavaju organy
a institacie, ktoré nemaji ustredny charakter. Kompetenény pohlad je zalozeny na
vykone verejnej spravy. Verejnu spravu vykonava sustava Statnych orgénov a sucasne sa
Cast’ vykonu verejnej spravy preniesla na nestatne verejnopravne korporacie. V takomto

vnimani je nasledne samosprava vyrazom demokracie a decentralizacie.

Pre vystavbu systému financovania verejnej spravy su dolezité principy, na
ktorych bol konkrétny systém verejnej spravy vybudovany. Odhliadnuc od detailného
a Sirokého vymedzenia jednotlivych budovatel'skych pristupov a principov uvadzame len
tie najdolezitejSie, ktoré priamo ¢i nepriamo vplyvaju na podobu finanéného systému vo
verejnej sprave. Tento zoznam principov vystavby verejnej spravy nie je vycerpavajucim

zoznamom, ale nachddzaju sa tu len tie z naSho pohl'adu najdolezitejsie:

e Uzemny princip — Gzemna verejna sprava: posobnost’ uréitého organu verejnej
spravy je ur¢end (limitovand) hranicami izemia, na ktorej ma zveren(1 pdsobnost’.
Tento princip vedie k sustredeniu vSetkej alebo prevaznej Casti spravnej agendy
pod kontrolu jedinej spravnej jednotky (napr. Urad préce, socidlnych veci
a rodiny spravuje vSetky naleZitosti, tykajiice sa prace, socidlnych veci a rodiny
a neexistuje samostatny Urad prace, Urad socialnych veci, Urad rodiny).
Teritoridlny princip vymedzuje hranice pdsobnosti jednotlivym organom verejne;j
moci, ktorymi je ur¢ené ich spadové uzemie. Podl'a rozsahu izemnej posobnosti
nasledne rozoznavame tak organy s celoStatnou pdsobnostou (Ustredné organy
Statnej spravy — napr. ministerstva) a organy, ktorych pdsobnost’ sa obmedzuje na
mensSie izemie, ako je uzemie celého Statu. Mdze ist’ napr. o okresné alebo krajské
organy Statnej spravy (dekoncentraty).

e Vecny princip — ,redalna alebo Specializovana“ verejna sprava: Vv ramci
verejnej spravy je vytvoreny vacsi pocet Specializovanych utvarov s obsahovo

rozdelenou agendou. Uplatnenim tohto principu vznikaju osobité organizacné



Struktary, ktorych napliiou je vykon verejnej spravy napr. v oblasti kultary,

administrativy, zZivotného prostredia.

DalSie principy sa vyznacuju opacnymi tendenciami na vertikalnej a horizontalnej linii.

Na jednej strane st tendencie sustred’ovat’ vykon do vyssich vladnych urovni a na druhej

strane zase delegovat’ alebo prendsat’ jej vykon na nizsie spravne jednotky.

Princip centralizacie (vertikdlna linia) : vytvara sa rigidna sustava Statnej
spravy s vel'mi silnym (dominantnym) postavenim ustrednych organov Statnej
spravy. V tomto systéme verejnej spravy sa potlacuje, ba az vylucuje uzemna

samosprava z hierarchickej Struktiry.

Princip decentralizacie (vertikalna linia) : vo vSeobecnosti by sme ju mohli
opisat’ ako transfer vykonu verejnej spravy z jej origindlneho nositel'a na iné
pravne subjekty (Gzemni samospravu a verejnopravne korporacie). Pre
decentralizovany systém je charakteristickd pomerne vysoka autonomia
v Sirokom spektre ¢innosti. To plati najmid pre tizemnd samospravu, pri¢om
uplatnenie decentralizacie Stitnej spravy (delegacie) sa z pravidla vyznacuje

dodrZiavanim zésady subordinacie.

Princip koncentracie (vertikalna aj horizontalna linia) :

- Koncentracia na horizontalnej linii vedie k sustredeniu vSetkych Cinnosti verejnej

spravy na jednej urovni do jediného tradu.

- Vertikalna koncentracia spociva v budovani systému verenej spravy, kde sa pdsobnost’

ststredi v trade na vysSej trovni.

Princip dekoncentracie (vertikalna aj horizontalna linia) :

- Dekoncentracia na horizontalnej urovni sa vyznacuje rozdelenim uloh verejnej spravy

do viacerych tiradov na rovnakej urovni (napr. okresnej).

- Vertikdlna dekoncentracia vedie k vystavbe verenej spravy, pre ktort je typicka

delegacia vykonu na trady na niz$ich Grovniach.



Pre Gplnost’ este uvadzame d’alSie dve oblasti principov budovania verejnej spravy, ktoré
sa zakladaji na povahe prijimania rozhodnutia v danom organe ana spdsobe

obsadzovania jednotlivych funkcii.

e Kolegialny princip — rozhodnutie sa prijima v kolektive osob. Tento systém je

typicky pre uzemnu samospravu, kde zastupitel'stvo prijima rozhodnutia v zbore.

e Monokraticky princip — pravomoc rozhodovat je v rukach jedinej osoby, ktora
stoji na Cele uradu. Najc¢astejSie sa tento princip uplatituje v organoch Statne;j

spravy a Ciasto¢ne aj v samosprave (napr. starosta).

e Volebny princip - predstavitel'/predstavitelia sit dosadeni na miesto

prostrednictvom volby.

e Menovaci princip - predstavitel/predstavitelia su dosadeni na miesto
prostrednictvom menovania. Tento princip sa neobmedzuje len na monokratické
organy ale vyuZziva sa aj v kolegidlnych organoch, kde na zéklade vole

kolektivneho organu d6jde k menovaniu osoby do urcitej pozicie/uradu.

Vychadzajic z primarneho delenia mézeme identifikovat’ dve subtrovne. Prvou je Statna
sprava a druhou samosprava, ktora pre potreby naSej d’alSej prace reprezentuje najma

uzemna samosprava.

Obrazok 1: Schéma viaciroviiovej Statnej spravy a uzemnej samospravy v systéme

verejnej spravy

VEREJNA SPRAVA
| |

NAJVYSSIA UROVEN

STREDNA UROVEN

NAJNIZSIA UROVEN

Statna sprava

Uzemna samosprava

Ustredné orgény §tatnej
spravy

Republikova, krajinska
uroven

Krajské a regionalne
organy Statnej spravy

Regiondlna samosprava

Organy miestnej Statnej
spravy

Miestna samosprava

Zdroj: spracované autorom




Statnu spravu reprezentujii organy §tatu. Tieto organy si zakonmi zmocnené
k rozsiahlym druhom ¢innosti — vykonnych, nariad’ovacich, kontrolnych asu tiez
opravnené k podzakonnej cinnosti. Vykon Statnej spravy sa uskutocfiuje v silne
hierarchickom systéme a predstavuje sposob realizacie vladnej moci. Podl'a pravneho
zakladu rozozndvame ustavné organy Statnej spravy (napr. vlada) a zakonné organy
Statnej spravy (napr. ministerstvd). Na zéklade rozsahu vecnej pdsobnosti sa vymedzuje
vSeobecna Statna sprava (vlada, krajské, okresné, miestne urady) a Specializovana Statna
sprava (ministerstva, Specializované urady — katastralny, finan¢ny, ...). Okrem toho
jednotlivé organy Statnej spravy mézu mat’ celoStatny rozsah posobnosti (Ustredné organy
Statnej spravy) alebo je vykon ich pdsobnosti obmedzeny (napr. miestne organy Statnej
spravy). V zasade sa vSetky organy §tatnej spravy vyznacujli tym, ze sa nachadzaju v silne
hierarchizovanom systéme, kde existuje vztah nadradenosti a podradenosti. Vykon ich
¢innosti je presne ohrani¢eny pravnymi normami (robia to, na ¢o ich zdkon zmocnuje)

a su financované prostrednictvom Statneho rozpoctu.

Druhou vetvou verejnej spravy je v nasom pripade izemna samosprava. Uzemna
samosprava byva hierarchicky usporiadand do jednotlivych urovni od najnizSej cez
strednt az po najvysSiu. Tento trojstupiiovy systém Uzemnej samospravy predstavuje
usporiadanie s najvyS$im poctom samospravnych stupiiov, pricom v praxi sa casto
stretdivame aj s dvoma alebo jedinou samospravnou uroviiou. Pre kazdii samospravnu

urovei vSak plati, ze predstavuje :
e Uzemny celok s jasne stanovenymi geografickymi hranicami;
e . e e, y ,
e v kazdej izemno-samospravnej jednotke zije urcité spoloCenstvo obyvatelov;

e Uzemnd samosprava ma kompetencie a financie na samospravu verejnych

zalezitosti, ktoré sa tykaju daného spoloCenstva obyvatelov.

Uzemna samosprava reprezentuje formu verejnej vlady, ktord umoZiiuje nezavislé
spravovanie a rozhodovanie v urcitej oblasti verejnych zalezitosti na tzemni menSom ako
je uzemie celého Statu. Kazda jednotka izemnej samospravy je definovana geograficky
ur¢itym teritériom. V hraniciach tohto uzemia Zije spoloCenstvo obCanov a uzemna

samosprava vyuZiva svoje samospravne pravomoci. Uzemna samosprava vystupuje



nasledne ako reprezentant ur¢itého spolocenstva obcanov, ich zdujmov a preferencii pri

poskytovani verejnych statkov.

Verejné financie

Verejné financie su jednym zo zakladnych prvkov zaistujucich chod verejnej spravy.
Vznik tedrie verejnych financii sa spaja so vznikom S$tatu a naslednym zaciatkom a
rozmachom penaznych vztahov. Dévodom bolo oddelenie majetku panovnika od
hospodarenia §tatu. Vyznam Statu a jeho opravnenost’ na zasahy do ekonomiky sa stal
predmetom tuvah, ked’ sa autori v réznych obdobiach snazili empiricky a teoreticky

vySpecifikovat’ tlohu $tatu v ekonomike.

Pocas celej historie 'udia hl'adali systém, ktory by bol pre nich ¢o najviac
efektivny a umoznoval im dosahovat’ maximalny Gzitok s vyuzitim existujucich zdrojov.
Zasadnou sa stala otazka alokacie a prerozdelenia dostupnych zdrojov. Od prvotnych
primitivnych rieSeni pomocou zvykov a tradicii sa postupnym rozvojom spolo¢nosti v
novoveku vykrystalizovali dva dominantné ekonomické systémy, ktoré riesili alokaciu
zdrojov danej spolo¢nosti. Casom sa ukazalo, Ze trhovy systém je najlepsi, ktory existuje

pre efektivnu alokéciu.

Verejné financie ako ucelend tedria verejnych financii ma svoj pociatok v 19.
storo¢i v USA a zdpadnej Europe. Vychadza a sic¢asne nadvizuje na makroekondémiu a
mikroekondomiu. Problematika verejnych financii sa dostala do popredia ekonémov v 19.
storo¢i v suvislosti s kritikou trhového systému, ktory vinili za nespravodlivé
rozdel'ovanie bohatstva v spolo¢nosti, o sa prejavilo socidlnymi disproporciami.
Analyzovanie a Studium verejnych financii zaZilo prvotny rozmach najmd v obdobi
Velkej hospodarskej krizy. Predstavitelia vlad sa snazili rieSit’ negativnu hospodarsku a
socidlnu situaciu velkymi Statnymi zdkazkami. S tym sa objavila potreba efektivnej
alokacie finan¢nych prostriedkov zo Statneho rozpoctu, ktora tvori integralnu sucast

teorie verejnych financii.

Po tom, ¢o sa na trhu zacala vyskytovat’ monopolizacia vyroby v devétnastom a
hlavne dvadsiatom storoci, sa objavuje problém nevyuzitych vyrobnych kapacit, vysokej

nezamestnanosti, ni¢enia prirodnych zdrojov a silného znecistenia zivotného prostredia.
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V tomto obdobi sa menil ndhl'ad na funkcie Statu. V krajinach dochédzalo k ¢iastocne;j
decentralizacii netrhaj ¢innosti Statu. Néasledne boli rozpracované jednotlivé ulohy Statu

a v nadvéznosti na to aj funkcie verejnych financii.

Sthrn definicii najvyznamnejSich teoretikov uvadza Vybihal (1995). Vybihal za
priklad definicie verejnych financii povazuje tf, ktora Adam Smith uviedol vo svojom
diele. Prirovnava chod verejnych financii k chodu beznej domdacnosti a poukazuje na to,
ze Statny rozpocet by mal hospodarit’ vyrovnane a dodrziavat moralne zasady pri
rozdel'ovani bohatstva medzi obyvatel'stvo. Vybihal d’alej uvadza definiciu verejnych
financii od autorov Schulza a Harrissa (1965). Tito teoretici charakterizujii verejné
financie ako subor principov, metdd a operdcii, ktorymi vladdne inStiticie ziskavaji

finan¢né prostriedky do rozpoctu a riadia Statny dlh.

Definovat’ pojem verejné financie je pomerne zlozité. Problém s urcenim jedinej

a v§eobecne akceptovanej definicie vyplyva najmé z dvoch skuto¢nosti :
I. ide o pojmy, ktoré odrazaju vyvijajuce sa ekonomické javy;

Il. od samého zaciatku ich skimania a analyzy dochadza k preplietaniu dvoch

tematickych okruhov.

Tym, ze si verejné financie Zivou vedou a neustale sa vyvijaju (I.), existuje na tato
problematiku mnoho nazorov teoretikov aj odbornikov z praxe, ktoré sa Casom vyvijaji.
Zaroven formovanie definicii sa liSi aj tym, Ze odrazajii okrem odborného zamerania
autora, aj analyzu odlisnymi vedeckymi metédami. Vzajomné prekryvanie dvoch

okruhov (I1.) v sebe zahfia verejné financie a verejny sektor.

V encyklopedickom slovniku ekondmie popisuje Cole (1991) verejné financie ako
rozbor pouzivania rozpoctového procesu k realizacii zakladnych funkcii moderného Statu.
Tieto funkcie napliaju vlady pomocou fiskalnych nastrojov, ktorymi s pravomoci v
zdanovani, vydavkoch a pdzickach. Kazdy z fiSkalnych néastrojov mdéze mat dopad na

funkcné ciele, pricom zélezi na ich rozsahu pdsobenia a ekonomickych efektoch.

Verejné financie mozu byt ekonomickym odborom alebo aj sthrnom peniaznych
prostriedkov, s ktorymi disponuju subjekty verejnej spravy. Toto videnie rozSiruje

Hamernikova a Maaytova (2011) a za verejné financie zaroven povazuju aj Specifické
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finan¢né vztahy a operacie prebiehajiuce v ramci ekonomického systému medzi orgdnmi

a inStiticiami verejnej spravy a ostatnymi subjektami.

Na to, ze verejné financie netvoria len finan¢né prostriedky upozoriiuju aj autori
Schultz a Harris (1965). Vo svojej praci zdoraziuju, ze verejné financie tvoria tiez vladne

metddy, principy a operacie na ziskavanie prostriedkov a spravu Statneho dlhu.

Okrem toho, ze verejné financie predstavuju cast’ ekonomickej tedrie, mozeme
ich chapat’ aj inymi spdsobmi, v zavislosti od toho, na ktoru oblast’ sa zameriame.

Patizkova (2008) vidi podstatu verejnych financii v tom, Ze predstavuji:

|. pefazné vztahy;
Il. nastroj verejnej politiky;

I11.prostriedok na uspokojenie obyvatel’stva.

Verejné financie st pefiaznymi vzt’ahmi (I.), ktoré vznikaju pri ziskavani, rozdel'ovani,
prerozdelovani a pouziti finannych prostriedkov. Predstavuju aj nastroj verejnej
politiky (I1.), kde ako subjekt vystupuje verejna sprava a vsetky jej organizacie a
institacie. V neposlednom rade sltizia verejné financie na uspokojovanie potrieb
obyvatel’ov (IIl.) na Statnej, regiondlnej a lokalnej irovni. Na vSetkych Grovniach maju
napliiat’ verejny zaujem.

Verejné financie sa stali jednym z néstrojov hospodarskej politiky Statu. Teoria
verejnych financii, ako jedna z disciplin ekonomickej teorie, sa primarne zaobera najma

dvoma okruhmi problémov :

I. akym sposobom pouzité finan¢né nastroje, napriklad uvalené dane, alebo aj
verejné vydavky, posobia na individualne rozhodovanie (firiem, domacnosti

a jednotlivcov) o alokacii zdrojov;

I1. efektivnost’ vyuZivania finanénych nastrojov Statnych zasahov.
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Dané okruhy skimania tedrie verejnych financii st vyvolané dvoma hlavnymi tlohami
verejnych financii, ktoré Maaytova (2012) povazuje za prioritné. Existencia verejnych

financii je teda podmienena:

. verejnym zabezpecovanim verejnych statkov a sluzieb (produkcia a

poskytovanie);

1. stimulaciou ekonomickych subjektov k urcitému chovaniu prostrednictvom

verenych financii a ich nastrojov (dotacie, pokuty, dane).

Sthrnne ide pri verejnych financiach o problematiku financovania ¢innosti $tatu a jeho
institacii a organizacii. Zakladnom verejnych financii je rozdel'ovanie vzacnych zdrojov
a ovplyviiovanie ich vySky a analyza efektivneho fungovania verejného sektora a jeho

vzt'ah so sikromnym sektorom.

Pohl'ady jednotlivych ekonomickych smerov na tito problematiku sa diametralne
lisia. V ekonomickych tedriach na pociatku 21. storoCia nie je rola Statu v ekonomike
striktne vymedzend. Existuju obsiahle zdovodnenia pre aj proti intervencii Statu do
ekonomiky. Na strane odporcov ako aj na strane zastancov zasahu S§tatu, sa objavuju
rozli¢né a Casto protichodné argumenty na zakladné teoretické okruhy, ktorymi sa tedria
verejnych financii zaobera. Tieto okruhy by sa dali zovSeobecnit’ do troch nasledujicich

otazok :
I.  Aka velka Cast’ verejnych statkov sa bude rozdel'ovat™?
Il. Aka velka bude redistribacia dochodkov a bohatstva?

I11. Aky vel'ky objem prostriedkov bude z tychto dovodov od¢erpany zo

sukromného sektoru do verejného sektoru?
Teoria verejnych financii analyzuje a Specifikuje finan¢né vzt'ahy a operacie prebiehajuce
v hraniciach ekonomického systému, do ktorého patria organizécie a institucie verejnej

spravy. Do tohto systému vstupuju aj ostatné subjekty reprezentované obcCanmi,

domacnost’ami, neziskovymi organizaciami alebo firmami.
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Funkcie verejnych financii

Tedria verejnych financii sa nesustredi vyluéne na ulohy Statu, ale doraz kladie aj na
otazku, ktorej vladnej urovni by mala prisluchat’ kompetencia danu ulohu realizovat’ a
ktora vladna uroveil musi niest zodpovednost' za poskytovanie verejnej sluzby.
Vychodiskovym bodom normativneho pohl'adu na verejné financie je zdoraznovanie ich
spoloCenskej potrebnosti. Tento pristup sa opiera o poznatky trhovych zlyhani a
odvodzuje od nich zékladné funkcie verejnych financii (fiSkdlnych funkcii). Kazda

funkcia vyjadruje iné dévody na existenciu verejnych financii a verejnych vydavkov.

Podl'a Vybihala (2001) z povahy zdujmov a uloh spadajucich do okruhu
kompetencii postupne vyplynuli zakladné funkcie verejnych financii ako vecne-logicky
prejav ich vstupu do ekonomiky. Musgrave (1959) na zaklade poznatkov o zlyhani trhu

popisuje tri najlepsie rozlisitel'né a definovatel'né zdkladné funkcie verejnych financii:
I. alokac¢na funkcia;
Il. redistribu¢na funkcia;
I11.stabiliza¢na funkcia.

Alokacéna funkcia verejnych financii (I.) je podmienend nutnostou zabezpeCovat’
verejné statky a odstranovat’ negativne externality v dosledku zlyhania trhu. Podstata
spociva v efektivnej alokécii finan¢nych prostriedkov, ktoré vSetky vladne trovne
(centralna, regionalna, lokalna) vybert od ostatnych subjektov. Tieto prostriedky
vytvaraji penazné fondy verejnych financii alebo rozpocétové sustavy. Podstatou
aloka¢nej funkcie je rozhodovanie o spravnych proporcidch medzi produkciou
sutkromnych statkov a verejnych statkov. Do uvahy sa vSak musia brat’ rozpoctové

obmedzenia dané vybranymi finanénymi prostriedkami.

Z historického hl'adiska je alokacna funkcia verejnych financii najstarSia a byva
oznacovana ako funkcia mikroekonomicka. O uzitocnosti tejto funkcie sthlasili uz
klasicki ekonémovia. S postupnym rozsirovanim kvality a kvantity zabezpecovanych
verejnych statkov dochadza k problému zaistenia zdrojov a objavuje sa problém

S vyrovnanost’ou verejnych rozpoc¢tov.
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Prostrednictvom systému verejnych financii ma aloka¢na funkcia zvysit
efektivnost’ trznej alokdcie zdrojov. Toto zddvodnenie jej existencie sa opiera o
skuto¢nost’, ze trhovy systém z rozli¢nych pripadov nevedie k efektivnej alokécii zdrojov.
Pripadov, kedy trh podobnym spdsobom zlyhava a trhova cena je deformovana existuje
celd rada. Ide napriklad o problém verejnych statkov, externalit, nedokonalej konkurencie
alebo asymetrickych informacii. Stat sa v obdobnych pripadoch snazi prostrednictvom
systému verejnych financii zvysit efektivnost’ alokécie existujucich spolocenskych
zdrojov. Mdéze tak ucinit’ na strane prijmov (napr. vhodna danova politika), ako aj na
strane vydavkov (napr. priame zaist'ovanie/dotovanie produkcie verejnych statkov, ktora

vytvara pozitivne externality).

Alokaéna funkcia teda zahfiia rozdelovanie vzacnych zdrojov na produkciu
sukromnych a verejnych statkov. Pri produkcii sikromnych statkov je rozhodujica trhova
cena, teda zakon ponuky a dopytu. Pri produkcii verejnych statkov sa nariadenie o
produkcii riadi politickym rozhodnutim. Pri aloka¢nej funkcii aktivne zasahuje vlada do
ekonomiky s cielom ovplyvnit' rozmiestnenie vzacnych zdrojov. Zaistenie verejnych
statkov vladou prebieha dvoma spo6sobmi, a to podl'a toho ako su statky produkované:
verejné statky produkované prostrednictvom verejného sektoru (Stitne podniky,
rozpoctovymi a prispevkovymi organizaciami Stitu a Uzemnej samospravy) alebo
prostrednictvom nékupu tovaru a sluzieb od sukromného sektoru (napr. Statne zakazky v

stavebnictve, zdravotnictve, armady, a podobne).

Prikladom existencie alokac¢nej funkcie je rozdelovanie vybratych dani
a poplatkov spit do ekonomiky cez $tatny rozpodet. Statny rozpolet je zostaveny
prostrednictvom inStiticii verejnej spravy a nasledne dochddza k prerozdelovaniu

spolo¢nych finan¢nych prostriedkov podla principu verejnej volby.

Druhou zékladnou funkciou verejnych financii je redistribu¢na funkcia (IL.).
Vznikla priblizne na prelome 19. a 20. storoCia, kedy sa zacala presadzovat’ myslienka
kolektivistickych idei. Otazku socidlnej a ekonomickej rovnosti, ako aj rozsah
prerozdel'ovania mézeme vnimat’ ako mimoekonomicky problém. Désledkom existencie
redistribuc¢nej funkcie je skuto¢nost’, ze v spolocnosti existuju dve skupiny jedincov.
Jedna skupina z prerozdel'ovania déchodkov a bohatstva v spolo¢nosti profituje. Druhu
skupinu tvoria obc¢ania, ktori st prerozdel'ovanim poskodeni.
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Tendencia vyuzivat' verejné financie k zmierfiovaniu socidlnych problémov a
socialnej nerovnosti sa najviac vyuziva pri budovani welfare state. Nevyhodou systému
zalozené¢ho prioritne na redistribucnej funkcii verejnych financii je vysoka finan¢na
naroénost’ socialnych programov a nemoznost’ ich plného financovania z dani. Staty,
ktoré sa rozhodli budovat’ §tat blahobytu maju preto vyrazny sklon k narastaniu deficitov

svojich statnych rozpoctov.

Tradi¢né pojatie redistribucnej funkcie je spojené so socidlnymi ciel'mi,
budovanim S$tatu blahobytu a jej existencia je vysledkom solidarity. Medzi primarne
ulohy Statu preto patri dosiahnutie vac¢sej rovnosti medzi jednotlivecami. Vyznam funkcie
spociva vo vyuziti efektivnych néstrojov redistribticie, a to pri tvorbe, rozdeleni a pouziti

finan¢nych prostriedkov na prijmovej, ako aj vydavkove;j strane.

Zakladnym cielom redistribu¢nej funkcie je zmiernit nerovnost medzi
subjektami a dosiahnutie distribu¢nej spravodlivosti. Redistribicia zmieriiuje socio-
ekonomické rozdiely aj medzi ¢lankami izemnej samospravy a je dolezitym nastrojom

regionalnej politiky.

Obsahom diskusie pri redistribucii je ur€enie jej unosnej miery. Skuto¢nostou je
fakt, ze vicsia ¢i menSia miera prerozdelovania prostrednictvom systému verejnych
financii sa vyskytuje v kazdej krajine na svete. Redistribu¢na funkcia verejnych financii
je odvodena od nutnosti znizit' nerovnomerné rozdelenie dochodkov a bohatstva v
spolo¢nosti. VIada/stat si tu uzurpuje pravo formou redistriblicie korigovat’ nespravodlivé
rozdelenie prvotnych dochodkov, ktoré spdsobil trh. Aj tato funkciu je mozné realizovat’
tak na strane prijmov (progresivne daiiové systémy), ako aj na strane vydavkov (transfery,

dotacie).

Poslednou zékladnou funkciou verejnych financii je stabiliza¢néa funkcia (II1.).
Je to historicky najmladSia funkcia a snazi sa eliminovat’ makroekonomické priciny
zlyhania trhu, je teda proticyklicka. Stabiliza¢na funkcia sa viaZe s predstavitelom pradu
monetarizmu - Keynesom, ktory zddérazioval ulohu verejnych financii pri stabilizacii
makroekonomiky. Jeho odporucania sa viazu k expanzivnej fiskalnej politike pocas

hospodarskej krizy.
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Podstatou tejto funkcie je aktivne vyuzivanie verejnych financii na zmierfiovanie
oscilacie ekonomickej aktivity spdsobenej hospodarskymi cyklami. V recesii ekonomiky
sa odporuca fiskalna expanzia na nastartovanie ekonomiky. Pocas obdobia, kedy hrozi
prehriatie ekonomiky je vhodné uplatnit’ fiskalnu restrikciu. Tieto pravidla viedli v 70.
rokoch 20. storo€ia k stabilizacii verejnych rozpoctov. V poslednom obdobi sa vd’aka
silnejucej decentralizacii upeviiuje pozicia uzemnej samospravy aj pri stabilizacnej
funkcii verejnych financii, i ked’ len v obmedzenej miere. K stabilizacii ekonomiky sa
vyuzivajli nastroje na strane prijmov Statneho rozpoctu (progresivne dochodkové dane
ako automatické stabilizatory) aj na strane vydavkov Statneho rozpoctu. Medzi

vydavkové néstroje zarad’'ujeme napriklad vydavky na nakup tovarov a sluzieb.

Stabiliza¢na funkcia je dana pdsobenim verejnych financii v makroekonomickej
politike Statu. Vlada ma zabezpecit’ ekonomicky rast, cenovu stabilitu a minimalnu mieru
nezamestnanosti. K zabezpeceni tychto cielov ma §tat v rukach néstroje stabilizacnej
politiky v menovej a rozpoCtovej oblasti. Pri menovych nastrojoch ma dominantné
postavenie centrdlna banka, ktord ovplyviluje napriklad povinné minimdalne rezervy,
diskontné sadzby, penazné operacie na finanénom trhu, cenu penazi. Fiskalne nastroje
(rozpoctova oblast’) sa viazu k zmene danového zatazenia, vySke verejnych vydavkov

alebo vyrovnanosti Statneho rozpoctu.

Na rozdiel od predchadzajticich dvoch zakladnych funkeii, ktoré sa realizuju na
vSetkych vladnych Urovniach, je stabilizacnd funkcia zo svojej podstaty doménou
centralnej vlady. Vychadzame pritom z poznatkov, ked” ma stabilizatna funkcia

celoplo$ny charakter.
Typickym prejavom stabilizacnej funkcie verejnych financii je znizovanie dani v
obdobi recesie ekonomiky a zvySovanie vladnych vydajov na Stitne zdkazky. Ak

dochadza v hospodarstve k oZiveniu, §tat by mal zvysit’ danové sadzby a obmedzit’ Statne

vydavky, aby sa Statny rozpocet vyrovnal a znizoval sa Statny dlh.
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Tabul’ka 1: Ciele a dovody vzniku funkcii verejnych financii

Funkcia )
Dovod vzniku Ciel’
verejnych financii
Alokacna Mikroekonomické zlyhania pri alokécii zdrojov | Efektivnost’

o Mimoekonomické zlyhania pri zabezpe€ovani ‘
Redistribu¢na o ] ] Spravodlivost’
ekonomickej spravodlivosti

- Makroekonomické zlyhania pri zabezpecovani .
Stabilizacna _ . ) Stabilita
stabilného vyvoja ekonomiky

Zdroj: spracované autorom na zaklade A. Maaytova, Vetejné finance, 2012.

Vsetky tri zakladné funkcie verejnych financii mézu byt v uré¢itom obdobi vo vzajomnom
konflikte. Vtedy zalezi na prioritach vlady, ktora funkciu poklada za prvoradu. Uréenie
si priorit vo verejnych financidch je vysledkom politického vyjednadvania a politického

rozhodnutia.

V domécej literatire sa vo velkej miere objavuji uz uvedené zakladné funkcie
verejnych financii. Existuji vSak autori, ktori prisudzuju verejnym financiam aj d’alSie
dodato¢né funkcie. Napriklad V. Vybihal (2001) rozsiruje pohl'ad na funkcie verejnych
financii a okrem troch zakladnych definuje d’alSie tri. Vybihal deli funkcie verejnych

financii na:
I. alokac¢nu funkciu;
Il. redistribuénu funkciu;
I11.stabiliza¢nu funkciu;
V. kontrolnu funkciu;
V. regulaénu funkciu;
V1. stimula¢na funkciu.

Prvéa dodato¢na funkcia verejnych financii je kontrolna (IV.). Je nastrojom aktivneho
posobenia finanénych vztahov na hospodarske a ekonomické procesy. Mozno ju chapat’

ako poziadavku na kontrolu vSetkych prijmov a vydavkov verejného sektora. To by malo
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byt uplatiiované v stlade s verejnym zaujmom takym spoésobom, aby boli vyprodukované

prijmy zéarovein nastrojom, ktory preveruje hospodarnost’ vydavkov.

Tato funkcia je uplatiiovana pri rozpoctoch kazdej vladnej tirovne od centralnej
az po hierarchicky najnizsiu. Kontrolna funkcia spociva vo vizbe prijmov a vydavkov
Statneho rozpoctu na celé narodné hospodarstvo, na oblast’ vyrobnt aj nevyrobnt, kedy

sa sleduju urcité ciele financnej politiky.

Prikladom kontrolnej funkcie verejnych financii je sledovanie vSetkych verejnych
prijmov a vydavkov na vSetkych vladnych urovniach, aby bolo mozné ich vyhodnotit
podla miesta vzniku a miesta vyuzitia. Pre tieto vydavky musi byt naplnena zésada
hospodérnosti a zaroven zabezpeceny sulad s verejnym zadujmom. Pri prijmoch ide o
zvySovanie rozpoctovych prijmov. Tato zasada je uplatiiovana prakticky vo vSetkych
organizacidch verejného sektora prostrednictvom poloziek a paragrafov pri uctovani

prijmov.

Regulac¢na funkcia (V.) sa uplatiiuje predovSetkym v obdobi nerovnovazneho
ekonomického vyvoja. Prostrednictvom prijmov a vydavkov Statneho rozpoctu sa vlada
snazi tlmit neziaduce ucinky negativneho hospodarskeho vyvoja na ceny a
nezamestnanost. Stait mdze ovplyviiovat nezamestnanost vytvaranim novych
pracovnych miest, méze ovplyviiovat’ inflaciu stanovenim Stditom garantovanych cien,
moze ovplyviiovat jednotlivé hospodarske odvetvia stanovenim minimdlnych cien, alebo

vykupom nadbyto¢nej produkcie.

Prikladom vyuzivania regulacnej funkcie je stanovenie minimalnych vykupnych
cien pre nakup pol'nohospodarskych produktov, ktoré st ndsledne vykipené do Statnych
zasob. Vlada tym odcerpala prebytocnti produkciu, stabilizovala ceny a docasne

zachranila existenciu ohrozeného odvetvia.

Takéto zasahy $tatu do ekonomiky st prejavom regulacnej funkcie a nepotvrdzuje
sa tvrdenie Musgrave a Musgrave (1994), podl'a ktorych nie je tato funkcia primarnou
oblast’ou rozpoctovej politiky. Vyvoj ekonomiky a najmi ekonomicka kriza v roku 2008

ukazali, ze prave Statny rozpocet je nastrojom na aktivne vyuzivanie regulacnej funkcie.

Obdobne chapu regula¢nt funkciu aj autori Medved’ a Nemec (2011). Podl'a nich

je cielom regulacnej funkcie vytvorenie podmienok pre fungovanie pravneho Statu,
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predovsetkym existenciu efektivneho pravneho systému a garanciu vymozitel'nosti prava.
Tato funkcia sa dotyka samotného fungovania verejného sektora ako dovnutra, tak aj

navonok, voc¢i ob¢anom a sukromnému sektoru.

Poslednou doplnkovou funkciou pripisovanou verejnym financidm je stimulaéna
funkcia (VI.). Tato funkcia sa uplatnovala predovsetkym v krajinach s direktivnym
centralnym riadenim. Rozpoctové prijmy a vydavky boli pouzivané ako néstroje hmotne;j
zainteresovanosti jednotlivych ekonomickych subjektov, ktoré boli napojené na Statny
rozpocet. Jednotlivé subjekty teda boli zainteresované bud’ na uspore vydavkov, alebo na

prekracovani rozpoc¢tovanych prijmov.

Ciastocné uplatnenie v trhovej ekonomike sa dockala tato funkcia pri vyuzivani
zdasad hmotnej zainteresovanosti vo verejnych organizaciach. Pracovnici tychto
organizacii su hmotne zainteresovani na maximalizécii prijmov a minimalizacii

vydavkov rozpoc¢tu vlastnej institicie cez zasady odmenovania.

Verejny sektor

Existencia verejného sektora vyplyva z trojsektorovej Struktury zmieSanej ekonomiky.
Jednu cast’ tvori verejny sektor, ktory koexistuje v zmieSanej ekonomike spolu so
sutkromnym sektorom. V zasade plati zakladna premisa, Ze oba sektory sa navzdjom

dopiiiaja, podmietiuju a zlyhanie jedného znamena nastup druhého.

Verejny sektor vytvara podmienky pre fungovanie sukromného a verejného
sektoru, vytvara legislativne normy, ktoré toto fungovanie umoziiuju. Poslanim
verejného sektoru je zabezpeCovat’ verejné statky pre obfanov a napravovat’ dosledky
zlyhania trhu. Verejny sektor je ¢ast’ narodného hospodarstva, ktory zabezpecuje statky
kolektivnej spotreby pre obyvatel'stvo. Z tohto pohl'adu sa verejny sektor cleni do

Specifickych rezortov podl'a oblasti, ktoré spravuje.

Ako uz bolo uvedené, cielom verejného sektora je predchadzat” dosledkom
zlyhania trhu a stiCasne riesit’ dosledky zlyhania trhu v ekonomickom raste a socialnom
rozvoji. Verejny sektor zahffla inStitucie a organizicie zaoberajlice sa produkciou a

poskytovanim statkov, ktoré nie su predmetom zdujmu stikromného sektora alebo
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nemozu byt poskytované stikromnym sektorom. Je napojeny na fiskalny systém S$tatu aj
jeho rozpoctovl sustavu. Samotnd existencia verejného sektora je sposobena verejnym

financovanim verejnych statkov.

Ak by sme sa pokusili zosumarizovat’ jednotlivé definicie toho, ¢o je verejny
sektor, mohla by v§eobecna definicia verejného sektora mat’ nasledujucu podobu: Verejny
sektor je oblast narodného hospoddrstva, ktord zabezpecuje verejné statky, rozhoduje sa
v 1niom verejnou volbou, je financovany z verejnych financii, riadeny verejnou spravou,

podlieha verejnej kontrole a napliia verejny zaujem.

Dévod existencie verejného sektora mézeme ndjst’ zlyhanie trhu resp. v zlyhavani
trhového mechanizmu v zmieSanej ekonomike. Ked'Ze existuju Specifické zlyhania trhu,
existuju aj jedinecné dovody existencie verejného sektora. Tieto zlyhania trhu a dovody
existencie jednotlivych funkcii verejného sektora a verejnych financii zachytava

nasledujuca tabul’ka 2.

Tabul’ka 2: Zlyhania trhu a dovody existencie jednotlivych funkcii verejného sektora

ZLYHANIA TRHU DOVOD, EXISTENCIE
(PRICINY) VEREJNEHO SEKTORA
Makroekonomické
e nedostato¢né vyuzivanie zdrojov a l'ud. potencialu Stabilizacia
(hosp. rast, zamestnanost’, cenova stabilita)
Mikroekonomické
e nedokonald konkurencia, nedostatok informaécii, Alokacia

existencia monopolu a verejnych statkov, externality

Mimoekonomické

e potreba zmiernit’ nerovnosti medzi subjektami, T He e Thif e
zvySovanie kvality 'udského potencialu, ohl'ad na
zivotné prostredie

Zdroj: spracované autorom
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Verejny sektor je sucastou narodného hospodarstva a v kazdej krajine ma Specificku
podobu a velkost. Medzi najddlezitejSie faktory, ktoré ovplyviuju velkost’ verejného

sektora patria:

I. Ekonomické faktory - bariéry vykonnosti a spotreby, miera ekonomického

rozvoja, faza ekonomického vyvoja, vykonnost’ ekonomikys;

Il. Historické a geografické faktory - vyuZzivanie principu solidarity a rovnosti,

vyvazovanie principu Statneho paternalizmu vs. principu liberalizmu;

I11. Demografické faktory - vekova a socialna Struktara spolocnosti (Skolstvo,
zdravotnictvo, socialna starostlivost’ a dochodkové zabezpecenie). Rast

verejného sektoru je priamo Umerny zvySujicemu sa poctu obyvatelov;

IV. Kultirne a naboZenské faktory - socialne citenie, charakter krajiny ( Spojené

Staty vs. europske krajiny);

V. Politické faktory - postoj vlady a jej ciele, program politickych stran.

Pri verejnom sektore je velmi dolezité¢ sledovat’ jeho efektivnost. Pod pojmom
efektivnost’ je v§ak mozné predstavit’ si rozne premenné. Efektivnost/efektivita verejného
sektora predstavujem vo vSeobecnom ponimani stav, ked’ sa z dostupnych spolocenskych

zdrojov podari ziskat maximalne mnozstvo statkov a maximalny Gzitok.

Pri vyskume efektivnosti verejného sektora sa mozZeme stretnit’ s pojmami
paretovské optimum a kaldorovo kritérium. Paretovské optimum predstavuje stav, kedy
zlepSenie akejkol'vek jednotky nie je moZzné bez toho, aby si ind jednotka pohorsila. V
podstate to vyjadruje situaciu, ked d’alSie zlepSenie uz nie je mozné, bez toho aby si
niekto pohorsil. Kaldorovo kritérium zase ilustruje stav, ked’ je Cisty prinos vyssi ako
vynaloZzené naklady. Doslovnym uplatnenim tohto kritéria by nastala situacia, kedy by
sa vynakladali niekol'konasobne vysSie naklady na to, aby sa zlepSilo postavenie aj

jediného ¢loveka alebo jednotky.

Pri efektivnosti verejného sektora moézeme jeho efektivnost’ rozdelit na dve
zlozky: uzitocnost’ a hospodarnost’. Uzitocnost’ predstavuje Cast’ efektivnosti, ktora je

tazko kvantifikovatel'na. Len s problémami sa d4 ¢iselne vyjadrit’ opodstatnenost’ urcitej
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¢innosti alebo poskytovanie verejného statku. Oproti tomu hospodarnost’ sa da
kvantifikovat. Mézeme napriklad zmerat vysku nakladov a ich pouzitie. V ramci
efektivnosti mozeme tiez sledovat’ dodrziavanie ¢asového harmonogramu alebo spitne

zhodnotit’, ¢i boli zamyslané ciele skuto¢né dosiahnuté.

S pojmom efektivnost’ verejného sektora sa viaze koncept tzv. ¢ierneho pasaziera.
Cierny pasazier vyjadruje stav, ked’ mé niekto uZitok z toho, ¢o poskytuje iny, bez toho
aby sa podiel’al na nakladoch. Prikladom mozZe byt usporiadanie koncertu v obci A bez
vstupného. Obec A tento koncert financovala zo svojho rozpoc¢tu, do ktorého prispievaju
primarne obyvatelia obce A. Na tento koncert mozu prist’ nie len obyvatelia obce A, ale
aj obyvatelia okolitych obci. Tito obyvatelia sa v ziadnej mierne podiel’ali na pokryti
nakladov koncertu, ziadnou cestou neprispeli do rozpoc¢tu obce A. VSetci divaci koncertu,
tak obyvatelia obce A ako aj okolitych obci, mohli po¢tavat’ jednotlivych interpretov a
ich hudbu. Rozdiel je vSak v tom, ze obyvatelia obce A si za tento koncert zaplatili
prostrednictvom svojich miestnych dani a poplatkov. Obyvatelia okolitych obci si uZzili
prijemny vecer s hudbou bez toho, aby si za tento verejny statok museli zaplatit’. Stali sa

tak ¢iernymi pasaziermi.

Vo verejnom sektore je velmi dolezité poznat' vztah medzi rovnostou a
efektivnostou. Tento vztah vo svojej praci skiimal a priblizil Stiglitz (1997). J. E. Stiglitz
skimal vztah medzi ekonomickou efektivnostou a rovnostou. Vzajomny substitué¢ny
vzt'ah demonstruje na priklade rozdelenia pomarancov medzi Robinsona a Piatka. Na
zaCiatku mal Robinson desat’ pomarancov a Piatok iba dva. Tento nespravodlivy pomer
sa pokusila vyriesit’ vysSia sila, v tomto pripade vlada. T4 presunula Styri pomarance od
Robinsona k Piatkovi, ale v priebehu presunu sa jeden pomaran¢ stratil. Konecné
rozdelenie bolo potom Sest’ pomaran¢ov u Robinsona a pit’ u Piatka. Nerovnost’ bola
prakticky odstranena no celkovy pocet pomarancov sa znizil. Tym demonstruje realny

stav, ked’ sa v snahe o dosiahnutie vysSej miery rovnosti musime vzdat’ Casti efektivnosti.
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Obrazok 2: Substituény vzt'ah medzi rovnostou a efektivnost'ou vo verejnom sektore

&

Rovnost’

Efektivnost’

Zdroj: Stiglitz, J. E. Ekonomie verejného sektoru, 1997, str. 124

Snahou o véacSiu rovnost’ Stat prichddza o ekonomickt efektivnost. Napriklad
progresivnym zdanenim prijmov zniZi spoloCensku nerovnost’, ale na druhej strane tym
zniZi podnety k zvySovaniu pracovnej vykonnosti, o de facto vedie k zniZeniu
efektivnosti. Politické rozhodnutia a hlavne schvalovanie rozpoctu odzrkadl'uje stboj
medzi rdznymi spolocenskymi triedami. Ti ktori s prerozdel'ovanim poSkodeni sa snazia
prostrednictvom politickych stran situdciu zmenit’ a naopak jedinci, ktori maji z takto

nastaveného systému profit, sa usilujli svoju poziciu nestratit’, pripadne zlepsit’.

Zhrnutie

Postavenie, funkcie a financovanie verejnej spravy vyplyva z velkého mnoZstva
premennych, ktoré ju priamo inepriamo ovplyviiuji. Verejné financie netvoria len
verejné finanéné prostriedky, ale ich vnimanie musime znacne rozsirit' aj o vladne
metody, principy a operacie na ziskavanie prostriedkov a spravu Statneho dlhu. Verejny

sektor je oblast’ narodného hospodarstva, ktora zabezpecuje verejné statky, rozhoduje sa
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v niom verejnou vol'bou, je financovany z verejnych financii, riadeny verejnou spravou,

podlieha verejnej kontrole a napiiia verejny zaujem.

Otazky ku kapitole:

1. Na ktoré dva subsystémy sa verejna sprava rozdel'uje?

2. Aké su zakladné funkcie verejnych financii?

3. Co bolo dovodom vzniku a nasledného rozvoja tedrie verejnych financii?
4. Aké st dovody existencie verejného sektora?

5. Ako mozno vysvetlit’ substituény vzt'ah medzi efektivnost’ou a rovnost'ou vo verejnom

sektore?

25



2 DECENTRALIZACIA

KEUCOVE SLOVA

decentralizacia, centralizacia, formy decentralizacie, pozitiva a negativa decentralizacie

Jednym z aspektov vyspelej demokratickej vlady je fungujica, akcieschopna a efektivna
verejnd sprava. Tento Struktirovany systém v sebe zahffia vzajomné interakcie medzi
jednotlivymi inStituciondlne danymi orgdnmi S$tatnej spravy, samospravy a
verejnopravnych korporacii. Na jednej strane slizia na implementaciu vladnej politiky a
schvalenej legislativy, na druhej sa vSak aktivne podiel'aji na jej tvorbe a samospravne
organy maju moznost’ tvorby aj vlastnych pravne zavaznych aktov a noriem. VSeobecné
ciele, s ktorymi byva fungujuca a efektivna verejna spradva spajand v demokratickych
formach vlady, mézeme definovat ako sucinnost organov verejnej spravy pri
zabezpecCovani prava, realizacii politiky a podpory ekonomického rozvoja krajiny,
sledujic pritom transparentnost’, efektivnost, regiondlne odliSnosti a podporu
demokratickej ob¢ianskej participacie. Takato konfiguracia a realizacia verejnej politiky
verejnou spravou je v demokratickych Statoch nevyhnutne spojend s procesom
decentralizacie moci, kedy sa centralna (Statna) uroven zrieka Casti svojich privilégii,
zodpovednosti a financii a tie nasledne deleguje na niZsie postavené jednotky. Struktira
vladnutia sa preto stdva zloZitejSou a moc sa posuiva z centra bliz§ie k obyvatelom.
Vidinou, pre ktort sa vlady krajin rozhodli uplatiovat decentralizaciu, boli
ekonomickejSia sprava veci verejnych, vyssia efektivita takéhoto systému, zjednodusenie

participacie obanov na ekonomickom, socidlnom a politickom rozhodovani.

Pod vSeobecnym pojmom decentralizacia sa skryvaji vel'mi odliSné procesy a s
tym suvisi aj rozsiahla paleta interpretacii tohto pojmu v podani mnohych autorov. Pojem
decentralizacie vzhladom na Siroktl Skdlu svojho uplatiiovania, sa vo velkej miere

obmiena a je Specificky podl'a svojho vyuzitia.

Na tomto mieste treba poznamenat, Ze decentralizdcia prebieha v dvoch

urovniach. Mdze sa uskutocnovat vertikalne a horizontalne. Vertikalna decentralizacia je
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prenesenim pdsobnosti, zodpovednosti a finanénych prostriedkov z vyssSieho stupiia na
niz$i stupen danej hierarchickej Struktury. Horizontalna decentralizdcia je potom prenos
kompetencii, zodpovednosti a prostriedkov medzi jednotkami na rovnakej hierarchicke;j
urovni. Horizontalna decentralizacia sa teda logicky moze realizovat’ len v ramci niz$ich
vladnych trovni, lebo najvyssia uroven (celostatna, centrdlna) je len jedna. Vertikalny
spOsob decentralizacie je v svetle prebiehajucich reforiem verejnej spravy cCastejSie

vyuzivany a preto bude tento sposob decentralizacie pre nas povazovany za dominantny.

V najzékladnejSej rovine povazujeme decentralizaciu za opak centralizacie.
Rozdiel medzi oboma principmi je v zasade viditeI'ny na tendencii bud’ sustred’ovat’ moc
na vyssich stupiioch spravnych jednotiek alebo moc delegovat’ na nizSie organizacné
urovne. V centralizovanom systéme verejnej spravy je moc sustredend v Statnom centre,
pricom o vSetkych otazkach rozhoduje Statna sprava. Pri decentralizovanom systéme je
tendencia prenaSat’ Cast vykonu moci z origindlneho nositela ($tat) na iné pravne
subjekty. Tato delegacia moci sa vyznacuje posunutim pravomoci, zodpovednosti a

finan¢nych prostriedkov na nizsiu ako centralnu uroven, blizsie k obyvatel'om.

Decentralizdciu mozno chapat’ aj ako proces, ktory prindsa vyrazné posilnenie
autondmneho postavenia nizSich Grovni Statu a zaroven vacsi potencidl pre ziskanie
ekonomickych 0zitkov. Proces decentralizacie teda napomaha zvySovat kvalitu vladnutia
v krajine a zvysuje prepojenost’ s tymi, ktori su nim dotknuti. Dochadza k zdsadnej zmene

inStituciondlneho ramca a prenosu kompetencii z ustrednej vlady na nizsie vladne stupne.

Svoj pohl'ad na decentralizaciu predstavuja Litvack, Seddon a Bird (1998) v diele
Rethinking Decentralization in Developing Countries. Podl'a nich predstavuje pojem
decentralizacia transfer zodpovednosti a pravomoci za verejné funkcie z najvyssej urovne
(centralnej vlady) na podriadené alebo kvazi nezdvislé vladne institlicie alebo pripadne

na organizacie v sikromnom sektore.

McLean (2003) definuje decentralizaciu ako subor administrativnych a
politickych reforiem spojenych s prenosom roznej miery zodpovednosti, zdrojov a
autonomie na nizSie vladne urovne. Tiez dodava, Ze je ddlezité urcit’ oblasti vhodné na
decentralizovanie ako aj tie, pre ktoré je prenos zodpovednosti nevhodny a mali by teda

zostat’ na centralnej Urovni.
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Opodstatnenost’ a vhodnost' decentralizicie moézeme demons$trovat’ aj na
pripadoch, kedy okrem jednotlivcov tento pojem (re)definovali aj vyznamné
medzinarodné organizacie. To odzrkadluje vyznamné postavenie a akceptaciu

decentralizacie ako uznavaného spésobu demokratizacie a zefektivnenia vladnutia.

Institat Svetovej banky definuje decentralizaciu ako prenesenie pravomoci a
zodpovednosti za verejné funkcie z centralnej urovne na podriadené alebo CiastoCne
samostatné nizsie urovne. Decentralizaciu teda mozno chapat’ ako reorganizaciu (zmenu
Struktary) verejnej moci. Vzniké tak inStitucionalizovany systém tvoreny organmi na
centralnej trovni a niz§imi urovilami vlady. Z institucionalneho hl'adiska decentralizacia
obsiahla SirSiu dimenziu vztahov v rdmci verejného sektora — vztahy a funkcie vSetkych

predstavitel'ov vladnych aj mimovladnych.

Europske spolocenstvo a neskor aj Eurdpska unia mala nemaly podiel na $ireni
decentralizacie vo svojich ¢lenskych krajinach aplikaciou principu subsidiarity. Tento
princip bol v ramci Eurdpskeho spolocenstva zakotveny Maastrichtskou zmluvou v roku
1993 a znamena princip, podl'a ktorého sa ma politické rozhodovanie posunut’ ¢o
najblizsie k ob¢anom. Politické rozhodnutia sa prijmu od najnizSej do najvyssej irovne
rozhodovania. Pod decentralizaciu v sii€asnosti Europska tnia rozumie vSetky politické
opatrenia, ktoré posiliiuji tlohu samosprav na nizSich ako celoStatnych urovniach vo
vnutroStatnom a eurdpskom rozhodovacom procese a vedu k presunu kompetencii z
ustrednej Statnej irovne na miestne a regionalne institicie (Vybor regionov, 2013). Tento
presun by sa mal riadit podla zésad (okrem subsidiarity) proporcionality a
viacuroviiového riadenia. V d’alSich materidloch Eurdpska unia rozsiruje predpoklady
uspesnej decentralizdcie o financny aspekt. Poukazuje na to, Ze proces decentralizacie
moze byt uspesny len vtedy, ked’ bude prenos kompetencii na samospravy na nizSich
vnutroStatnych turovniach spojeny so zodpovedajicim pridelovanim finan¢nych
prostriedkov. Pri pohl'ade na definiciu Eurdpskej Ginie pre decentralizaciu je zretel'né, ze

ta je primarne zamerand na izemnl samospravu — regiondlnu a lokalnu Groven.

Modzeme konstatovat’, vychadzajic z predoslych pohl'adov na decentralizaciu, Ze
decentralizacia je proces, ktory zvysuje kvalitu realizacie verejnej moci tym, ze samotné
rozhodovanie o a v politike priblizuje tym, ktori st danou politikou dotknuti. Jednym z
nepopieratelnych vysledkov decentralizacie je vytvorenie otvorenej samospravy, ktora

28



kona v sulade s potrebami svojho obyvatel'stva a na zaklade pravneho ramca danej

Krajiny.

Za ciel’ decentralizacie by sme vo vSeobecnosti mohli oznacit’ snahu nie o rigidné
rozdelenie kompetencii, ¢i vytvorenie akéhosi kone¢ného idedlneho modelu
aplikovatelného pre vSetky systémy Statov, ale rozvoj a podporu politickych procedur
zabezpecujucich funkéni rovnovahu medzi decentralizovanymi a centralizovanymi
kompetenciami. Nejde o kratkodoby proces, skor naopak. PocCas tohto procesu sa
uplatituje princip subsidiarity a zvysuje sa ucinnost’ vladneho systému. V podmienkach

verejnych politik je to spdsob reformy systému na zvysenie jeho efektivnosti a adresnosti.

Typy decentralizdcie

Vo verejnom sektore moZzeme decentralizaciu rozdelit’ podl'a decentralizovanej oblasti do
niekol’kych kategorii: politickl, administrativnu, fiskalnu a ekonomicku. Tieto kategorie
su navzdjom v interakcii a obcas je zloZité urcit’ prisluSnost’ iba k jedinej kategorii. Pri
skimani moZno teoreticky klasifikovat’ niekol’ko typov decentralizicie podl'a oblasti

ktorych sa tyka :

. Politicka decentralizacia;
I1. Uzemna decentralizacia;
I11.Trhova decentralizacia;

IV.Fiskalna decentralizacia;

V. Administrativna decentralizacia.

Politicka decentralizacia (I) opisuje oblast, resp. transfer rozhodovacej pravomoci
obcanov a ich volenych reprezentantov na nizsie urovne politiky. Ciel'om tohto typu
decentralizacie je poskytnit’ obanom aich volenym zéastupcom viac pravomoci pri
rozhodovani v otdzkach verejného zadujmu a zvysit' ich participaciu pri formulovani
a implementécii politiky. Obcania a nimi zvoleni zastupcovia st pokladani za znalych

miestnych pomerov. Tento typ decentralizacie napomaha demokratizacii spolo¢nosti.
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Z pohl'adu charakteristiky daného tuzemia, danej Uzemnej samospravy je
najpodstatnejSia izemna decentralizacia (IT) pretoze je spojenad s realizaciou regionalnej
alebo lokalnej politiky na presne uréenom teritériu. Specifické vlastnosti teritoria nie su
vytvorené len rozlohou a hranicami, ale predovsetkym socio-ekonomickym vymedzenim

konkrétnej lokality.

Trhova decentralizacia (III) napomaha urcit preferencie spotrebitel'ov
jednotlivych verejnych statkov vzh'adom na izemné podmienky a nasledne vd’aka tomu
stanovit’ mieru ich produkcie. Takéto statky alebo sluzby uz nie s doménou iba verejnej
spravy, ale v poslednej dobe sa na ich produkcii podielaju tiez subjekty sikromného
sektora a mimovladne organizicie. Podstata tkvie v prenose funkcii a zodpovednosti pri
zaistovani urcitych druhov sluzieb z verejného sektora v prevaznej miere na sukromny
sektor. Na tento ucel vladna moc vyuziva privatizaciu, deregulaciu a celkovi liberalizaciu

ekonomického prostredia.

Predposledny typom decentralizdcie je fiSkalna decentralizacia (IV) pricom
byva povaZovana za najdolezitej$i typ. Charakteristické je pre fu zaistenie prisunu
verejnych prostriedkov pre nizSie vladne urovne, tak aby mohli bez obmedzeni
vykonavat’ svoje origindlne a prenesené funkcie. Fiskdlna decentralizacia je zakladnym
determinantom pri reforme verejnej spravy. V pripade ak by absentovala, vysledok
reformy by bol dlhodobo neudrzatel'ny. Pokial’ by prebehla len politick4 decentralizacia
(participacia obcCanov) a administrativna decentralizdcia (presun kompetencii a
zodpovednosti) zodpovedné institicie by svoje ulohy nemohli napiiat’ kvoli nedostatku

prostriedkov potrebnych na ich realizciu a samotné fungovanie.

Poslednym typom decentralizdcie je administrativna decentralizacia (V).
Zameriava sa na distribliciu pravomoci a s fiou spojenych funkcii v hierarchickom ako aj
funkénom ponimani. Prenos zodpovednosti a prdvomoci je smerovany z centralnej
urovne (vlady) na nizSie vladne urovne. V pripade tejto decentralizovanej oblasti
rozoznavame 3 zékladné typy administrativnej decentralizacie podl'a rozsahu transferu
zodpovednosti, podriadenosti, moznosti samostatne rozhodovat’ v jasne vymedzenych
oblastiach politiky apodla vztahu medzi politicko-administrativnym centrom

a jednotkami, ktoré stoja na niZsich politickych tirovniach:
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I. Dekoncentriacia — prenos administrativnych wloh z centralnej Grovne na jej
pobocky vteréne bez toho, aby dochadzalo krovnakému prenosu
zodpovedajucich pravomoci uskutociiovat’ adekvatne politick¢é rozhodnutia.
Zvycajne byva vytvoreny vel'ky pocet malych organizécii (dekoncetratov), ktoré
su plne financované z centralneho rozpoctu. Transferom nedochadza k naruseniu
hierarchickej Struktary, priCom centralna vladda nesie celi zodpovednost’ a jej
podriadené dekoncetraty realizuju danu centralne stanovenu agendu s ohl'adom na

miestne pomery a potreby;

I1. Delegovanie — delegovanie pravomoci a zodpovednosti za sluzby z centralnych
vladnych organov na Specializované organizacie s uréitym stupiiom prevadzkovej
autonomie. Samostatnost’ pri rozhodovani je limitovana a za svoj vykon su tieto
organizacie zodpovedné centralnej vlade, ktora ich realizovanie zvycajne

¢iastocne financuje;

I11. Devolacia, decentralizacia — odovzdanie casti pravomoci na politicko-
administrativne jednotky nezavislé od centrdlnej vlady. Jednd sa o prenos
kompetencii a zodpovednosti za rozhodovanie s ktorym sa spdja moznost

samostatného rozhodovania v danych oblastiach.

Jednotlivé typy decentralizacie sa navzajom prelinaju, dopliiuja a jeden bez druhého by

nemohli efektivne a spravne dlhodobo fungovat'.

Ak budeme vychadzat z chdpania decentralizacie ako mnohotvarneho,
mnohodimenzionalneho konceptu, potom mozno uplatnit’ nasledujacu klasifikaciu jej

foriem (dimenzii, podob) — politickll, administrativnu, fiskalnu a trhovu.

Politicka decentralizicia: cielom je zvysit' podiel obfanov a nimi volenych
zastupcov na sprave veci verejnych, t.j. na verejnom rozhodovani. Jej realizicia sa
spravidla spaja s pluralistickou alebo so zastupitel'skou demokraciou. Podporuje
demokratizaciu spolo¢nosti a del'bu politickej moci v State medzi centrum a legitimne,
slobodnymi vol'bami obCanov konsStituované samospravne regiony a obce. Zastancovia
politickej decentralizacie predpokladaji, Ze rozhodnutia prijaté na niz§ich Urovniach
organiza¢nej Struktary politickej moci budil relevantnejSie odrdzat rozne zaujmy

spolo¢nosti ako tie, ktoré boli prijaté iba narodnymi politickymi autoritami. Vol'ba
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zastupcov z miestneho volebného obvodu umoziiuje obfanom lepSie poznat' ich
politickych reprezentantov a volenym zastupcom zas lepSie poznat’ zelania a potreby ich

voli¢ov.

Administrativna decentralizacia: jej poslanim je uskutocnit’ urciti uroven
presunu zodpovednosti za planovanie a zabezpeCovanie niektorych verejnych funkcii z
centralnej vlady a jej orgdnov na tzemné jednotky samospravy, podriadené tizemné
jednotky vlady, verejné organy alebo korporacie. Z pohladu dosiahnutia zakladného
ciela, t.j. vynatia niektorych verejnych funkcii z posobnosti vladneho centra a ich
priradenia izemnym vladnym Grovniam, m6ze mat’ tato forma nasledujuce arovne (miery

naplnenia ciel’a): dekoncentrécia, delegovanie a devolucia.

Fiskalna decentralizacia: decentralizécia financii je klI'i¢ovym predpokladom
uspechu procesu decentralizacie verejnej spravy. Ak ma byt Uzemna samosprava
zodpovedna za spravovanie veci verejnych, musi mat primeranu uroven prijmov —
vlastnych alebo presunutych z centralnej vlady (zo Statneho rozpoctu do rozpoctov
samospravnych regiénov a obci) — a zdrovenn musi disponovat” pradvomocou prijimat’
rozhodnutia o ich pouziti. Ciel'om fiSkalnej decentralizicie je znizit’ kontrolu centra nad
agregatnymi prijmami a vydavkami verejného sektora, dosiahnut’ miestnu previazanost’

medzi tvorbou a vyuzivanim zdrojov.

Specificka podoba uplatnenia fiskalnej decentralizicie zavisi od kombinacie
roznych faktorov a hibky ich integracie. Na podobu fiskélnej decentralizacie a jej mieru

vplyva miera :

e Samofinancovanie alebo thrada ndkladov prostrednictvom spoplatnenia
uzivatel'ov;

e Spolufinancovanie alebo spolo¢na produkcia, pri ktorej uzivatel' participuje
na zabezpecCovani sluzieb a infraStrukture prostrednictvom penaznych alebo
pracovnych prispevkov;

e Rast prijmov z majetku prostrednictvom majetkovych dani, dani z predaja alebo
nepriamych poplatkov;

e Medzivladne transfery, ktoré prestivaju prijmy zdani vybranych centralnou

vladou miestnej samosprave na vSeobecné alebo konkrétne pouZzitie;
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e Povolenie samospravam poziciavat’ si financné prostriedky alebo mobilizovat’

narodné alebo miestne zdroje prostrednictvom zaruk.

Trhova decentralizacia: z pohladu vlady méze byt za najsilnejSiu formu
povazovana trhova decentralizdcia (privatizdcia a dereguldcia) pretoze prestva
zodpovednost’ za ¢innosti z verejného sektora na sukromny sektor, ¢im zbavuje vladu
zodpovednosti za rozvoj a distribuciu niektorych sluzieb. Privatizacia a deregulacia st
obyc€ajne sprevadzané ekonomickou liberalizaciou a rozvojom trhu. To umoziuje, aby
¢innosti, ktoré boli priméarne alebo vylu¢ne v zodpovednosti vlady, boli vykonavané
prostrednictvom obchodnych spolo¢nosti, druzstiev, sukromnych dobrovol'nych asociacii
a inych nevladnych organizécii. Aj trhova decentralizdcia moze mat’ rozne podoby,
vyznacujuce sa rozdielnym dosahom na rozsah a Struktiru verejného sektora.
Dereguldcia predstavuje slabSiu mieru trhovej decentralizacie. Jej implementacia v
praxi znamenéd redukciu pravnych obmedzeni participacie sukromného sektora na
poskytovani sluzieb, umoziuje sutaz medzi sitkromnymi dodéavateI'mi sluzieb, ktoré
boli v minulosti zabezpecované vladou alebo regulovanymi monopolmi. Deregulacia
podporuje rast sukromného sektora, odstranovanim obmedzeni poskytovania sluzieb, ¢o
je vyznamny aspekt rozvoja konkurencie a obmedzovania vladneho monopolu.
Privatizacia je spojend s transferom pravomoci a zodpovednosti za zabezpecovanie
verejnych funkcii zo $tatu na stikromné organizéacie alebo korporacie. Jej cielom je
zaviest motiv zisku do spravania ekonomickych subjektov, uplatnit’ rozmanité formy
zabezpeCovania povodne verejnych statkov od uplne vol'ného trhu az po verejno-
sukromné partnerstvd, v ktorych vldda a sukromny sektor spolupracuju pri
poskytovani sluzieb. Privatizcia zahfna:

e povolenie sukromnym podnikom zabezpecCovat funkcie, ktoré boli predtym
monopolom vlady,

e zmluvné poskytovanie alebo riadenie verejnych sluzieb a zariadeni
komerénymi spolo¢nost’ami,

e financovanie programov verejného sektora prostrednictvom kapitalového trhu,

e presun zodpovednosti za poskytovanie sluzieb z verejného sektora na sukromny

sektor.
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Uz z vysSie uvedeného teoretického ramca vyplyva viacvyznamovost pojmu
decentralizacia moci. Tato réznorodost’ je navySe znasobena Specifickou kvalitou a
kvantitou decentralizaénych reforiem. Pre kazdt krajinu v ktorej sa vyskytla
decentralizacia moci, platia jedine¢né podmienky majiuce dopad na jej podobu. Medzi
najvyznamnejSie determinanty zarad’'ujeme, okrem rozmanitych kombindcii jednotlivych
druhov decentralizacie moci, Struktiru vladnych Grovni, rozsah verejného sektora, hibku
uskuto¢nenych zmien, formu vlady, ekonomicku a socidlnu situdciu a v neposlednom
rade aj oCakévania plynuce z decentralizacie. Tak ako kazdé jedna krajina je z pohl'adu
tychto aspektov jedinecna, tak aj realizovana decentralizécia je unikéatna pre kazdy jeden

Statny systém.

Decentralizacia prindsa so sebou prilezitost’ ako zredukovat’ ulohu §tatu, spravit’
vladu efektivnejSou a flexibilnejSou. Na zékladni otazku preco vlastne decentralizovat’
Statnu moc odpoveda Tanzi (2001), tym Ze decentralizacné tendencie maju svoj pdvod v

Styroch pri¢inach:

I. demokratizacia spolo¢nosti;

1. vplyv globalizacie;

I11.decentralizacia je luxusny statok (Superior Good);

IV.nerovnomerna alokacia bohatstva v ramci $tatu.
Demokratizacia spolo¢nosti (I.) dava vicsiu vahu hlasom a preferenciam Specifickych
regionalnych skupin. Pre tieto skupiny obyvatelov to umoZiluje podielat’ sa vicSou
mierou na rozhodovani a kontrole. Je to v sulade s principom subsidiarity ako aj s tym,
ze fiSkalne rozhodnutia uskuto¢nené na nizsej vladnej trovni viac odzrkadl'ujt a reaguju
na preferencie obyvatel'ov. Vplyvom globalizacie (I1.) sa vytvoril trhovy systém, ktory
uz nie je identicky s hranicami jednotlivych §tatov. S postupujiicou globalizaciou nastala
vyznamna er6zia narodného trhu, uzatvoreného v hraniciach krajiny a narastd
ekonomicky vyznam uzemi, ktoré su uzko prepojené s oblast’ami v inych Statoch. Narasta
prepojenost’ niektorych geografickych oblasti s trhmi inych krajin ako s narodnym trhom,
¢o moze viest’ ku snaham tychto oblasti o mensiu zavislost’ na centralnej vlade a objavuji
sa tendencie na oddelenie sa. Tretia pri¢ina stvisi s predpokladom, Ze decentralizacia je
luxusny statok (II1.) a dopyt po tomto statku rastie spolu s rastom bohatstva obyvatelov.

S rastom ekonomickej urovne $tatu sa potom stale CastejSie presadzuju decentralizacné
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tendencie. Poslednou pri¢inou vedicou k decentralizécii je nerovnomerna alokacia
bohatstva obyvatel’stva na uzemi Statu (IV.). Kumulaciou prostriedkov obyvatel'stva
Casto dochadza aj k prehlbovaniu medziregiondlnych rozdielov v ramci jednej krajiny.
Bohatsie oblasti si za¢inaju uvedomovat, ze fiSkalne systémy znamenaji redistribiciu
prostriedkov od bohatSich regionov v prospech tych chudobnejsich. Tato skuto¢nost’ ich

vedie k snaham o oslabenie centralnej irovne s ciel'om zvysit’ vlastnii samostatnost’.

Decentralizacia predstavuje prilezitost’ pre aplikaciu pozitivnych aspektov do
systému vladnutia. Na druhej strane vSak decentralizacia nie je len vyslovene pozitivnym
aspektom vladnutia, ale jej aplikovanie moéze narazit' na problémy a priniest tiez
negativne dopady. Vybrané pozitivne dopady decentralizacie ako aj centralizacie
analyzoval vo svojej praci z roku 1993 autor Maes a do jednotlivych kategorii zaradil
najCastejSie  sa  opakujice alebo dopady centralizacie

pozitivne negativne

a decentralizacie. Pozitiva a negativa centralizacie a decentralizacie zachytava tabul'ka 3.

Tabulka 3: Pozitivne a negativne dopady centralizécie a decentralizécie

POZITIVNE DOPADY NEGATIVNE DOPADY
> jednotny pristup k verejnym potrebam; » nedostatocne citlivy pristup k
> princip rovnosti (minimalne pred regionalnym a miestnym
zakonom); Specifikam;
> vicsie finanéné moznosti; » obcania sa nepodielaju na
. > koncentracia informacii, zdrojov, rozhodovani, zodpovednost’
CENTRALIZACIA akcieschopnosti; miestnych organov je
> celoplosna koordinacia vykonavania tloh; obmedzena;
> vytvaranie zaujmovych komunit; » na celostatnej Grovni sa nebert
> zvySena pozornost’ médii. do uvahy zaujmy mensin;
> neexistuje alternativny partner;
> sila lobistickych skupin.
> uvedomenie si vlastnej identity; » nerovnost’ v praxi;
> miestne a regionalne diferencované » obmedzené financné i
politické preferencie; personalne zdroje;
> vicsia miera priamy zodpovednosti; » nebezpecenstvo omylu pri
> vytvaranie miestnych komunit; nekoordinovanom postupe;
. > participacia a priama informovanost’; > trieStenie sil;
DECENTRALIZACIA |5 ycelenejsi, viactroviiovy systém » nedostatok garancie
rozhodovania; celostatnych priorit;
> flexibilita; » mensSi odstup a nizsi nadhl’ad;
> subsidiarita; » nizZ§i stupen sebestacnosti.
» pozornost’ venovana minoritam, ktoré na
celostatnej urovni ostavaju v uzadi;
> uskutocnit’ experimentalnu politiku.

Zdroj: spracované autorom na zaklade Nizinansky — Cibakova — Hamalova, 2014.
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Zhrnutie

Decentralizécia je proces, ktory zvysuje kvalitu realizécie verejnej moci tym, Ze samotné
rozhodovanie o a v politike priblizuje tym, ktori st danou politikou dotknuti. Jednym z
nepopieratelnych vysledkov decentralizécie je vytvorenie otvorenej samospravy, ktora
konéd v sulade s potrebami svojho obyvatel'stva a na zdklade pravneho ramca danej
krajiny. Decentralizdciu mézeme rozdelit’ na niekol’ko typov, podl'a toho ktorych oblasti
sa tyka (politiky, administrativy, ekonomiky, rozpoc¢tovej ststavy). Na jednej strane
predstavuje decentralizacia prilezitost’ pre aplikaciu pozitivnych aspektov do systému
vladnutia. Na druhej strane vSak decentralizdcia nie je len vyslovene pozitivhym
aspektom vladnutia, ale jej aplikovanie moze narazit' na problémy a priniest’ tiez

negativne dopady.

Otazky ku kapitole:
1. Co je to decentralizacia?
2. Aké typy decentralizacie rozoznavame?
3. Aké su pri¢iny decentralizaénych tendencii?
4. Ktor¢ pozitivne dopady su charakteristické pre decentralizaciu?

5. Ktoré negativne dopady su charakteristické pre decentralizaciu?
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3 FISKALNY FEDERALIZMUS
KEUCOVE SLOVA:

fiskalny federalizmus, prva generacia tedrie fiSkalneho federalizmu, druha generacia

tedrie fiskalneho federalizmu, modely fiskalneho federalizmu

Vykon verejnej spravy nie je spravovany len centralnou vladou, ale je vykonavany aj
d’al§imi Groviiami vladdnej moci. Viaciroviiovy vlddny systém aSnim nevyhnutne
spojeny aj fiSkalny systém najdeme v kazdej krajine a vznikol vysledkom historického

vyvoja formovania narodov, vojen a geografickych faktorov.

Existenciu tychto rdéznych vladnych urovni sa snazi vysvetlit fiskalny
federalizmus, teda ekonomicka tedria, ktorej poslanim je nahliadat’ na ekonomické pojmy
s ohl'adom na existenciu niz$ich vladnych urovni. Za kIicové kritérium sa povazuje,
»wpoziadavka, aby jednotlivym clankom rozpoctovej sustavy bolo zverené financovanie

mnoziny verejnych statkov tak, aby to bolo najvyhodnejsie z hladiska efektivnosti*

(Fossati, Panella, 1999, s.2).

Vymedzenie fiSkalneho federalizmu je podstatne SirSie neZ iba vymedzenie
z politického hl'adiska, ktoré by zahffialo len také systémy, ktoré st formalne zaloZené na
federativnom usporiadani. Z ekonomického hladiska je prakticky kazdy verejny sektor
federativny, ma jeho povahu, pretoze fiSkalne rozhodnutia st rozdelené medzi rozne

urovne riadenia. V prvom rade teda ide o to, nakol’ko st rozhodnutia centralizované.

Skuto¢nou pricinou, preco su fiskalne systémy hierarchizované a Struktirované,
je treba hl'adat’ v zakladnych ¢innostiach a funkciach verejnej spravy (Hamernikova,
Kubatova, 2004). Tieto funkcie potom zaistuju fiSkalne jednotky, ktoré maji urcenu
hierarchiu a svoje rozpocty. Kazda tato jednotka ma sucasne svoje fiskalne obmedzenia,
potreby a kapacity.

Pri vymedzeni hranic medzi pojmami fiSkalny federalizmus a fiSkalna
decentralizacia nastava zlozita situdcia, pretoze Casto sa tieto dva terminy zamienaji. Na

druhej strane su si velmi podobné a navySe fiskdlna decentralizécia tvori znacnu Cast’

fiSkalneho federalizmu. Vychaddzaju zrovnakého predpokladu, ze poskytovanie
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verejnych statkov na nizsej ako centralnej Grovni je efektivnejsie a hospodarnejsie. Pojem
fiskalny federalizmus predstavuje subor kliCovych zasad, akysi riadiaci koncept, pri
navrhovani a uprave struktury financnych a ostatnych vztahov medzi centralnou Groviiou
aniz§imi vladnymi uroviiamil. Figkalna decentralizicia je na druhej strane proces

uplatiiovania tychto zasad a prenesenim rozhodovacej sily na nizsie vladne Grovne.

Fiskalny federalizmus sa zaobera rozdelenim politickych pravomoci medzi r6zne
urovne verejnej spravy a s fiskalnymi interakciami medzi tymito vladami stupiiami.
Poskytovanie verejnych sluzieb zo strany nizsich vladnych Grovni méze zvysit efektivitu,
ale na druhej strane moze narusit’ efektivnu alokaciu zdrojov vo verejnom i sikromnom
sektore. Transfery medzi jednotlivymi vladnymi stupfiami vplyvaji na celkovi rovnost’

a ucinnost’ verejnych politik.

Podstatu fiskalneho federalizmu vidi Bird (1999) v priradeni vhodnych funkcii
verejnych financii a v priradeni vhodnych finan¢nych zdrojov niz§im vlddnym trovniam,
tak efektivne, ako to je len mozné. Teda aby sa maximalizoval blahobyt spolo¢nosti.
Hl'add obecné principy, podla ktorych by vysledkom decentralizovanych kompetencii

a financovania bol maximalny celostatny blahobyt.

Vymedzenie pojmu fiskalneho federalizmu, a S nim nevyhnutne spojena fiskéalna
decentralizacia, preSlo v minulosti vyraznymi zmenami. Jeho chapanie nezostalo
nemenné a Zivo sa vplyvom ¢asu a podmienok rozvijalo. Skimanie fungovania verejného
sektoru preSlo zna¢nym vyvojom, najmd s prihliadnutim na jeho vertikdlnu fiSkalnu
Struktaru. Otazka prenosu kompetencii, zodpovednosti a financovania v ramci vertikalnej
mocenskej Struktury urazila od svojich pociatkov dlhu cestu, pricom vyvojové tendencie

nie st v Ziadnom pripade iba jednosmerné.

V teoretickej rovine sa pri uvahach o presune casti fiskalnej politiky
a zabezpeCovani, tak verejnych statkov na nizSej ako centralnej urovni, stretdvame
v dielach filozofov predovsSetkym od 17.teho storocia. Diela autorov ako Mill, Rousseau,
Montesquieu alebo Madison reaguju na roztriestenost’ centralnych vlad, pricom mensie

(malé) demokratické vlady sa snazili zachovat’ slobodu jednotlivca.

1 Z anglického originalu: central and subordinate levels of the governemnt.

38



Ku koncu 19. storocia predpovedal popredny francuzsky politik, filozof a historik
Alexis de Tocqueville, Ze buducnost’ §tatov je v silnom centralnom riadeni. Vychadzal
pritom zo svojich pozorovani demokracie v USA a vo Francuzsku. Vyvoj sa podl’a neho

bude uberat’ smerom, kedy bude prirodzenym nastrojom vladnutia centralizacia.

O niekol’ko rokov neskdr bol tento ndzor modifikovany a Bryce vytvoril tzv.
Bryceho zakon, ktorého podstata tkvie v myslienke, Ze federalizmus je iba prechodnym

krokom K unitirnemu $tatu.

Tendencie prvej polovice 20. storocia vo vel'kej miere tieto tvrdenia potvrdzovali.
Vplyvom okolnosti? narastala iloha centralnej vlady, ako aj vyznam centralneho rozpoc¢tu
pri zabezpeCovani verejnych statkov. Najvdc¢Sou snahou bola obnova zni¢ené¢ho
hospodarstva, ¢o je uloha najmi centrdlnych vlad. Z pohl'adu verejnych financii sa
posilovala pozicia centralnej vladnej urovne pri vykone alokacénej, redistribucnej
a stabiliza¢nej funkcie. Nésledny vyvoj verejného sektoru ukézal, Ze to nie je navzdy.
V mnohych krajinach sa trend v druhej polovici dvadsiateho storocia obratil a zacala
narastat’ tloha miestnych, provinénych ¢i republikovych organov. Priamo na to vplyval
narast doleZitosti Gzemnej samospravy, kedy boli na jej organy prenesené nové
kompetencie a zviacSovali sa aj ich rozpocty, s ciel'om zefektivnit’ poskytovanie verejnych
statkov pre obyvatel'stvo na danom tzemi. Od 90. rokov 20. storocia sa trend, najma
v krajinach Eur6pskej tinie, znova zmenil. Reformy tizemnej samospravy postupne viedli
k tomu, ze dochadzalo k centralizacii (zlu¢ovaniu, zdruZzovaniu) malych obci. Dévody
mozeme najst’ v snahe o zlepSenie ekonomickej situacii tychto obci — zvysit' finanénu
efektivitu vynalozenych zdrojov pri zabezpeCovani verejnych statkov.

Dovodom pre vznik tedrie fiskdlneho federalizmu bola neefektivna centrilna

alokacia financnych prostriedkov na zabezpeCovanie verejnych statkov. Zacali sa

objavovat’ nové Urovne riadenia, ktoré mali lepSie naplnit’ rastiice poZiadavky verejného

2 Medzi tieto okolnosti mdézeme zaradit’ Prvi a Druhu svetovi vojnu, Vel'ku hospodarsku krizu a z nich
vyplyvajuce narusenie, pripadne zni¢enie narodnych ekonomik. Z Casti sem patri aj nastup autoritativnych
a totalitnych rezimov, ktoré v snahe ovladat’ a kontrolovat’ spolo¢nost’, resp. $tat svoju moc sustred’ovali
v jednom centre — na centralnej Grovni.
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sektora®. Tuto decentralizaén tendenciu vo svojich dielach obsiahli spo¢iatku najmai
americki autori, ¢o suvisi s federdlnym systémom vladnutia v USA. Tradi¢na tedria
fiskalneho federalizmu je zalozend na urCeni vSeobecného normativneho rdmca
pridel'ovania funkcii a primeranych fiskalnych nastrojov na realizovanie tychto funkcii

réznym vladnym Grovniam.

Prva generdcia teorie fiSkalneho federalizmu

Na vznik a formovanie teorie fiskalneho federalizmu mal velky prinos Arrow (1951) so
svojou pracou o spolocenskej volbe a individudlnych hodnotach. Vychadzal z tedrie
verejnej volby a svojim vyskumom stimuloval zastup ekonomov, ktori sa zaoberali
vlastnost’ami spolo¢enského blahobytu ¢i spolo¢enskou volbou. Vyznamnou sa v tomto
pohl'ade stala aj jeho praca (1970) o koncepénej povahe roli sikromného a verejného

sektora.

Tedria fiskalneho federalizmu nevznikla vo vzduchoprazdne, ale postupne sa
vyclenila ako Ziva a stale viac podstatna sucast’ teorie verejnych financii. Jej zéklady

vychadzaju z diela Samuelsona (1954), kde sa zaoberal povahou verejnych statkov.

S otdzkou prisudzovania troch zakladnych funkcii verejnych financii ré6znym
stupiiom verejnej vlady priSiel Musgrave v roku 1959. Musgrave prvy pouzil termin
fiskalny federalizmus, pricom analyzoval aktivnu rolu verejného sektoru pri korekcii
roznych formach zlyhania trhu. Podla neho je ustrednym bodom teodrie fiskalneho
federalizmu alokacna funkcia, pretoZe sa moZze liSit’ v roznych castiach Statu na zaklade
preferencii konkrétneho obyvatel'stva. Systém fiskalneho federalizmu by teda mal
umoznit' roznym skupindm obyvatelov zijicich v odliSnych jednotkach (Statoch
federacie) vyjadrit’ r6zne preferencie ohl'adne verenych statkov. To vedie k rozdielnym

urovniam zdanenia a rozdielnym Grovniam verejnych sluzieb.

Hlavnym determinantom fiskalneho federalizmu bol v tomto ¢ase podl'a Olsona a

Tullocka priestorovy aspekt. Na zaklade korelacie medzi fiskalnym systémom a jeho

3 Medzi tieto novovzniknuté organy patria napr. metropolitné a obvodné organy vo Velkej Britanii, Kanade
a USA s cielom koordinovat’ mestsky rozvoj.
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priestorovymi aspektmi Olson sformuloval princip fiskdlnej ekvivalencie. Téato
ekvivalencia je zalozena na tom, ze uzitok z niektorych verejnych statkov je priestorovo
obmedzeny. Preto pri poskytovani verejnych statkov je treba brat’ do ivahy preferencie
obyvatel'stva danej oblasti a prave tito obyvatelia by mali sucasne hradit’ naklady na
takéto verejné statky (Olson, 1969).

Tullock sa vramci priestorového vymedzenia sustredil na velkost’ uzemnej
jednotky zodpovednej za poskytovanie vybranych statkov a sluzieb. Podl'a jeho prace
Z roku 1969 by velkost’ takejto izemnej jednotky mala byt minimalne taka, aby bolo
mozné internalizovat’ vSetky externality spojené s produkciou tychto statkov a sluzieb.
Obaja autori sa zhoduju na tom, Ze jednotka vlady zodpovedna za danu verejnt politiku
(zabezpeCovanie verejnych statkov) by mala byt totozna s geografickym pokrytim

dopadu danej politiky na obyvatel'ov, domacnosti alebo relevantny elektorat.

O dalsi rozvoj tedrie fiskdlnych funkcii roznych vlddnych trovni sa zasluzil
Oates. Preco by malo byt zaistenie lokalnych statkov efektivnejSie na decentralizovanej
urovni, odpoveda tzv. QOatesov decentralizacny teorém. Zneho vyplyva podpora
myslienky, pri ktorej poskytovanie miestnych, lokdlnych, regionalnych statkov je
efektivnejSie miestnymi organmi ako centralnym. Vo svojej praci vysvetl'uje, ako mézu
vznikat' prinosy z decentralizicie, respektive aké straty vyplyvaji v dosledku
centralizacie verejného sektora. Zakladnym predpokladom je, Ze preferencie
obyvatel'stva a naklady na verejné statky sa v jednotlivych jurisdikcidch® ligia. Na rozdiel
od centrdlnej vlady maju lokalne vlady relevantnejSie informacie o preferenciach
a potrebach svojich obyvatel'ov. M6zu promptnejSie a efektivnejSie zareagovat’ na Groven
vystupov verejnych statkov na svojom tzemi. Centrdlna vladna troven z politickych
dovodov nezvyhodiuje Ziadnu jurisdikciu aje natend poskytovat jednotni uroven
statkov vo vSetkych jurisdikcidch. Ak nie s pritomné Uspory z rozsahu, vznikajl tzv.
vynutené uspory. Vznikaju vtedy, ak jurisdikcia ma va¢si dopyt po verejnom statku a bola
by ochotna si zan zaplatit’ aj viac. V systéme poskytovania verejnych statkov centralne,
teorém ozrejmuje existenciu dodatocnej finan¢nej zataze. Jej podstata tkvie v situacii,

ked’ ma jurisdikcia mensi dopyt po statku ako je centralne stanovené mnozstvo. Oba

4 Jurisdikcia v ponimani Oatesa je izemnospravna jednotka niz$ia ako centralna.
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spomenuté stavy predstavuji v ekonomike stratu efektivnosti. Cim heterogénnejsie st
preferencie obyvatel'ov jurisdikcii, tym su straty z centralizacie takéhoto systému vicsie.
Predist’ takymto stratam, zmiernit’ ich dopad na centralny rozpocet, by sa dalo zabezpecit’
prenesenim rozhodovania o vybranych verejnych statkoch na nizsiu vladnu aroven —
jurisdikciu.

Vyssie spomenuti autori sa zarad’'uju k autorom prvej generacie, ktori rozpracovali
tedriu fiskalneho federalizmu. Spolo¢nym rysom je, ze kl'aiCové aspekty rozpracovali
v rozmedzi 50., 60. ana zaciatku 70. rokoch 20. storocia. Ich ponimanie fiSkélneho
federalizmu bolo zalozené vel'mi normativne a predpokladali, ze predstavitelia verejne;j
moci sa snazia maximalizovat’ socialny blahobyt. Chyby, ktorych sa politici dopustia, nie

st imyselné a su vysledkom neznalosti, neskusenosti a neodbornosti.

Oates (2005) identifikuje spolo¢nu viziu pre prvi generaciu teorie fiskalneho
federalizmu. Tato vizia spociva v situdcii, ked sa na ¢elo makroekonomickej stabiliza¢ne;j
funkcie postavi ustrednd (centralna) vlada. Ta zavedie opatrenia na prerozdelenie
bohatstva, tak aby bola zaru¢end ucinna uroven vystupov narodnych verejnych statkov.
Prvoradou tlohou nizsich vladnych trovni (samosprav) bude potom zaistit’ efektivne
poskytovanie miestnych verejnych statkov. Ich spotreba je vSak limitovana ich vlastnym

volebnym obvodom.

Druha generdcia teorie fiSkdlneho federalizmu

Fiskalny federalizmus druhej generdcie vychadza z fiSkdlneho federalizmu prve;j
generacie, avSak predpokladd, Ze Statny tradnici maju ciele, ktoré st vyvolané vlastnymi
ambiciami.

Tieto ciele sa Casto systematicky liSia od cielov maximalizacie blahobytu pre
obyvatel'ov. Slovami Hatfielda ,,hospoddrska politika nie je rozhodnutim benevolentného

socidalneho planovaca, ale rozhodnutim Statneho uradnika, ktory kona vo viastnom

zaujme, tak aby bol znova zvoleny “(Hatfield, 2006, s. 3).

Inman a Rubinfeld (1997) charakterizuju prvii generaciu ako ekonomicky

federalizmus. To je vo velkej miere mimo vyskumnych aktivit v novS§ich modeloch
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fiskalneho federalizmu, ktoré si zamerané na politické procesy a ich vplyv na kone¢né

vysledky.

Teoéria druhej generacie obsahuje prace s vel'mi Sirokym zédberom. Vyuzivaji sa
poznatky z rozliénych vednych disciplin, ako ekondémia alebo politologia, a preto je
narocné podat’ systematicky opis. Jilek (2008) rozdelil autorov druhej generacie

fiskalneho federalizmu na zéklade spolo¢nych znakov do dvoch skupin:

I. autori pracujtci s teoriou verejnej vol’by a politickej ekonomie;

Il. autori zaoberajuci sa oblast’ou vyznamu informacii.
Prace z oblasti verejnej vol’by a politickej ekonémie (I.) sa zameriavaju na politicky
proces a na spravanie politickych aktérov. Na rozdiel od tedrie prvej generacie su tieto
prace zalozené na predpoklade, Ze vSetci G€astnici politického procesu (politici aj volici)
maji svoje objektivne ciele, ktoré¢ sa snazia naplnit v politickom prostredi
obmedzujiicom ich chovanie. Motivom na takéto skiimanie fiskalneho federalizmu je
predpoklad, Ze politici nesledujii celkom priamociaro blahobyt svojich obcanov. Prace
Z oblasti vyskumu informacii (IL.) sa zameriavaji na informovanost’. Vystup institucii
verejnej vol'by zavisi zasadnym spdsobom na informacidch, s ktorymi disponujt rozlicné
subjekty. Toto plati hlavne v prostredi s asymetrickym informovanim, kde niektori
ucastnici ekonomickych vztahov maji informacie o preferenciach, cenach, prijmoch,
vydavkoch, o smerovani do buduicnosti atd’., ktoré nie st dostupné ostatnym ucastnikom.
Ukazuje sa, Ze optimalne chovanie ¢i postupy sa v tychto pripadoch liSia od situacie, kedy
bola predpokladana symetrick4 informovanost’. Cast’ autorov druhej generacie, preto vo
svojich pracach aplikuje teériu priemyslovej organizacie suasne s vyuzitim

mikroekonomickej teorie zaoberajlcej sa otdzkami nedokonalej informovanosti.

ZjednoduSene sa da povedat’, ze tedria fiSkalneho federalizmu druhej generacie
analyzuje pdsobenie roznych politickych a fiskalnych institicii v prostredi nedokonalych
informaécii a kontroly. Zakladnym zameranim st stimuly, ktoré tieto inStitiicie stelesfiuju

a vysledné spravanie, ktoré¢ indikuji z maximélneho uzitku.

Druhé generacia autorov teériu fiSkalneho federalizmu rozSiruje a doplita novymi
témami. Vd’'aka tomu, Ze nova generacia je inSpirovana najmé teoriou verejnej volby

aredlnymi udalostami v niektorych krajinach je jej pohlad znacne pesimistickejsi
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azaroven aj realistickej$i oproti predoslej. V tomto ponimani je zékladna otdzka
stanovena na hl'adanie kompromisu medzi centralizdciou a decentralizaciou niektorych
verejnych cCinnosti. Na jednej strane je neefektivita vramci centralizovaného
poskytovania verejnych sluzieb zapri¢inena odlisSnou mierou miestnych preferencii. Na
druhej strane stoji nevykonnost v lokdlnom rozhodovani, pretoze nedokaze

odstranit’/internalizovat’ negativne externality medzi jednotlivymi subjektmi samospravy.

V Sirokej ponuke teoretickych modelov druhej generacie sa stretdvame s r6znou
mierou kompromisu V pripade centralizacie a decentralizacie. V niekol’kych variantoch
fiskalneho federalizmu najdeme kompromis pokial’ ide o mieru zodpovednosti (citlivost’
na dopady, ktoré sa odrazia v miestnych preferenciach) verzus koordinaciu politik
vramci centralistickej politiky, ktora slizi na internalizovanie medzijurisdikénej

zavislosti.

Lockwood (2002), Besley a Coate (2003) nacrtli ramec kompromisu medzi
centralizdciou a decentralizaciou. Centralizovany vysledok je vektorom miestnych
vystupov determinovany centralnou legislativou, ktoru tvoria zdkonodarcovia na zdklade
miestnych volebnych vysledkov. Zvoleni miestni reprezentanti sa dostavaji na centralnu
uroven, kde sa podielaju na legislative platnej na celom tzemi. Tato legislativa byva
reakciou na miestne preferencie, najmé na oblasti, ktoré zodpovedaji najhustejSiemu
elektoratu jednotlivych reprezentantov. Zaroven prebieha snaha takychto politikov
0 ziskanie maximalnej moznej velkosti svojich rozpoctov. Rozpocet predstavuje

zastupnl premennu, ktord na seba viaze rdzne ciele.

Vychadzajuc z teorie verejnej vol'by sa pri skimani fiskalneho federalizmu ¢oraz
viac dostavalo do centra pozornosti chovanie politikov a Uradnikov. Oproti tedrii prvej
generacie. Niskanen (1971) charakterizoval posobenie zvolenych zastupcov, tym Ze sa
snazia maximalizovat velkost' svojich rozpocCtov. Vo svojej praci chape takuto
maximalizaciu za zékladny prostriedok k dosiahnutiu ciel'ov ako rozsirenie moci, vplyvu,
zvySenie poctu zamestnancov alebo platov. Vo svojej praci prichadza k zaveru, Ze
rozhodovanie $tdtnym aparatom, byrokraciou a politikmi moZe spolo¢nost’ pripravit’
prakticky o vsetky prebytky zposkytovania verejného statku v Samuelsonovom
ponimani. Ak je byrokracii a politikom zverena pravomoc rozhodovat o verejnych
statkoch, budli sa snazit oto, aby bolo poskytovanie verejnych statkov neustéile
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zvacsované ¢o do mnozstva. V takomto systéme sa stavaju tzv. ciernymi pasaziermi, ktori
zadarmo vyt'azia popularitu z poskytovania verejnych statkov. Na zaklade tohto poznania
Niskanen vytvara model chovania byrokratov. V tomto modeli sa politici a byrokraticky
aparat nesnazia minimalizovat’ néklady (rozdiel oproti sukromnému sektoru), ale ich

snahou je maximalizovat’ celkovy rozpocet uradu.

K rovnakému zaveru dospeli aj Shleifer a Vishny (1993). Na zaklade
monopolného postavenia autori popisuji zvySovanie ceny poskytovaného statku. To je
pri¢inou, preo navrhuju zaviest' také samoregulaéné mechanizmy®, ktoré by tieto
negativne dopady na efektivne vynakladanie finanénych zdrojov eliminovali.
Ustanovenie podrobnych predpisov a rozpoctové obmedzenia pre cely byrokraticky
aparat, povazuju za nevyhnutni podmienku pre zachovanie funkénosti demokratického

systému a pre opodstatnenost’ fiskalnej decentralizacie.

S druhou generaciou fiskéalneho federalizmu sa tiez spdja koncepcia tzv. nového
federalizmu, ktora sa zaviedla pocas prezidentského posobenia Ronalda Reagana v USA.
Jeho administrativa kladla doraz na decentralizaciu, pricom federdlnej Urovni bola
ponechand zodpovednost' za politiku zamerani na prerozdelovanie. To vyZadovalo
zodpovednost’ federalnej urovne za sféru zamerani na podporu déchodcov a socidlnu
starostlivost. Novo nastaveny systém dotéacii a spoluucasti viedol k zvySenej miere
zodpovednosti pre prijemcov takejto financnej pomoci. Musgrave a Musgrave chapu
fiSkalny federalizmus ako systém s ucelom umoznit’ rozlicnym skupindm obyvatel'ov
Zijucich v roznych $tatoch federacie vyjadrit’ ich rozne preferencie verejnych statkov, ¢o
v kone¢nej miere vedie k rozdielom v Grovni zdanenia a verejnych statkov. V SirSom
ponimani sa jedna o rozdielne vyuzivanie vSetkych funkcii verejnych financii
jednotlivymi vladnymi stupiiami, teda nielen aloka¢nej, ale aj redistribucnej
a stabiliza¢nej. Vzhl'adom na efektivitu vynakladania verejnych prostriedkov by mala

niektoré fiSkalne ulohy vykonavat’ centralna vlddna tiroven a niektoré miestne vlady.

Na vykone alokacnej funkcie by mali participovat’ vSetky trovne vlady. Verejné

statky, z ktorych maju Gzitok vSetci obyvatelia krajiny, by mali byt zabezpeCované

5 Napriklad stanovena vyska rozpo&tu a striktné fiskalne pravidla.

45



centralne a verejné statky s miestnym alebo regiondlnym dopadom, by mali zaistit’
miestne alebo lokalne vladne urovne. Napriek tomu, Ze preferencie obyvatel'stva sa
Vv pripade prerozdelenia bohatstva liSia, tito ulohu by mala zabezpeCovat' najvyssia
uroven. V sucasnej situdcii previazanosti ekonomik sa neodporuca ani prisudenie
stabilizacnej funkcie niz§im vladnym trovniam, z dévodu nemoznosti efektivne riesit’

makroekonomické problémy na nizsej ako centralnej Grovni.

Obdobne ako boli rozdelené fiskalne funkcie, by tiez malo dojst’ k oddeleniu
financovania ich vykonu. Vsetky statky, ktoré dana uroven zabezpecuje, by mali byt
rovnakou uroviiou aj financované. Vyber daiovych nastrojov na jednotlivych urovniach
by potom mal byt konfrontovany s pravidlom, ze kazd4 oblast’ plati za svoje vlastné
uzitky. V oblasti priradenia danovych prijmov jednotlivym tGrovniam vlady Musgrave a

Musgrave odporucaji:

e vysoko progresivne dane by mali byt’ centralizované (najmi za ucelom
redistribucie). Na decentralizovanej Grovni sa ich pouzitie nehodi, pretoze moézu
vyvolat’ neziaducu migraciu medzi danovymi Struktirami,

e vysoko mobilné dane prisudit’ centralnej Grovni. NizSie vladne Grovne by sa im
mali vyhnat', lebo m6zu spdsobit’ deforméciu v rozmiestneni ekonomickych aktivit.
Vhodnejsie pre nizsie vladne urovne sa javi pouZitie dani s pevnym zékladom;

e ustredna vlada by si mala nechat’ vo svojich rukach dane s nerovnomerne
rozloZenymi danovymi zékladfiami. Aby nedoslo k pripadnym geografickym
nezrovnalostiam, malo by byt’ zdanenie hlavne prirodnych zdrojov centralizované;

e decentralizované by vo vel’kej miere mohli byt’ miestne poplatky a dane. Tie
nevyvolavaju deformacie vzt'ahov medzi oblastami a podl'a Tieboutovho modelu

moZu teoreticky podporovat’ efektivne rozhodovanie mobilnych spotrebitelov.
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Tabul’ka 4 : Priradenie dani jednotlivym vlddnym turovniam podl'a R. A. a P. B.

Musgrave
VLADNA UROVEN NAVRHOVANA DAN
e progresivna dochodkova dan
Centralna uroven e poplatky pri umrti
e zdanenie prirodnych zdrojov
e zdanenie dochodkov rezidentom
e dane z dochodkovych faktorov vo vlastnictve rezidentov
Stredna turovei a z dochodkov rezidentov, ktoré vznikli v danej oblasti
¢ maloobchodna predajna dan
e dan z produktu podl'a miesta pévodu
e dan z nehnutel'nosti
Miestna troveii e dan z mzdovych prostriedkov
e poplatky za uzitky (uzivatel'ské poplatky)

Zdroj: vlastné spracovanie na zaklade Musgrave a Musgrave, Verejné finance v teorii

a praxi, 1994,

Okrem dani s vyluénym danovym urcenim, existuju aj tzv. zdielané dane. Ich celkovy
vynos sa podla vopred ur¢en¢ho pomeru prerozdeli medzi jednotlivé vladne trovne.

Zabezpeci sa tak vratenie Casti vynosu dane oblastiam odkial’ pochadzaju.

Modely fiSkdalneho federalizmu

Na vyslednt podobu fiskédlneho federalizmu (usporiadania fiSkalneho systému) pdsobi
viacero premennych. Medzi tieto faktory patri velkost’ a forma Statneho usporiadania a
vnutorné usporiadanie systému verejnej spravy v State. Dolezitym prvkom je rozdelenie
pravomoci medzi centralnou (Gstrednou) vladou a niz§imi vladnymi uroviiami. Rozdiely
medzi jednotlivymi modelmi fiskdlneho federalizmu st zjavné hlavne v spdsobe
ziskavania finan¢nych prostriedkov a ich skladbe pre jednotlivé vladne tGrovne. S tym
stivisi odliSny rozsah pradvomoci a potencidlna mozZnost’ vykonavania zverenych tloh pri
poskytovani verejnych statkov asluzieb. V odbornej literatire st na zaklade

spomenutych determinantov rozliSované dva zékladné modely fiSkalneho federalizmu,
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ato horizontalny a vertikdlny model. Vertikdlny model sa vzhl'adom na postavenie
centralnej vlady a miery samostatnosti nizsich vladnych trovni deli na centralizovany,

decentralizovany a kombinovany model.

Horizontalny model

Horizontalny model, nieckedy oznaCovany aj ako kooperativny model, je zalozeny na
principe solidarity. V tomto modeli dochddza k vyrovnavaniu odlisSnych potrieb
finan¢nych zdrojov v jednotlivych vladnych urovniach v horizontdlnej linii (napr.
navzajom medzi regionmi alebo obcami) — bohatSie regiony poskytuji dotacie
chudobnej$im regionom, bohatSie obce poskytuji doticie chudobnej$im obciam.

vwe

jednotna legislativa je tato tiroven povinna poskytnut’ rozdiel vo forme dotécii.

Ide o delbu, kedy je centralne rozhodovanie previazané decentralizovanym
vykonom funkcii. Takto nastaveny systém si vyzaduje silny ndrodny konsenzus.
Horizontalny model sa vyznacuje silnou poziciou centralnej vlady, jednotnou legislativou
a jednotnou danovou sustavou v celej krajine. Model vyuziva inStitucionalizovanym
sposobom spolo¢né rozhodovanie a delenie zodpovednosti, doplnené spolocnym
planovanim a financovanim. V praxi sa horizontalny model fiskalneho federalizmu

uplatiuje napriklad v Spolkovej republike Nemecko.

Vertikalne modely

Vertikalny model fiSkalneho federalizmu (nazyvany tieZ kolacovy model, alebo model
vrstvenej torty) priznava jednotlivym vladnym turovniam rozdielnu mieru fiskdlnej
autonomie a ponechava im urcity priestor pre aplikdciu vlastnej nezavislej fiSkalnej
politiky. V tomto modeli st vyznamné fiskalne vztahy na vertikalnej linii. Vertikalny

model mdze byt aplikovany v troch podobach, a to ako:

I. centralizovany model;
Il. decentralizovany model;

I11. kombinovany model.
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Centralizovany model (I.) sa vyznacuje silnym postavenim centralnej vlady a vel'mi
nizkou mierou sebestacnosti a samostatnosti nizsich vladnych trovni. VSetky danové
prijmy putuji do Statneho (centrdlneho) rozpoctu anésledne st prerozdelované
jednotlivym decentralizovanym subjektom vo forme dotacii. V systéme rozpoctov je
jedine centralny rozpocet sebestacny. Aktivitu a vynakladanie prostriedkov nizSich
vladnych urovni $tat vyrazne ovplyviiuje a kontroluje poskytovanim prisne ucelovych
dotacii. Tym sa minimalizuje mozZnost' robit’ fiskalne rozhodnutia niz§im vladnym
jednotkam a existuje ich vysoka ovplyvnitel'nost’ z ustrednej Girovne.

Slabou strankou takéhoto systému je aj nizky zdujem, resp. nezaujem municipalit
podielat’ sa na ziskavani financnych prostriedkov z vlastnych zdrojov a nebezpecie
korupcie pri prerozdelovani prijmov. Centralizovany model moéze vzhladom na
nespravne posudenie centralnej vlady o vyske potrebnych finanénych prostriedkov pre

konkrétny uzemny celok, viest’ k prefinancovaniu alebo podfinancovaniu.

Obrazok 2: Schéma centralizovaného modelu fiskalneho federalizmu

= [ -,

T

. ~ Vlastné Vlastné . .
REGIONALNY ROZPOCET |:> REGIONALNY ROZPOCET

vydavky | | vidavky
T —

MIESTNY ROZPOCET ‘ ‘ MIESTNY ROZPOCET | | MIESTNY ROZPOCET ‘ ‘ MIESTNY ROZPOCET

Legenda: znacka—® predstavuje dotdcie a smer ich poskytovania

Zdroj: vlastné spracovanie na zaklade PEKOVA, J. Hospodafeni a finance tizemni

samospravy, 2004.
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Z hladiska vynosov z rozsahu je centralizované poskytovanie verejnych statkov vyhodné,
vznika prebytok. Vyhodou modelu je jednotny pristup pri ziskavani dani a poplatkov od
danovych poplatnikov. Aplikaciou tohto modelu sa zérovenn vyluc¢i konkurencny boj
medzi niz§imi vladnymi uroviiami. Pri centralizovanom poskytovani verejnych sluzieb
vznikaju uspory z rozsahu aj vdaka nizSiemu poctu zamestnancov verejného sektoru

oproti decentralizovanym fisSkalnym systémom.

Decentralizovany model (II.) je charakteristicky uplnou finan¢nou sebesta¢nostou
vsetkych vladnych trovni. Kazda z vladnych urovni ma definované vlastné prijmy, ktoré
dokézu pokryt’ jej vydaje. V decentralizovanom modeli neexistuju redistribu¢né procesy
a vladne urovne maji pravomoc stanovovat’ vysku danovych sadzieb.

Zaklad tohto modelu mézeme najst’ v predpoklade, ze poskytuje miestne statky
efektivnejSie. Decentralizované vladdne urovne dokézu lepSie uspokojit miestne
preferencie v poskytovani verejnych statkov, ako keby tie boli zabezpeCované plosne
centralnou uroviiou. Realizaciou rozdielnych politik pri zabezpecovani verejnych statkov
vramci jednotlivych nizSich tzemnospravnych jednotkach, dochidza k izemnym
diferenciam v ramci uzemia krajiny. Centradlna vladdna troven straca kontrolu nad
spravanim nizSich samospravnych jednotiek a jedinym nastrojom na reguldciu ich

chovania je legislativna tprava.

Obrazok 3: Schéma decentralizovaného modelu fiskalneho federalizmu

[ty | [ STATYROORER | [ views v
_:> REGIONALNY ROZPOCET |:> Vlastné vidavky

_ |:> MIESTNY ROZPOCET |:> Vlastné vydavky

Zdroj: vlastné spracovanie na zéklade PEKOVA, J. Hospodafeni a finance tizemni

samospravy, 2004.
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Vyhodou decentralizovaného systému je plnd zodpovednost efektivneho vyuzivania
finan¢nych prostriedkov miestnou vladnou troviiou. Za pozitivum sa da oznacit’ aj rychle
rieSenie vzniknutého nedostatku priamo na danom mieste.

Rizikom je oslabenie vztahu medzi municipalitami a centralnou vladnou Groviou.
Centralny rozpocet nemusi mat dostatok zdrojov na zaistenie ndrodnych statkov.
Vzajomna konkurencia medzi decentralizovanymi tizemnospravnymi jednotkami mdze
viest’ k velkej migracii obyvatel'ov a kumulécii chudoby. Nevyhodou je aj nestabilita
Vv sebestacnosti jednotlivych rozpoctov, lebo pocas roka koliSu prijmy i vydavky

a dochadza k ¢asovému nestladu medzi tokom prijmov a tokom vydavkov.

Kombinovany model (I1L.) je formou usporiadania viaciroviiového systému verejnych
financii. Tento model sa v mnohych variantoch a modifikaciach objavuje v praxi
najcastejsie. Mozu v niom prevladat’ centralizacné prvky, ked’ vacSina prijmov plynie zo
ustredného (Statneho) rozpoctu alebo decentralizacné prvky.

Zakladnym stavebnym kamefiom vyuzivania tohto modelu je prerozdelenie
prijmov. Niektoré prijmy su centralizované a plynu do centralneho rozpoctu a naopak,
niektoré su decentralizované a stdvaji sa prijmami rozpoctov jednotlivych niz$ich
vladnych trovni. Prijmy decentralizovanych vladnych urovni st nizSie ako vydavky
Vv priecbehu rozpoctového roku. Rozdiel je nasledne vykompenzovany pomocou
z centralneho rozpoétu formou dotécii. Ustrednd Giroven, tak moze zmierfiovat’ nerovnosti
v dafiovych vynosoch v jednotlivych oblastiach. Stat si ponechdva moznost’ zmierfiovat’
fiskalne disproporcie, a tak ¢iastocne ovplyviiovat’ chovanie niz§ich vladnych jednotiek.
Kombinovany model umoZiiuje realizaciu jednotnej centralnej politiky v zdkladnych
otazkach a zéroven zachovéva dostatocnu mieru pravomoci nizSich stupiiov a rieSenie ich
Specifickych potrieb. S vy$$Sim zastipenim prvkov decentralizacie (zvySovanim

vlastnych prijmov) sa zvySuje aj miera sebesta¢nosti® rozpoétov nizsich vladnych arovni.

® Na meranie miery finan¢nej sebestaénosti sa vyuZiva napriklad:

- podiel vlastnych prijmov vratane dafiovych prijmov na celkovych rozpoctovych prijmoch;
- podiel vlastnych prijmov na celkovych rozpoctovych prijmoch;

- podiel vlastnych prijmov na beznych vydavkoch = tzv. samofinancovanie.
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Obrazok 4: Schéma kombinovaného modelu fiskalneho federalizmu

= [

1/\7

REGIONALNY ROZPOCET REGIONALNY ROZPOCET
{} Vlastné Vlastné {}
MIESTNY ROZPOCET v : vy 3 MIESTNY ROZPOCET
& - " &
Vlastné vydavky Vlastné vydavky

Legenda: znatka —» predstavuje dotdcie a smer ich poskytovania

Zdroj: vlastné a rozsirenie spracovanie na zaklade PEKOVA, J. 2004. Hospodafeni a

finance uzemni samospravy.

Zhrnutie

Pojem fiskdlny federalizmus predstavuje subor kl'i€ovych zasad, akysi riadiaci koncept,
pri navrhovani a uprave Struktury finanénych a ostatnych vztahov medzi centralnou
uroviiou a niz§imi vladnymi Grovilami. Zaoberd sa rozdelenim politickych pravomoci
(vydavkovych oblasti) a financnych zdrojov (prijmovych oblasti) medzi jednotlivé vladne
urovne. Prvym autom, ktory pouzil termin "fiSkalny federalizmus" bol v roku 1959 R.A.
Musgrave. Prva generacia autorov sledujtcich fiskalny federalizmus sa zamerala na

normativnu teériu a hl'adanie optimalneho usporiadania vladnych urovni a sustavy
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rozpoctov. Druhd generécia reflektovala pri svojom vyskume vo vicsej miere redlne
procesy. ZjednoduSene sa da povedat, ze teoria fisSkalneho federalizmu druhej generacie
analyzuje pdsobenie roznych politickych a fiskalnych instittcii v prostredi nedokonalych
informacii a kontroly. Na zéklade vplyvu roznych determinantov (usporiadanie Statneho
a fiskalneho systému, rozdelenie pravomoci, moznosti ziskavania finan¢nych
prostriedkov, poskytovanie verejnych statkov) sa postupne vykryStalizoval horizontalny
a vertikalny model fiskalneho federalizmu. S ohl'adom na frekvenciu vyskumu ako aj
zastupenie jednotlivych modelov vo svete predstavuju vertikalne modely (centralizovany,

decentralizovany, kombinovany) najvyraznejsi prvok fiskalneho federalizmu.

Otazky ku kapitole:

1. Cim sa zaober4 tedria fiskalneho federalizmu?

2. Ktory autor pouzil ako prvy termin ,,fiskélny federalizmus* a sucasne sa povazuje za

zakladatel’a tedrie fiskalneho federalizmu?

3. Aky je rozdiel medzi autormi patriacich k prvej a druhej generdcie fiSkalneho

federalizmu?
4. Ktoré vertikdlne modely fiskélneho federalizmu pozndme?

5. Pre ktory model fiskdlneho federalizmu plati, Ze sa vyznacuje uplnou finan¢nou

sebestacnostou vsetkych vladnych arovni?

6. Ktory model fiskalneho federalizmu sa v praxi najcastejSie uplatiuje?
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4 FISKALNA DECENTRALIZACIA
KEUCOVE SLOVA

fiskalna decentralizécia, piliere, prijmy, vydavky, transfery, zadlZzenie, dane

Moznost’ izemnej samospravy samostatne hospodarit, spravovat’ vlastny majetok a mat’
slobodu v ur¢itych oblastiach prijmov a vydavkov je vysledkom aplikovania fiskalne;j
decentralizacie. FiSkalna decentralizacia je jednou zo zadkladnych foriem decentralizacie
a znamena decentralizovanie finanénych tokov vramci fiskalneho systému Statu.
Primerana uroven prijmov je pre samospravne jednotky nevyhnutny determinant pre

poskytovanie verejnych statkov a vSestranny rozvoj svojho uzemia.

Ako uvadza B. Hamernikova a A. Maaytova (2011) fiskalna decentralizacia je
vel'mi uzko spojena s decentralizaciu politickou a administrativnou, preto jednotlivé

dovody pre decentralizaciu splyvaji.

Dovodom na zmenu fiSkalneho systému Statov bola neefektivna alokécia
verejnych financii a dlhodobé a prehlbujice sa rozdiely v prosperite jednotlivych
uzemnych samosprav. S pribudajucim objemom prenaSanych kompetencii na tzemno-
samospravne institicie bolo nevyhnutné zvysit' aj objem finan¢nych prostriedkov na
zabezpecenie novych kompetencii. Zakladnou snahou bolo ¢o najlepsie rozdelit’ prijmy
medzi trovne rozpoctového systému, tak aby sa dosiahla o najvysSia mozna efektivnost’

pri zabezpe€ovani verejnych potrieb.

Podla R. A. a P. B. Musgrave (1994) sa fiskélna decentralizécia najvyraznejsie
prejavi v oblasti priradenia vhodnych danovych a vydavkovych pravomoci rozliénym
stupfiom samospravy. Aplikovanim fiSkalnej decentralizacie v pripade Slovenskej
republiky dostali tzemne samosprivne jednotky’ moznost &iastoéne rozhodovat

0 vlastnych prijmoch a vydavkoch.

" Obce a Vyssie izemné celky.
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V. Tanzi (2001) taktiez spaja fiSkalnu decentralizaciu s premenami fiskalneho
a danového systému krajiny. Zaroven definuje fiskdlnu decentralizaciu ako zvysSenu

danovu a vydajovu zodpovednost’ lokalnych viad.

Decentralizdcia fiSkdlneho systému je proces presunu kompetencii
a zodpovednosti za zaistovanie verejnych statkov na lokalnu turoven. Cielom je
obmedzovanie rastu verejného sektoru. Zaroven sa uplatiuje efektivnejSie hospodarenie
s verejnymi financiami vzh'adom na presnejsie informécie o preferenciach obyvatelov.
Fiskalna decentralizécia zvySuje moznosti ich uplatnenia a priamej participacie, ktord vo
svojich dosledkoch vedie k u¢innejsej kontrole vyuzivania finan¢nych prostriedkov na

miestnej Grovni.

Pozitivne dopady ma decentralizovanie rozpoctovej sustavy na efektivne
poskytovanie lokalnych verejnych statkov. Pri¢inou je lepSie stotoznenie vydavkov
s preferenciami miestnych obyvatel'ov, ¢o motivuje miestne organy k lepsej mobilizacii
zdrojov atym k vys$Sej miere transparentnosti a zodpovednosti za pouzité finan¢né

prostriedky.

M. Gramlich (1987) pod pojmom fiSkalna decentralizdcia rozumie sprévne
rozdelenie rdoznych dani, doticii, vydavkovych programov ako aj regulaénych

mechanizmov medzi jednotlivé vladne Grovne.

Rozsirenie pohl'adu na definiciu fiSkalnej decentralizacie priniesol svojou pracou
W.E. Oates (1999). Tvrdi, ze vramci fiskalnej decentralizacie nejde len o transfer
zodpovednosti za poskytovanie verejnych sluzieb aich financovanie. Nevyhnutné je
taktiez, aby nizSie spravne jednotky mali urcité kompetencie v zaistovani prijmov,
V samotnom zdafiovani pomocou miestnych dani alebo prostrednictvom vymedzenia
celoStatne vyberanych dani, kedy plynie Cast’ tychto prijmov do rozpoctov miestnych
uzemnych samosprav. Ak ma byt’ dosiahnuty efektivny vykon decentralizovane;j fiskalnej
autondmie, musi nizSia vladna uroven niest zodpovednost’ za financovanie svojich
rozpoctov. V tom pripade je nevyhnutné pre miestnu izemni samospravu mat’ realnu
moznost ovplyvnit' svoje prijmy. Na druhej strane sa miera autondémie prejavi aj
Vv povinnosti niest’ zodpovednost’ za poskytovanie miestnych verejnych statkov a sluzieb

prostrednictvom vydavkov z vlastného rozpoctu na zaklade prijmovej zdkladne.
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R. A. Musgrave (1976) oznaCuje jadrom fiskalnej decentralizacie v teodrii
fiskalneho federalizmu ako vhodné a obojstranne prospesné priradenie danovych
a vydavkovych kompetencii roznym urovniam verejnej spravy. Ich kvalita a kvantita
zohladnuje politickd, ekonomick a instituciondlnu situdciu jednotlivych krajin. Zaroven

je zavisla aj od formy a stupiia uplatiovanych tloh uzemnej samospravy.

Predmetom vyskumu je vo fiskalnej decentralizacii h'adanie optimalizacie hlavne
v dantovych prijmoch, tvoriacich hlavny podiel na verejnych prijmoch verejnych
rozpoctov. Decentralizacia kompetencii a zodpovednosti na obce vyzaduje tiez

decentralizaciu daniového vynosu.

Pri definovani pojmu fiSkalna decentralizicia a jeho vyskume sa €asto objavuje
pojem ,.efektivnost®. Vo vSeobecnej rovine mozno pod tymto pojmom chépat’ vzt'ah
medzi ucinkom poskytnutym skimanym systémom a ndkladmi nutnymi na jeho
dosiahnutie. W. Loehr a R. Manasan (1999) prisli s myslienkou, ze fiSkalna
decentralizacia ma vplyv na aloka¢nt efektivnost’. Podl'a ich ndzoru je podstatou to, ze
zdroje st presuvané medzi vydavkovymi kategoériami a lepSie zodpovedaju potrebam
miestnych obyvatel'ov. Rozoznavani ddlezit¢ rozmery rozhodujice pre fisSkalnu

efektivnost’

I. Miestne zdanenie by malo spojit’ poplatnikov tychto dani so sluzbami, ktoré

su najpreferovanejsie, najviac Ziaduce;

I1. Struktira grantov a transferov z centralneho (§tatneho) rozpoétu by mal
poskytovat’ adekvatne finan¢né prostriedky bez nadmernej deformacie

miestnych preferencii;

I11. Systém verejnych financii by nemal ohrozovat’ makroekonomicku

stabilitu.

Z hladiska hibky uskuto¢nenych reforiem v decentralizovanom figkalnom systéme sa
vyskum zaoberd hlavne Styrmi piliermi fiSkalnej decentralizacie: prijmy, vydavky,
transfery medzi jednotlivymi vladnymi Groviiami a vySkou miestneho zadlZovania. Tieto
piliere tvoria nevyhnutny ramec fiSkdlnej decentralizdcie, priCom vychadzaju
z politickych, pravnych, ekonomickych a socidlnych predpokladov. VSetky Styri piliere
navzajom suvisia a podl'a R. D. Ebela a S. Yilmaza (2002) je podmienkou pre dosiahnutie
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efektivnosti fiskalnej decentralizacie zabezpecenie rozpoctovej samostatnosti a fiskalnej

zodpovednosti Izemnej samospravy.

Obrazok 6: Zakladné piliere fiskalnej decentralizacie podl'a R. D. Ebela a S. Yilmaza

Zdroj: Vlastné spracovanie na zaklade R. D. Ebel, S. Yilmaz; Concept of Fiscal

Decentralization and Worldwide Overview, (2002).

Autonomia rozpoctov jednotiek uzemnej samospravy je nevyhnutne prepojend s prvym
a druhym pilierom. Zékladnou podmienkou je nastavenie prijmového a vydavkového
systému. Ten by mal viest’ k efektivnemu a transparentnému rozdelovaniu vydavkov s

odpovedajucou zodpovednost'ou a kontrolou nad hospodarenim.

I. Pilier — Prijmy
Medzi vyskou danového vynosu pre tzemnu samospravu a jej zodpovednostou pri
vyuzivani takto ziskanych finanénych prostriedkov by mala byt priama tmernost.

Elementarnym pravidlom by malo byt, Ze ¢im je SirSia Struktura miestneho dafiového
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vynosu, tym by mala byt aj vysSia zodpovednost’ miestnych samospravnych organov pri
hospodareni.

V oblasti stanovenia vhodnej prijmovej zakladne pre jednotlivé stupne uzemnej
samospravy sa aplikovanim fiskalnej decentralizacie zmeni vertikdlna Struktira dani.
Tato zmena sa najhmatatelnejsie prejavuje priradenim vlastnych dani, kazdej vladnej
urovni, podl'a izemného principu resp. podl'a tzemného rozdelenia Uzitkov odvodenych
z verejnych statkov. Nastavenie vhodnej vertikalnej danovej struktiry je fundamentalnou
zalezitostou, pokial' chceme dosiahnut’ efektivne zabezpecovanie verejnych statkov
VvV ramci samospravnej funkcie jednotiek izemnej samospravy.

., Pravomoc v zdaneni ma vplyv na stupen autonomie. Tak danové urcenie, ako aj
prdavomoc v zdaneni na jednotlivych viadnych urovniach ovplyviiuje objem vlastnych
prijmov prislusnych verejnych rozpoctov. Spravne nastavenie vertikalnej Struktury dani
Jje dolezite z hladiska danového posobenia, danovej spravodlivosti ¢i administrativnej
narocnosti, respektive znizovania nakladov na verejnu spravu“ (Pekova, 1992, s. 484).
Pri otdzke optimalneho danového urcenia sa v praktickej aj teoretickej rovine vedi
rozsiahle diskusie. Ako t4 jednoduchsia Cast’ sa javi vymedzenie vhodnych dani pre
ustredny, centralny rozpocet. Problémovejsie sa javi urcenie danovej skladby pre nizsie
vladne urovne. Odpoved’ na tito komplikovanu zalezitost’ je pravidlo, podl'a ktorého by
kazda jednotka v Struktire tizemnej samospravy mala platit’ za svoj vlastny uzitok.
Verejné statky produkované jednotkou tizemnej samospravy, by mali byt financované
rovnakou jednotkou. Na zaklade vysSie spomenutého pravidla na priradenie danovych
prijmov jednotlivym trovniam verejnej spravy potom plati:

e Progresivne dane by nemali byt’ pouZité pre rozpo¢ty izemnej samospravy.

Mohli by vyvolat’ nekontrolovatel'nu migraciu pracovnych sil a kapitdlu medzi

decentralizovanymi jednotkami;

e Dane z pevného ziakladu by sa mali vyuzit’ ako zdroj prijmu niZsich vladnych
urovni. Spadaji sem hlavne majetkové dane pretoze predstavuji stabilnejsi
prijem;

e Mobilné dane priznat’® centralnej trovni, pretoZze st menej stabilnym

a predvidate'nym zdrojom prijmov;
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e Zdanenie prirodnych zdrojov by mala mat’ v rukach centralna vlada.

V inom pripade by dosSlo k poruSeniu zasady spravodlivosti a vzhl'adom na

nerovnomerné rozlozenie prirodného bohatstva by doslo vopred k diskvalifikacii

oblasti chudobnych na prirodné zdroje;

e Decentralizované by mali byt’ miestne dane a poplatky. Nebezpecenstvo, ze

by mohli vyvolat’ nespravodliva distribticiu prostriedkov medzi izemnospravne

jednotky je minimalna. Danovi poplatnici moézu v tomto pripade lahko

kontrolovat, aké verejné potreby su z tychto dani financovangé;

e Nepriame spotrebné dane su vic¢Sinou zdrojom prijmu Statneho rozpoctu.

Okrem dani s vyluénym danovym urceni existuji aj tzv. zdielané dane. V pripade

zdiel'anych dani, nizSie vladne Grovne participuju na celo$tathom vynose spotrebnej
9

dane/spotrebnych dani ur¢itym percentom alebo prirazkou k dani. Zabezpeci sa tak navrat

Casti vynosu dane do oblasti odkial’ pochadzaji.

Miestne dane mozno povazovat za univerzalne z hladiska prepojenia

zainteresovanosti Uzemnych celkov na vSestrannom hospodarskom rozvoji v hraniciach

svojho tzemia. V mnohych krajindich ma najvyznamnejSie postavenie v systéme

miestnych majetkovych dani danl z nehnutel'nosti.

Tabulka 5 : Odportcané priradenie dani jednotlivym vladnym Grovniam

VLADNA UROVEN

ODPORUCANA DAN

Centralna uroven

Zdanenie prirodnych zdrojov
Dedicské dane
Progresivna dochodkové dan

Stredna uroven

Dan z produktu podl'a miesta povodu
Maloobchodna predajna dan

Zdanenie dochodkov rezidentom

Dane z déchodkovych faktorov vo vlastnictve
rezidentov a z déchodkov rezidentov, ktoré vznikli
v danej oblasti

Miestna uroven

¢ Dan z nehnutel'nosti
e Dan z mzdovych prostriedkov
o Uzivatel'ské poplatky (Poplatky za uzivanie)

Zdroj: Vlastné spracovanie na zaklade Musgrave a Musgrave, Veiejné finance v teorii

a praxi, (1994).
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Zjednodusené pravidlda na rozhodnutie, ktoré dane sa najlepSie hodia pre
decentralizaciu prinasa vo svojej praci aj Ter-Minassian (1997). Decentralizovanym

jednotkam sa ako najviac vhodné javi prisudenie dani, ktoré maju:
I. Relativne nemobilnu danovu zakladiu;
I1. Relativne rovnomerne rozlozenu danovu zakladiu;
I11.Relativne stabilné vynosy.

Odporuca sa, aby danové prijmy decentralizovanych jednotiek pochadzali prioritne zo
zdanenia jednotlivych rezidentov, majetku alebo podnikania na Uzemi samospravnej

jednotky.

1. Pilier — Vydavky

Decentralizovanie vydavkovej oblasti resp. vydavkového urcenia ja ¢asto povazované za
prvu a najddlezitejSiu oporu fisSkalnej decentralizicie. Ostatné piliere (prijmy, dotacie
aregulacia zadlZenia) stracaji bez vydavkového urCenia zmysel. Zanedbavanie
vydavkovej otazky a priliSny doraz na prijmovi stranku miestnych rozpoctov je obvyklym
problémom mnohych transformujucich sa S$tatov. Decentralizacia vydavkovej
zodpovednosti vychddza rdmcovo z normativneho odporucenia na rozdelenie fiskalnych

funkcii medzi jednotlivé vladne Grovne.

Samotna decentralizacia vydavkovej zodpovednosti obsahuje viacero dimenzii.
Na zaklade vymedzenia zodpovednosti jednotlivych vladnych urovni, rozliSuje Jilek

(2008) zodpovednost’ za nasledovné oblasti:

. Produkciu verejnych statkov,

1. Zabezpecovanie a spravu poskytovanych sluzieb;

I11.Financovanie poskytnutych sluZieb;

IV.Stanovenie Standardov, noriem a regulacii pre zabezpecovanie sluzieb.
Existuje rozdiel medzi produkciou verejnych statkov a ich zabezpeCovanim. Miestna

uzemna samosprava moéze napriklad zabezpecCovat zber a odvoz komunalneho odpadu

60



prostrednictvom stikromnej firmy, ktord ma zmluvny kontrakt s municipalitou na tato

sluzbu.

Svetova banka vo svojich dokumentoch odporuc¢a nasledovné rozdelenie
zodpovednosti za poskytovanie verejnych statkov medzi rozne vladne urovne.
Decentralizované urovne verejnej vlady maji vyznamnua tlohu hlavne pri zaistovani
verejného poriadku, byvania, komunalnych sluzieb, zdravotnictva, vzdelania a socialne;j

ochrany (tabul'ka 6).

Tabulka 6: VSeobecné odportcania Svetovej banky pre vydavkové urcenie

N N N
N,R,M N,R,M N, R, M, S
N, R, M N,R,M N,R,M
N, R,M R, M R, M, S

N, R N, R N, R, S
N, R,M R, M R,M
N, R R, M R, M

M M M, S

N, R, M N, R,M N, R, M, S

Legenda: N- narodna uroven, R- regionalna arovefi, M- miestna uroven, S-sukromny
sektor Zdroj: Vlastné spracovanie
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I11. Pilier — Transfery medzi jednotlivymi vroviiami vilad

Transferom medzi jednotlivymi Groviiami vlad rozumieme redistribuciu Casti vynosov
Z centralnych dani do rozpoctov tizemnej samospravy. Transfery a dotacie z centralneho
rozpo¢tu poskytuji decentralizovanym vladnym urovniam dostatoéné financné
prostriedky. Vyrovnavaji tym padom rozdiely, medzi réznou vyskou ich danovych
prijmov a ich objektivnymi vydavkovymi potrebami.

Problémy s neefektivitou sposobenou fiskalnu decentralizaciou viedli centralne
vlady k vytvoreniu rozsiahlych dotacnych systémov s cielom zabezpecit minimalnu
kvalitativhu a kvantitativnu uroven verejnych statkov na celom tuzemi (Pekova,2004).
Dotacie zo Statneho rozpoctu do rozpoctovej stustavy nizsich vladnych Grovni su potom
prejavom prerozdel'ovacich procesov a prejavom solidarity.

Podla E. Gramlicha (1987) existujii dva hlavné priciny pre realizaciu dotacne;j
politiky vo vnutri rozpoctovej sustavy Statu. Dovody pre pridelovanie dotacii
decentralizovanym jednotkam izemnej samospravy su :

I. Ekonomické;
1. Politické/inStitucionalne.

Prvy dovod na existenciu dotacii je ekonomicky (I.). Ekonomické zdovodnenie je
zaloZen€ na sledovani ciel'ov na dosiahnutie efektivnosti, stability, spravodlivosti, ktoré
su v roznej miere delegované na decentralizované jednotky. Politické/inStitucionalne
(I1.) pridelovanie dotacii zapricinuje vykonavanie stanovenej politickej linie centralne;

vlady decentralizovanymi jednotkami.

W. Oates (1999) rozoznava hlavné ucely poskytovanych dotacii a rozdel'uje ich

do nasledujtcich troch skupin:

I. Internaliziciu pozitivnych externalit, prekracujuca hranice jednotlivych

uzemnych samosprav;

I1. Fiskalne vyrovnavanie vo vnutri fiSkadlneho systému medzi jednotlivymi

uzemnymi samospravami;
I11. UdrZiavanie spravodlivejSieho a efektivnejSieho dafiového systému.
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Dotacie a transfery decentralizovanym jednotkam st typickym prejavom vertikalnej aj
horizontalnej redistribucie, pretoze kompenzuju fiskalne rozdiely kapacity prijemcov.
Tvoria vyznamny nastroj fiskalnej politiky v decentralizovanych jednotkach. Ciel'om je
zabezpeCit' vzajomne sa prekryvajice ciele — financovanie sluzieb decentralizovanych
jednotiek, dotovanie sluzieb decentralizovanych vlddnych tdrovni a vyrovndvanie
fiskalnych disparit. Mozno konstatovat’, Ze ddvodom na existenciu a poskytovanie dotacii
je najméd snaha 0 dosiahnutie spravodlivosti (rovnosti) pri rozdelovani a alokacnej

efektivnosti.

IV. Pilier — Miestne zadlZovanie

Hospodarenie statu alebo jeho jednotlivych vladnych tirovni sa moze dostat’ do situacie,
kedy v rozpocéte nie je dostato¢né mnozstvo nenavratnych finanénych prostriedkov na
krytie verejnych statkov. Chybajlice nendvratné finan¢né prostriedky mdze izemna
samosprava nahradit’ navratnymi zdrojmi, ktoré vSak bude musiet’ skor alebo neskor
vratit’ svojim veritelom. Navratné zdroje st spojené s urokovym zatazenym a tym

narastd objem dlhu.

Miestne zadlzovanie vycleiiuje R. Ebel a S. Ylmaz (2002) ako samostatny pilier
fiSkalnej decentralizacie. Vo svojej podstate sa decentralizovanym jednotkam otvoril
priestor na ziskavanie iverov zo sukromného sektoru. Z dovodu nizkej miery fiskalne;j
zodpovednosti miestnych predstavitel'ov pristupuje vaésina krajin k zavedeniu limitov

pre miestne zadlZovanie.

Zlaté pravidlo hovori, Ze rozpoctovy deficit by nemal prevySovat celkové
kapitalové vydavky. Na verejné pdzicky nie je stanoveny Ziadny strop, pretoze vyssie
deficity su prijatelné len do vysky kapitalovych vydavkov. Tymto spdsobom dne$ni
daflovi platcovia nezvySuju svoj Zivotny Standard na tkor buducich danovych

poplatnikov.

Vo vSeobecnosti mdZeme konStatovat’, Ze decentralizované vladne urovne by si
nikdy nemali pozi€iavat’ na financovanie svojich prevadzkovych ndkladov. Zaroven vSak
existuju oblasti, v ktorych sa aj miestna samosprava moze uvazene zadlZit pokial’ sa jedna
0 kapitalové investicie.
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Zhrnutie

Fiskalna decentralizacia je jednou zo zékladnych foriem decentralizacie. Decentralizacia
fiSkalneho systému je proces presunu kompetencii a zodpovednosti za zaistovanie
verejnych statkov na lokalnu uroven. Cielom je obmedzovanie rastu verejného sektoru.
Za najdolezitejsi bod fiskalnej decentralizacie mézeme povazovat’ priradenie vhodnych
prijmovych a vydavkovych oblasti jednotlivym trovniam verejnej vlady. Z hladiska
hibky uskuto¢nenych reforiem v decentralizovanom figkalnom systéme sa vyskum
zaobera hlavne styrmi piliermi fiskalnej decentralizacie: prijmy, vydavky, transfery
medzi jednotlivymi vladnymi Groviiami a vySkou miestneho zadlzovania. Tieto piliere
tvoria nevyhnutny ramec fiSkalnej decentralizacie, pricom vychadzaju z politickych,

pravnych, ekonomickych a socidlnych predpokladov.

Otazky ku kapitole:

1. Ako m6zeme definovat’ podstatu fiskalnej decentralizacie?

2. Ktori autori skiimali fiSkalnu decentralizaciu?

3. Co patri medzi zakladné piliere fiskalnej decentralizacie?

4. Ktory z pilierov fiskalnej decentralizacie sa povaZuje za jej najdoleZzitejSiu Cast™?

5. V ktorych oblastiach by mali decentralizované vladne Grovne primarne vykondvat

svoje pravomoci?
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5 ROZPOCET VEREJNEJ SPRAVY A UZEMNEJ
SAMOSPRAVY

KEUCOVE SLOVA:
rozpocet, rozpoctova sustava, rozpoctové prijmy, rozpoctové vydavky, COFOG, tizemna

samosprava

Pojem rozpocet (angl. budget) pochadza zo starofranctzskeho slova bouglette (bydzél)
a znamena kozeny vak na peniaze. Postupom Casu sa tento pojem stal viacvyznamovym.
Pravne vedy na rozpocet nahliadaju prioritne, ako na pravny dokument. Podstatou
rozpoctu je pre ekonomov bilancia prijmov a vydavkov. V teoretickej rovine predstavuje
rozpocet dokument, ktory vypoveda o finanénych podmienkach a planoch danej
organizécie a obsahuje mnozstvo informacii o prijmoch, vydavkoch, ciel'och a prioritach
organizacie.

RozpoCty uzemnej samospravy patria do sustavy verejnych rozpoctov. Kazdy
rozpocet je zaroven aj penaznym fondom, s ktorym hospodari dand tzemnospravna
jednotka. Ako také su jednym z najdolezitejSich determinantov vykonu a rozvoja
municipalnej a regionalnej ekonomiky. Rozpocet a cely rozpoctovy proces je veli€ina na
zabezpecenie a financovanie politiky na samospravnej urovni tym, Ze dava do vztahu
planované prijmy s planovanymi vydavkami.

Verejné financie su spravované prostrednictvom systému verejnych rozpoctov.
Pod pojmom ,,verejny rozpocet™ si mozno predstavit’ Siroku $kalu finanénych vzt'ahov,
ktoré zahfnaju rozne druhy rozpoctov. Predpokladom uspesného fungovania Statu aj
kazdej vladnej urovne a subjektu verejnej spravy je prislusny verejny rozpocet. Okrem
sustavy verejnych rozpoctov sa Casto vyuzivaju aj d’alSie mimorozpoctové fondy, ktoré
byvaju spravidla ucelové. Verejné rozpocty a mimorozpoctové fondy tvoria dohromady
rozpoctovu sustavu. Spdsobmi efektivnej tvorby, rozdelenia a pouzitia jednotlivych Casti
rozpoctovej sustavy sa zaoberaju verejné financie.

Struktiira verejnych rozpoétov izko suvisi so §tatotvornym usporiadanim krajiny.

Verejna moc, resp. vlada, moze byt réznorodo ¢lenend a hierarchicky usporiadana.

65



Struktura verejnych rozpoétov zodpoveda §truktire verejnej vlady a verejnej spravy. Cim
je verejna vlada a verejna sprava ClenitejSia, tym zlozitejSia je aj rozpoctova Struktura.

Verejné rozpocty a ostatné mimorozpoctové fondy su vytvarané, rozdelované
avyuzivané primarne na zéklade principov nendvratnosti, nedobrovolnosti
a neekvivalencie a spolo¢ne tvoria rozpoctovu sustavu. Niekedy sa hovori aj o ¢lankoch
rozpoctovej sustavy.

V teoretickej aj praktickej rovine existuju rézne vyklady toho, ¢o predstavuju
verejné¢ rozpoCty. Mnohi tento termin chipu ako sustavu rozpoctovych organov
a institacii, ktoré maju na starosti tvorbu a pouzitie verejnych rozpoctov. K tymto
organom patria finan¢né Urady, inStitGicie na Urovni miestnej samospravy, pricom
najvyznamnej$im orgdnom je ministerstvo financii. Iné ponatie verejnych rozpoctov
definuje verejné rozpoéty ako sustavu vztahov vo vnitri rozpoétovej sustavy. Dalsi
pohl'ad na verejné rozpoéty prepaja obe predchadzajuce chapania a do verejnych
rozpoctov zahffa rozpoctové organy a institicie spolu s jednotlivymi vztahmi vo vnutri
rozpoctovej sustavy.

Podla V. Pavlaska, H. Kunesovej a P. Hejdukovej (2009) je sustava verejnych
rozpoCtov tvorena sustavou rozpoctov a vzt'ahov existujicich medzi nimi a sustavou
rozpoCtovych organov (inStitucii), ktoré zabezpeCuji tvorbu, distribiciu a pouzitie
verejnych rozpoctov a kontrolu ich plnenia. Toto chdpanie verejnych rozpoctov je
zamerané na ich funkcie a vzajomnu vizbu medzi jednotlivymi Groviiami.

Stustava verenych rozpoctov tvori hlavny objekt zaujmu verejnych financii,
pretoze ilustruji penazné vztahy, ktoré verejné financie tvoria. Tito sistavu je mozné
vnimat’ v niekol’kych r6znych rovinéch :

I. primérna urovei;

1. sekundarna uroven;
I11.terciarna uroven.

V primarnej rovine (I.) sa sustava verejnych rozpoctov chape ako ststava organov
a institcii, ktoré sa staraju o tvorbu, rozdelovanie, pouZzitie a kontrolu hospodarenia
verejnych penaznych fondov. Sekundarna Wroven (III.) predstavuje Struktiru

penaznych fondov a vzt'ahov medzi tymito fondmi. Poslednt, teda terciarnu uroven
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(111.), tvori stibor instittcii, organov a penaznych fondov a subor ich vzajomnych vztahov
a pravidiel fungovania.

Struktru verejnych rozpodtov mézeme skimat’ z viacerych hladisk, napriklad
z hladiska finan¢ného alebo institucionalneho. Vd’aka tomu Pekova (2011) pod pojmom
sustava verejnych rozpoctov rozumie :

. ststavu penaznych fondov;
I1. stistavu rozpoc¢tovych vzt’ahov vo vnutri rozpoctovej sistavy;
I11.sustavu organov a institicii.

Sustava verejnych rozpoctov je v kazdom State najdolezitejSou castou rozpoctovej
sustavy. Kazdy verejny rozpocet je dolezitym nastrojom politiky Statu a prislusnej vladne;j
urovne. VyuZiva sa k zaisteniu funkcii Statu a jednotlivych €lankov ststavy verejnej
vlady. Do tejto ststavy zahfiiame:

I. nadniarodny rozpocet;

Il. ustredny rozpocet;

I11.rozpocty izemnej samospravy;

IV.rozpocty verejnych podnikov a verejnopravnych neziskovych organizacii.

Podmienkou existencie nadnarodného rozpoctu (I.) je existencia nadnarodnej
organizéacie, ako napriklad EU. Podl'a $tatopravneho usporiadania v konkrétnom $tate
moze byt ustrednym rozpoctom (I1.) krajiny federalny alebo Statny rozpocet. Rozpocty
uzemnej samospravy (IIL.) tvoria rozpocty vSetkych stupiiov izemnej samospravy, od
obci az po najvyssi samospravny stupen. Poslednou sustavou su rozpocty vsetkych
verejnych podnikov a verejnopravnych organizacii (IV.) vo verejnom sektore. Patria
sem rozpocCty prispevkovych organizacii a organizécii s pravnou subjektivitou zriadenych
centralnou turoviiou alebo uzemnou samospravou. Pre kazdy verejny rozpocet je
charakteristické, ze je upraveny pravnym predpisom, samostatne zostavovany
a schvalovany, a stanovenu prijmovu zdkladnu. Tato vlastna prijmova zakladia zaist'uje
danému verejnému rozpoctu Ciasto¢nu nezavislost’.

Toto rozdelenie akceptuje aj E. Tomaskova (2006), ktora navySe vyclenuje eSte
jednu kategoériu, na ktoru sa daju verejné rozpocty rozdelit’. Okrem rozdelenia verejnych
rozpoCtov na Styri predchadzajuce skupiny, vycleniuje mimorozpoctové fondy ako
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samostatnu kategoriu. Patria sem Statne fondy a tzv. mimorozpoctové parafiskalne fondy.
Vy¢lenenie statnych fondov ako samostatnej kategorie odovodnuje tym, ze su zriad'ované
samostatnym zakonom ako pravnické osoby. Zakon tiez urCuje prijmy tychto fondov
a ucel ich vyuzitia. Tieto fondy hospodaria s verejnymi prostriedkami a podiel’aju sa na
plneni Specifickych potrieb obyvatel'stva Statu, ktoré vlada pokladd za primarne.
Mimorozpoctové parafiskalne fondy predstavuju fondy zverenecké. Tie su najstarSim
typom ucelovych fondov zriad’ovanych statom. Jedna sa o socialne poistenie fungujice
na nekomercénom principe. Zverenecké fondy tiez hospodaria s verejnymi prostriedkami
ur¢enymi na socialne zabezpecenie obfanov.

Verejny rozpocet je doleZitym nastrojom Statu aj kazdej vladnej Grovne pre
financovanie svojich potrieb a pre zabezpecenie roznych druhov verejnych statkov pre
obyvatel'ov. Verejny rozpocet predstavuje néstroj na financovanie potrieb jednotlivych
institucii, ktoré si zriadené na zabezpecovanie verejnych statkov. Tieto institucie
a organy verejnej spravy sprostredkovavaju urcité transfery vo vnutri systému. Tomu
zodpovedd inStitucionalne ponatie rozpoc€tu, na ktorého maximalizacii ma ziujem
predovsetkym administrativa, bez ohl'adu na to, ¢i su sluzby, ktoré zaist'uje pre obcanov,
potrebné alebo ziadané. InStitucia alebo organizéacia ponuka sluzby, ktoré st podla nej
potrebné pri¢om to nemusi byt pravda. Tymto sposobom byva ¢asto vo verejnom sektore
dopyt vytvarany ponukou. To mé praktické dosledky na zniZzovanie efektivnej alokacie
rozpoctovych zdrojov.

Podobne negativny dopad ma paradoxne aj prax rozpoctového planovania, kedy
sa rozpocet zostavuje na rok anehospodari sa podla rozpoctove] prognozy.
Rozpoctovany prijem sa v mnohych pripadoch utraca na konci roku za kazda cenu.

Verejny rozpocet slizi na financovanie cielene naprogramovanych potrieb
Vv oblasti zabezpeCovania roéznych verejnych statkov. Tieto verejné statky z dlhodobého
hladiska reSpektujii nielen preferencie obCanov z hl'adiska Struktury, kvantity a kvality
verejnych statkov, ale aj podl'a ich ochoty platit’ dane a uZivatel'ské poplatky na produkciu

a spotrebu verejnych statkov.
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Obrazok 7: Schéma verenych rozpoc¢tov na Slovensku

Rozpocty
Statny organiza&njch
zloziek a
rozpodet prispevkovych
organizacii

Rozpocty
organizacnych
R%(gty zloziek a
prispevkovych
organizacii

- Rozpotty
organizacnych
Rozpoéty obci zloziek a
prispevkovych
organizacif

Zdroj: vlastné spracovanie na zaklade B. Hamernikova — A. Maaytova, Vetejné finance,

2011.

Rozdelenie sustavy verejnych rozpoctov na Slovensku sa nachadza v nasledujicej
schéme (Obrazok 7). Vychadzali sme pri tom z rozpracovania rozpoctovej problematiky
od B. Hamernikovej a A. Maaytovej, pricom sme dany model upravili a aplikovali na
podmienky Slovenskej republiky.

Zuvedenej schémy vyplyva, Ze sustava verejnych rozpoétov v Slovenskej
republike sa ¢leni na dva zékladné oddiely — verejné rozpocty a mimorozpoctové fondy.
Obe tieto hlavné skupiny sa nasledne delia na centralizované a decentralizované casti.
NajdolezitejSiu tlohu v celom systéme ma centralizovany Statny rozpocet a z neho sa
nasledne odvijaju rozpocty organizacnych zloziek a prispevkovych organizacii.

Nedelitelnou sti¢ast’ou verejnej rozpoctovej sustavy st aj mimorozpoctové fondy,
ktoré sluzia predovSetkym na presnejSie vynakladanie Statnych vydavkov. Maju Siroky
zdber azameriavaji sa na rozne oblasti ekonomiky. Ich hlavnd funkcia spociva
v zabezpeceni dlhodobej stability ucelovo vybranych verejnych vydavkov s priamou

vizbou na verejné prijmy.
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V slovenskej a ¢eskej odbornej literattire® sa stretneme so $tyrmi zékladnym pohl'admi na
rozpocet Izemnej samospravy:

I. Rozpocet ako penazny fond;

Il. Rozpocet ako bilancia;

I11.Rozpocet ako finanény plan;

IV.Rozpocet ako nastroj verejnej politiky.

Rozpocty tzemnych samospravnych jednotiek st decentralizované penazné fondy (1.),
Vv ktorych sa koncentruju prijmy a tie sa nasledne pouzivaju na financovanie verejnych aj
zmieSanych statkov. Obdobne ako aj u inych verejnych rozpoctov, st rozpocty izemno-
samospravnych jednotiek vytvarané, rozdel'ované a pouzivané s vyuzitim nendvratného,
neekvivalentného a nedobrovolného sposobu financovania.

Princip nedobrovol'nosti znamend, Ze finan¢né prostriedky do rozpoctu plynt na
zdklade povinnosti platit’ dane. Tato povinnost’ je mozné pod hrozbou sankcii (napr.
pokut) vynutit. Princip neekvivalencie je zalozeny na tom, Ze neexistuje narok na
adekvatne plnenie za dan. Plnenie, ktoré dostane poplatnik formou verejnych vydavkov,
nemusi byt’ ekvivalentné k jeho platbe. Sti¢asne u platieb vo forme dani a poplatkov nie
je poplatnikovi zndme do ktorych verejnych statkov budu tieto financné prostriedky
alokované. Nendvratny princip znamend, Ze zaplateni dail nemozZno pozadovat’ spat’
anikomu nevznika narok na protiplnenie. V sucasnosti v najvac¢sej miere plynt do
rozpoctov ~ prostriedky zaloZené na principoch nendvratnosti, nedobrovolnosti
a neekvivalentnosti. Konkrétne ide orozne dane, odvody, poplatky, prostriedky
z europskych strukturalnych fondov a prijmy z privatizacie .

Rozpocet uzemnospravnej jednotky je z uctovného hl'adiska bilanciou (11.), lebo
zahriuje vSetky bezné aj kapitalové prijmy a vydavky. Tato bilancia sa da rozdelit' na dve
mensie sub-urovne a to na:

. Beznu bilanciu;

Il. Kapitalovu bilanciu.

8 Napriklad Pekova, Pilny, Jetmar-Veiejna sprdava a finance verejného sektoru (2008);
Provaznikova, Sedlackova-Financovani mést, obci a regionit (2009); Medved, Nemec-Verejné financie
(2011); Zarska a kol.-Komundlna ekonomika a politika (2007).
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Bezné bilancia (I.) tvori rozhodujucu Cast’ rozpoctu, pretoze obsahuje bezné prijmy
a bezné vydavky. Najvacsi podiel vydavkov predstavuji obligatorne vydavky, ktoré su
exaktne stanovené a pri pldnovani rozpoctu ich nemozno vypustit ani ovplyvnit.
V dlhodobom hl'adisku by mala byt bezna bilancia vyrovnand, v lepSom pripade
prebytkova. Casto krat nastdva situicia, kedy je vsak bezna bilancia obci schodkova.
Kapitalova bilancia (II.) zahffia bezne sa neopakujice prijmy a vydavky. Vac¢sinou sa
jedna o jednorazové zalezitosti. V prevaznej miere sa jedna o financovanie investicii do

verejnych statkov, od nich sa v buducnosti o¢akava pozadovany uzitok.

Rozpocet, ako vysledna bilancia hospodarenia sa d4 charakterizovat’ nasledovnym
vztahom:
Fa+((P-V)=Fb
Legenda: Fa - stav finan¢nych prostriedkov na zaciatku rozpoctového obdobia, P — prijmy, V —

vydavky, Fb - stav finanénych prostriedkov na konci rozpo¢tového obdobia.

Na rozdiel od uctovnictva, kde musi byt’ bilancia za zuctovacie obdobie vyrovnana,
dochadza pri rozpoc¢toch uzemnych samosprav na konci rozpo¢tového obdobia k urcitym
disproporciam. Po skonceni obdobia, na ktoré bol rozpocet vytvoreny dochddza k ur¢itym
disproporciam a moze skonit' ako vyrovmany rozpocet, kedy s prijmy a vydavky
totozné, pri¢om k tejto situacii dochadza len vzacne. Daliou moznostou je prebytkovy
rozpocet, ked prijmy prevysili vydavky (ak je Fb vacsie ako Fa ). V tomto pripade sa
prebytkova Cast’ zvyc€ajne odvedie do rezervy pre d’alSie rozpoctové obdobie. Poslednym
pripadom je schodkovy rozpocet (ak je Fa vicsie ako Fb), v ktorom prevazuju vydavky
nad prijmami. V praxi sa najcastejSie stretdvame s vyrovnavani schodku pouzitim
vlastnych rezerv, zafinancovanim preklenovacim tverom alebo emitovanim cennych
papierov.

Rozpocet uzemnych samosprav byva spravidla zostavovany na jedno rozpoctové
obdobie, ktoré sa zhoduje so vSetkymi rozpoctami rozpoctovej sustavy a vo vacsine krajin
sa zhoduje s kalendarnym rokom. Vd’aka rozpoctu si vedia predstavitelia samospravy

rozvrhnit' svoje aktivity pocas kalendarneho roka. Vdaka vopred stanovenému
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finanénému planu maji pred sebou zladenie prijmovych moznosti a stanovenie
prioritnych vydavkovych oblasti. Dolezitou rolu tu zohrava aj schopnost’ predstavitel'ov
samospravy dlhodobejsie a konceptnejSie uvazovat’ v dlhSom ¢asovom horizonte.

Rozpocet predstavuje finanény plan (I11.), ktory by mal zaistit’ solventnost’
uzemnospravnej jednotky, a to tym, ze pripusta len tie vydavky, ktoré st kryté prijmami,
ktoré mozno ocakévat’, existujucimi rezervami alebo pripadnymi p6zickami, ktoré mozno
ziskat a splatit’ .

Rozpocet izemnej samospravy je nastrojom na realizaciu stanovenych koncepcii
socialneho a ekonomického rozvoja daného uzemia. Prostrednictvom rozpoctu su
alokované zdroje, stanovuje sa urovei a celkové zameranie aktivit samospravy. Rozpocet
teda slizi na financovanie lokdlnych a regiondlnych potrieb, presadzovanie zdujmov
a planovanie ekonomického aj spolo¢enského rozvoja uzemia. Tym, ze poskytuje tplné
informécie o financnej situacii a planoch, moéze byt povazovany za zaklad kontroly
a posudzovania efektivnosti jednotlivych aktivit a priorit izemnej samospravy.

Na zéklade vymedzenia Sirokej $kaly funkecii, ktoré rozpocty plnia R. Pospisil
(2013) identifikoval 3 spolocné roviny vSetkych rozpoctov :

I. Rozhodovaciu;

Il. Riadiacu;

I11. Kontrolnu.
Rozhodovacia rovina rozpoctu (I.) sa prejavi pri rozhodnuti o tom, ¢o chce tzemna
samosprava dosiahnut’. Predstavitelia samospravy rozhoduji o Umiestneni zdrojov medzi
jednotlivé vydajové alternativy, teda medzi rozne sluzby, investicie a podobne. V pripade
riadiacej roviny (11.) ide o alokaciu prostriedkov medzi jednotlivé organiza¢né jednotky
samospravy. Alokované zdroje su nasledne k dispozicii (na mzdy, vybavenie, budovy a
podobne) na dosiahnutie pozadovanych vystupov. Posledna rovina rozpoctu je kontrolna
(I11.). Vyplyva z legalizacie toho, kol'ko finan¢nych prostriedkov uzemna samosprava

ziska a vynalozi, kto mdze financie pouZit’ a na aky ucel.
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Rozsirenu verziu toho, aké funkcie plni rozpocet izemnej samospravy predklada
Zarska (2007). Vychadza pri tom z funkcii verejnych financii (verejnych rozpoétov vo
vSeobecnosti) a aplikovala ich na konkrétne podmienky obecnych rozpoctov :

I. Alokaéna funkcia;

I1. Distribu¢na/rozdelovacia funkcia;

I11.Stabiliza¢na funkcia;

1V.Kontrolna funkcia;

V. Stimula¢na funkcia.
V pripade alokacnej funkcie rozpoctov (I.) sa vychadza zo skutoCnosti, ze niektoré
oblasti nedokdze rieSit’ trhové prostredie aje preto nevyhnutné, aby zasiahol Stat
V zastlipeni cez izemnil samospravu. Stat (centralna vladna troveti) vyuziva rozpo&tovy
mechanizmus na zasahovanie do ekonomiky tym, ze zabezpecenie urCitého statku je
Vv pravomociach nizsich vladnych trovni — tizemnej samospravy®. Prerozdelovacia
funkcia (11.) znamena, Ze rozpocCty su prostriedkom aj nastrojom distribucie narodného
dochodku. Velkd cast’ prijmov rozpoCtov Uzemnej samospravy pochadza od
ekonomickych subjektov. Tie sa nasledne pouziju vo forme vydavkov na zabezpecenie
verejnych statkov. Celkova vyska prijmov a vydavkov izemnospravnych celkov by mala
odrazat’ objem pravomoci, ktorymi disponuju. Stabiliza¢na funkcia (II1.) sa prejavuje
ako opatrenia, ktorymi sa jednotky Uzemnej samospravy snazia zabranit' alebo
predchadzat’ negativnym ekonomickym dopadom. NajzrejmejSim prikladom
stabilizacnej funkcie rozpoctov je realizovanie reStriktivnej alebo expanznej
lokalnej/regionalnej politiky. Kontrolna funkcia (IV.) sa prejavuje v kontrole plnenia
cielov financnej a rozpoCtovej politiky. Samotna kontrola nema len staticky charakter
(kontrola prijmov a vydavkov), ale je spojend aj s dynamickou realizdciou opravnych
krokov, ktoré maji odstranit’ neziaduci stav. Posledna, stimula¢na (V.) funkcia
rozpoCtov sa spaja so zaujmom a zainteresovanostou jednotlivych aktérov pri realizacii
rozpoctovych prijmov a vydavkov. Déraz sa kladie na vhodnu konstrukciu prijmov

a vydavkov, tak aby motivovali k rozvoju uzemia.

% Napriklad verejné osvetlenie, ktoré nema priameho platcu a je hradené z rozpoétu obce.
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Rozpoctové prijmy uzemnej samospravy

Vhodne zostaveny rozpocet izemnej samospravy predstavuje zéklad pre jej dobré
hospodarenie v rozpoctovom obdobi. Prijmy rozpoc¢tu tzemnej samospravy poskytujua
predstavitel'om samospravy moznost’ na udrziavanie a rozvoj fungujuceho systému na
zabezpeCovanie verenych sluzieb. Prijmy uzemnospravnych celkov st urcujucim
faktorom pre vysku vydavkov. Prijmy rozpoctu st vo forme finanénych prostriedkov,
prostrednictvom ktorych realizuje izemnd samosprava vydaje potrebné na vlastny chod.

V teoretickej rovine by mala byt celkova skladba prijmovej casti rozpoctu
uzemnej samospravy determinovand podmienkami na diferencidciu zdrojov. Prijmy by
mali byt preto dostato¢ne vynosné, aby postacovali na dosiahnutie primeranej miery
sebestacnosti jednotlivych samospravnych urovni a samospravnych jednotiek. Sucasne
Cast’ prijmov by mala odrazat’ vlastnt aktivitu zemnej samospravy, ktora ma moZznosti
a schopnosti na ziskavanie vlastnych nedanovych prijmov. Prijmy rozpocétov tizemnej
samospravy by mali byt rovnomerne rozlozené z ¢asového aj priestorového hl'adiska, aby
nedochadzalo ku vzniku vel'kym disparitdm v rameci fiSkalneho systému. Zaroven by ale
nemali byt’ administrativne naro¢né a spravne naklady na vyber dani a poplatkov by sa

mali drZat’ na ¢o najnizSej Urovni.

Tabulka 7 : Prijmy rozpoc¢tu izemnej samospravy z viacerych hl'adisk

HEADISKO
Pouzitie Ekonomické Zdroj Navratnost’ Zavaznost’
* Bezné * Danové * Vlastné * Navratné * Obligatérne
» Kapitalové * Nedanové * Cudzie * Nenavratné * Fakultativne

Zdroj: Vlastné spracovanie
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Z hladiska pouzitia prijmov rozliSujeme bezné a kapitdlové prijmy. Bezné prijmy st
charakteristické tym, Ze sa mdzu vyuzit' len na financovanie beznych vydavkovi®.
Kapitdlové prijmu sa potom prijmy zpredaja alebo prendjmu majetku Utzemne;j
samospravy a vicsinou sliizia na realizaciu investi¢nych potrieb.

Pri pouziti ekonomického hladiska rozdelime prijmy na dafiové a nedanové.
Danové prijmy rozpoctov uzemnej samospravy tvoria financné prostriedky, ktoré do
rozpocCtu pritiekli po zaplateni réznych dani a predstavuju vyraznu polozku. ,,Dane su
povinné platby spojené s urcitymi aktivitami. Prijmy vyberané danami sa pouzivaju na
nakup vstupov nutnych k produkcii verejne poskytovanych statkov a sluzieb* (Hyman,
2008, str. 404). Pre skupinu prijmov oznacovanych ako nedaiiové vo vSeobecnosti plati,
Ze su zavislé na aktivite jednotiek zemnej samospravy. Vyrazne na ne vplyva aj rozsah
vlastnickych prav k majetku. Vysku a $truktiru nedatovych prijmovi! priamo
ovplyviiuji svojim chovanim samospravne jednotky.

Aplikovanim rozdelenia prijmov rozpoctov izemnej samospravy podl'a zdroja, sa
vytvoria dve skupiny prijmov. Vlastné prijmy tvoria vSetky prijmy rozpoctu, ktoré plyna
z vlastnych prijmovych zdrojov. Spadaju sem tak danové anedanové prijmy ako aj
ostatné prijmy napriklad vynosy z pokut, zbierok. Cudzie alebo externé prijmy st prijmy,
ktoré prite¢t do rozpoétu izemnej samospravy z cudzich prijmovych zdrojov. Uzemné
samospravy ich ziskavaju bud’ zo $tatneho rozpoctu formou dotacii a transferov alebo od
peniaznych ustavov ako uvery, pozicky alebo emisie cennych papierov.

Danlové prijmy, transfery a dotacie a Vv neposlednom rade nedatiové prijmy,
v zmysle prijmov suvisiacich s vlastnou aktivitou, tvoria z hladiska navratnosti
nenavratné prijmy. Predstavuju finanéné vztahy tvorby izemnych rozpoc¢tov na principe
nenavratnosti, neekvivalencie a nedobrovolnosti. Opa¢nl skupinu, teda navratné prijmy
rozpoCtu Uzemnej samospravy zastupuji uvery alebo pdzicky, ktoré st spdjané

s povinnost'ou ich za urCitych podmienok splatit’.

10 Bezné vydavky vznikaji uzemnej samosprave V suvislosti s beznou ¢innost'ou a spadajii sem
polozky ako platy, mzdy, sluzby, energie, material, opravy alebo najomné.
1 Do nedatiovych prijmov patria poplatky za sluzby, ktoré poskytuje obec, prijaté troky,

vvvvv
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Prijmy rozpoc¢tu uzemnej samospravy su velmi réznorodé. Z ekonomického
hl'adiska je vyznamné rozliSovat’ prijmy na tie, ktoré moze izemna samosprava ovplyvnit’
svojim rozhodnutim a ¢innost’ou a na tie, ktoré svojimi aktivitami ovplyvnit’ nemdze,

pretoze su zavislé od rozhodnutia centralnej vladnej irovne — Statu.

Rozpoctové vydavky tizemnej samospravy

Decentralizéicia zabezpe€ovania verejnych statkov je dlhotrvajuci proces, ktory je
vyrazne spojeny s fiskdlnou decentralizciou. Jednotlivé stupne uzemnej samospravy sa
znacne podielaji na zabezpeCovani a financovani stale vécSieho spektra verejnych
statkov pre svojich obyvatelov. Objem vydavkov rozpoctov Uzemnej samospravy
neustale rastie, €o je odrazom zvysenej autondmie a zodpovednosti izemnej samospravy
za zabezpeCovania a financovanie verejného sektora na svojom uzemi. Vynakladané
finan¢né prostriedky st izemnou samospravou najcastejSie vynakladané na starostlivost’
o0 verejné zdravie, rekreacné vybavenie, verejni dopravu a socidlne sluzby. Na vysku
vydavkov vplyva rozpo¢tové obmedzenie zo strany prijmov a rozsah zodpovednosti
a pravomoci.

Klasifikacia vydavkov tizemnej samospravy je obdobna ako tomu je pri Stdtnom
vydavkoch. Konkrétne ¢lenenie urcuje v kazdom State rozpoctova skladba. Existuji vSak
d'alSie vSeobecne sa uplatiujuce hladiska na klasifikdciu vydavkov wzemnych

samosprav.

Tabul’ka 8 : Klasifikacia vydavkov izemnej samospravy podl'a réznych hladisk

Rozpoctové Charakter Funkcie verejnych
Ekonomické

planovanie infraStruktary financii

Alokacné

Bezné Planované Ekonomické
Redistribu¢né
Kapitalové Neplanované Socidlne
Stabilizacné

Zdroj: Vlastné spracovanie na zaklade J. Pekova, Finance izemni samospravy, (2011).

Z ekonomického hl'adiska delime vydavky uzemnej samospravy na bezné a kapitalové.
Bezné vydavky su opakujuce sa vydavky, zktorych sa financuji bezné potreby
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V prislusnom rozpoctovom roku. Zékladny ucel ich vynalozenia je najCastejSie oblast’
platov zamestnancov, nakup potrebnych materialov, paliv, vody a energii, nakup sluzieb
a socidlne davky. Bezné vydavky sluzia na pokrytie pravidelne sa opakujucich potrieb
Vv prislusnom roku. Preto byvaju oznacované ak ako prevadzkové vydavky. Kapitdlové
vydavky slizia k financovaniu dlhodobych, bezne sa neopakujucich potrieb. Ide
0 investicie presahujuce jedno rozpocCtové obdobie a spravidla st jednorazové.

Vychadzaju z rozloZenia a postupu realizacie jednotlivych projektov az do doby ich

vvvvv

vvvvv

ktoré si dany subjekt pozi€al na financovanie minulych investicii.

Podstatné je ¢lenenie vydavkov z hl'adiska rozpoctového planovania na planované
a neplanované. Planované vydavky rozpoctov jednotiek izemnej samospravy su tie, ktoré
mozno s velkou presnostou vopred predpokladat’ a jasne naplanovat. Vyznamny objem
Z nich tvoria bezne sa opakujlce, prevadzkové vydavky. Prislusné orgdny mozu zvazovat’
ich objem a struktiru s ohladom na rozpoctové obmedzenia. Jednotka wzemne;j
samospravy je vSak prinutena pri uprednostiiovanych statkoch vynalozit' finan¢né
prostriedky zo zékona a nemoéze rozhodnut’ o moznych usporach. Neplanované vydavky
predstavuju ndhodné vydavky, ktorych vznik je tazké predpovedat’ a vyskytli sa pocas
rozpoc¢tového obdobia. Ich vznik podliecha len vel'mi nejasnej predikcii s vel'mi
obmedzenym odhadom celkovej vysky vydavkov. Patria sem najmé vydavky spojené so
zivelnymi pohromami, ktoré poSkodia majetok ale aj sankéné poplatky — pokuty, penale
za porusSenie legislativnych noriem alebo rozpoctovej zodpovednosti.

Clenenie vydajov rozpoétov izemnej samospravy podl’a charakteru infrastruktury
vytvara dva druhy vydavkov: na ekonomickt a na socidlnu infrastruktaru. Vydavky na
ekonomicku infrastrukturu zahtiaji vydavky na produkciu statkov. Predstavuju finan¢né
prostriedky smerujlce z rozpoctu zemnej samospravy a su uréené na produkciu statkov.
Dotované st nimi samospravne podniky zabezpedujuce sluzby2. V uréitych pripadoch

sem spadaju aj pripadné dotacie a p6zicky sikromnému sektoru na podporu podnikania

12 Napriklad prevddzku a udrzbu miestnych komunikécii, verejnych priestranstiev a zelene,
kanalizacii, Cisti¢iek, verejného osvetlenia atd’.
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a zvySenie zamestnanosti. Vydavky na socialnu infrastrukturu v sebe koncentruju bezné
a kapitalové vydavky na vzdelanie a starostlivost o zdravie, na socidlne penazné
transfery, vydavky na prevadzku socidlnych zariadeni alebo na kultaru a Sport. Suhrnne
sa niekedy oznacuju aj ako vydavky na obc¢iansku vybavenost’. V praxi maju najcastejSie
podobu dotécii vlastnym (obecnym, mestskym, regiondlnym) neziskovym organizaciam,
ktoré prislusné druhy verejnych sluzieb zaist'uju.

Ak posudzujeme vydavky z hl'adiska funkcii verejnych financii, moézeme ich
rozdelit’ na alokacné, redistribu¢né a stabiliza¢né ¢innosti. Alokacné vydavky pozostavaju
z vydavkov na nakup sluzieb od sukromného sektora prostrednictvom verejnych zakaziek
alebo od vlastnych podnikov a organizécii. Zarad'uju sa sem aj uhrady pripadnej straty
vlastnych podnikov zalozenych tzemnou samospravou. Tieto vydaje sluzia na
financovanie tak Cistych verejnych statkov (napr. bezpecie, osvetlenie, komunikacie,
sprava) ako na hradenie zmieSanych statkov (napr. vzdelanie, socidlne sluzby, MHD).
Alokacné vydavky maji vo svojich dosledkoch aj urcité stabilizacné a regulacné
uginky®®. Klasické redistribucné vydavky Vv socialnej oblasti na Uzemi samospravnej
jednotky su malé. Ide o doplnkové peniazné transfery obyvatelom (nendrokové socidlne
davky, dotacie a rozne prispevky a kompenzacie), ked’ze rozhodujlicu €ast’ socialnych
davok je poskytovana centrdlnou uroviiou zo Statneho rozpoctu. Okrem pripadného
prerozdelovania financii miestnym obyvatelom maju redistribu¢né vydavky aj d’alSiu
ulohu, a to vyrovnavat’ rozdiely v ramci jednej vladnej urovni. Dochadza k prerozdeleniu
finan¢nych prostriedkov v ramci jednej rozpoctovej sustavy. V krajinach kde sa vyuziva
horizontalny model finanéného vyrovnavania plynu transfery a dotacie do rozpoctov
chudobnejSich obci aregionov. Stabilizacné vydavky obci slizia na realizciu
komunitného planovania, ktoré venuje pozornost’ starostlivosti a sluzbam pre ohrozené
skupiny obyvatel'ov. Zaroven tieto vydavky slizia izemnej samosprave na podporu
vytvorenia pracovnych prilezitosti a zvySenie zamestnanosti v sitkromnom sektore, alebo

vytvaranim pracovnych prilezitosti rozSirovanim verejnoprospesnych prac a sluzieb.

13V pripade ndkupov sluzieb izemnej samospravy od sukromného sektora ovplyviiuje tato aktivita
dopyt atym vplyva aj na ponuku. To ma vplyv na rast pracovnych prileZitosti a stabilizaciu lokalnej
zamestnanosti.
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V medzinarodnom meradle sa najcastejSie pri sledovani funkéného rozdelenia
vydavkov vyuziva metodika COFOG. Klasifikacia vydavkov metodikou COFOG je
medzinarodne vyuzivana a pouzivaju ju najvyznamnejSie organizacie pre zistenie
Statistickych tidajov krajin. Na zaklade tohto funkéného vymedzenia vydavkov vsetkych
vladnych rovni (centralna, regionalna, lokalna) maju zaloZené svoje databazy napriklad
OECD a EU (Eurostat). Vydavkové oblasti — funkéna klasifikicia podla metodiky
COFOG rozclenuje vydavky do desiatich oblasti:

e 01 VSeobecné verejné sluzby
01.1 Vykonné a zakonodarné organy, finan¢né a rozpoctové zalezitosti,
zahrani¢né vztahy
01.2 Zahrani¢na ekonomicka pomoc
01.3 Vseobecné sluzby
01.4 Zakladny vyskum
01.5 Vyskum a vyvoj v oblasti v§eobecnych verejnych sluzieb
01.6 VSeobecné verejné sluzby inde neklasifikované
01.7 Transakcie verejného dlhu
01.8 Transfery vSeobecnej povahy medzi roznymi uroviiami verejnej
spravy

J 02 Obrana
02.1 Vojenska obrana
02.2 Civilna ochrana
02.3 Zahrani¢na vojenska pomoc
02.4 Vyskum a vyvoj v oblasti obrany
02.5 Obrana inde neklasifikovana

e 03 Verejny poriadok a bezpe¢nost’
03.1 Policajné sluzby
03.2 Ochrana pred poziarmi
03.3 Sudy
03.4 Vizenstvo
03.5 Vyskum a vyvoj v oblasti verejného poriadku a bezpecnosti
03.6 Verejny poriadok a bezpecnost’ inde neklasifikované

e (04 Ekonomicka oblast’
04.1 VSeobecna ekonomicka, obchodné a pracovna oblast’
04.2 Pol'nohospodarstvo, lesnictvo, rybné hospodarstvo a pol'ovnictvo
04.3 Paliva a energia
04.4 Tazba, vyroba a vystavba
04.5 Doprava
04.6 Komunikacia
04.7 Ostatné odvetvia
04.8 Vyskum a vyvoj v ekonomickej oblasti
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04.9 Ekonomicka oblast’ inde neklasifikovana

e 05 Ochrana Zivotného prostredia
05.1 Nakladanie s odpadmi
05.2 Nakladanie s odpadovymi vodami
05.3 Znizovanie znecistenia
05.4 Ochrana prirody a krajiny
05.5 Vyskum a vyvoj v oblasti ochrany zivotného prostredia
05.6 Ochrana zivotného prostredia inde neklasifikovana

¢ 06 Byvanie a ob¢ianska vybavenost’
06.1 Rozvoj byvania
06.2 Rozvoj obci
06.3 Zasobovanie vodou
06.4 Verejné osvetlenie
06.5 Vyskum a vyvoj v oblasti byvania a ob¢ianskej vybavenosti
06.6 Byvanie a obcianska vybavenost’ inde neklasifikovana

e (07 Zdravotnictvo
07.1 Zdravotnicke vyrobky, pristroje a zariadenia
07.2 Ambulantna zdravotna starostlivost’
07.3 Ustavna zdravotn4 starostlivost’
07.4 Ochrana, podpora a rozvoj verejné¢ho zdravia
07.5 Vyskum a vyvoj v oblasti zdravotnictva
07.6 Zdravotnictvo inde neklasifikované

e (8 Rekreacia, kultira a naboZenstvo
08.1 Rekreacné a Sportové sluzby
08.2 Kulttrne sluzby
08.3 Vysielacie a vydavatel'ské sluzby
08.4 Néabozenské a iné spolocenské sluzby
08.5 Vyskum a vyvoj v oblasti rekreacie, kultury a ndbozenstva
08.6 Rekreacia, kultara a naboZenstvo inde neklasifikované

e 09 Vzdelavanie
09.1 Predprimérne a primarne vzdelavanie
09.2 Sekundarne vzdeldvanie
09.3 Postsekundarne neterciarne vzdelavanie
09.4 Terciarne vzdelavanie
09.5 Vzdelavanie nedefinované podl'a irovne
09.6 Vedrlajsie sluzby v Skolstve
09.7 Vyskum a vyvoj v oblasti vzdeldvania
09.8 Vzdelavanie inde neklasifikované

e 10 Socialne zabezpecenie
10.1 Choroba, invalidita a tazké zdravotné postihnutie
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10.2 Staroba

10.3 Pozostali

10.4 Rodina a deti

10.5 Nezamestnanost’

10.6 Byvanie

10.7 Socidlna pomoc obanom v hmotnej a socidlnej nudzi
10.8 Vyskum a vyvoj v oblasti socialneho zabezpecenia
10.9 Socialne zabezpecenie inde neklasifikované

Medzi faktory, ktoré limituju faktickli samostatnost’ uzemnej samospravy pri
rozhodovani o vydavkoch finanénych prostriedkov patria :

I. Narodné zmluvy, ktoré sa tykaju platieb alebo st to zmluvy odborovych zvizov;

Il. Povinnost’ zabezpecovat’ ur¢ité sluzby a statky, pricom tato uloha je dana
platnou legislativnou upravou;

I11.Ur¢ity kvalitativny Standard sluzby sa dosiahol apredpoklada sa jeho
zachovanie aj v budtcnosti;

IV. Demografické faktory spolu s prirodnymi podmienkami obce maju podstatny
vplyv na vysku a Struktiru obecnych vydavkov;

V. Celkova ekonomicka situacia sa taktiez odrazi na vydavkovej Casti rozpoctu,

najma vo vztahu k centralnej vlade a dotacidm zo Statneho rozpoctu.

Tieto faktory maju vplyv na moznost’” samostatne rozhodovat' o vyuziti finan¢nych
prostriedkov uzemnospravnej jednotky. Nedd sa vybrat, ktory z tychto faktorov ma

najvyraznej$i vplyv, pretoze sa postupom ¢asu obmienaju a ¢asto prelinaja a doplnaju.

Zhrnutie

Verejné financie su spravované prostrednictvom systému verejnych rozpoctov. Pod
pojmom ,,verejny rozpocet* si mozno predstavit’ Sirokt Skalu finan¢nych vztahov, ktoré
zahffiaji rozne druhy rozpoétov. Struktira verejnych rozpoétov tizko suvisi so
Statotvornym usporiadanim krajiny. Verejny rozpocet sluzi na financovanie cielene
naprogramovanych potrieb v oblasti zabezpeCovania rdoznych verejnych statkov.

Rozpocty uzemnych samospravnych jednotiek st decentralizované penazné fondy, v
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ktorych sa koncentruju prijmy a tie sa nasledne pouzivaji na financovanie verejnych aj
zmieSanych statkov. Rozpocet tzemnospravnej jednotky je z uctovného hladiska
bilanciou, lebo zahriiuje vSetky bezné aj kapitdlové prijmy a vydavky. Rozpocet
predstavuje finanény plan, ktory by mal zaistit’ solventnost’ Uzemnospravnej jednotky.
Rozpocet uzemnej samospravy je nastrojom na realizaciu stanovenych koncepcii
socidlneho a ekonomického rozvoja daného uzemia. Prostrednictvom rozpoctu su
alokované zdroje, stanovuje sa iroven a celkové zameranie aktivit samospravy. Rozpocet
teda slizi na financovanie lokdlnych a regionalnych potrieb, presadzovanie zaujmov a

planovanie ekonomického aj spolocenského rozvoja uzemia.

Otazky ku kapitole:

1. Co tvori stistavu verejnych rozpo&tov?

2. Na akeé kategorie mézeme rozdelit’ prijmy rozpoctu izemnej samospravy?

3. Aky je rozdiel medzi beznymi a kapitalovymi prijmami?

4. Ako mézeme klasifikovat’ vydavky zemnej samospravy podl'a roznych hl'adisk?

5. Co je to klasifikacia COFOG?
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