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ABSTRAKT

Vymezeni sektoru vladnich instituci je klicové pro vypovidaci schopnost udaji, které maji Siroké
vyuziti v ekonomickém vyzkumu, makroekonomické analyze i pfi fizeni vefejnych financi.
Nestabilita statistickych definic institucionalniho vymezeni vedla k dynamickym zméndm a
pokracujici diskuse ¢ini ze sektorového vymezeni stale zivy a aktualni problém. Piedkladana
habilitaéni prace se ztéchto divodii zabyva pravé vymezenim sektoru vladnich instituci
v ndrodnim ucetnictvi, priblizuje historicky vyvoj pohledu na sektor vladnich instituci, diskutuje
soucasny stav metodiky v nejnovejSich metodickych standardech a také predklada mozné scénaie
dalsiho vyvoje. Diskuse o vymezeni sektoru tzce souvisi s pojetim trzniho chovani v metodice,
jehoz robustni a uchopitelné definice metodika stale hleda. Prace proto poukazuje na existujici
slabiny a mozna zpfesnéni metodiky v oblasti pojeti trzniho chovani, které je pro vymezeni

sektoru vladnich instituci zasadni.

KLICOVA SLOVA: narodni ti&etnictvi, vefejny sektor, sektor vladnich instituci



ABSTRACT

The delimitation of the general government sector constitutes an essential element for the fiscal
indicators widely used in economic research, macroeconomics analysis and public finance
management. Instability of the basic definitions led to the dynamic changes and the ongoing
discussion of the sectoral delimitation makes this issue still topical. For these reasons, the
habilitation thesis deals with the delimitation of the general government sectors in national
accounts. The text starts out by looking at the history of the approach to the sector delimitation;
then, the current approach in the latest methodological standards is discussed. On the top of that,
the text also outlines and debates possible future courses of the development in this area. The
discussion on the delimitation of the general government sector is closely linked to the treatment
of the market behaviour in the methodology. However, the methodology keeps looking for robust
and workable definitions. The text thus points to existing weaknesses and potential improvements

of the methodology in this particular area.
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Uvod

Systém néarodniho uletnictvi (dale jen ,narodni ucetnictvi®) se stal nepostradatelnym
nastrojem popisu narodniho hospodafstvi, aplikované ekonomické analyzy a hospodaiské
politiky. Vyznamna role narodniho ucetnictvi odrazi skutecnost, ze tento statisticky model
popisuje vztahy a pohyby uvniti ekonomiky, zachycuje na kvantitativni bazi ekonomickeé
jevy, které se v minulosti odehraly v ekonomickém systému. A jako kazdy model je i systém
narodniho ucetnictvi také zivym organismem, jehoz metodika se vyviji sohledem na
ekonomicky a technologicky vyvoj, na nové teoretické poznatky na poli ekonomie, c¢i

v disledku institucionalnich zmén v ekonomickém systému.

Dynamicky rozvoj v oblasti ekonomické statistiky od druhé svétové valky reflektoval ménici
se pohled na roli statu v ekonomickém systému a rostouci intervencionismus ze strany
fiskalnich ¢i monetarnich autorit. Vlivem potieby autorit disponovat agregatnimi udaji o
ekonomickém systému jako celku se narodni tCetnictvi stalo klicovym zdrojem
makroekonomickych dat. Agregaty narodniho ucetnictvi ovsem zacaly postupné slouzit nejen
pro hospodaisko-politické ¢i analytické ucely, ale vstupuji dnes do rozhodovani soukromych
ekonomickych subjektii a mohou ovlivnit jejich rozhodovéni o investicich, podobu smluvnich
vztaht,, ¢i dokonce vysledky demokratickych voleb (Bos, 2007). Proto je vice nez potfebné

koncepty narodnich Géti a jejich vypovidaci schopnost trvale podrobovat kritické analyze.

Vysokd poptavka po kvalitnich a mezinarodné srovnatelnych datech narodniho ucetnictvi
vyvolala potfebu mezinarodni harmonizace postupi prostiednictvim standardu', jeho
modifikovana podoba aplikovana v &lenskych statech Evropské unie méa formu regulativu’.
Metodické standardy’ jsou pravidelnd revidovany, s cilem precizovat dosavadni postupy a
reagovat na vyskyt novych jevl. Vyssi propracovanost demonstrovana stale vét§im rozsahem
metodickych popisti je vSak vykoupena niz§im povédomim uzivateli o zpiisobu sestaveni
agregatl, které je ale dileZité pro porozuméni jejich vypovidaci schopnosti. Jak v této
souvislosti upozornuje Schumpeter (1945): ,,Je nemozné porozumét statistickym udajiim bez

znalosti metod, jakymi byly sestaveny “.

! Na celosvétové urovni se jednd zejména o standard System of National Accounts (SNA) publikovany
Organizaci spojenych narodd (OSN).

? Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) €. 549/2013 o Evropském systému narodnich a regionalnich G&td
v Evropské unii (ESA2010).

* Prace se odkazuje primarné na ustanoveni ESA, nicméné vzhledem k hlubsimu rozpracovani nékterych jevd

v SNA ¢i pro pfipadna srovnani jsou zminény i odkazy na standard SNA.
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Znalost vyhod a omezeni metodickych postupii je tak stejné dulezita jako znalost udaji
samotnych, nebot’ jak si ukdZzeme dale v textu, udaje jsou Siroce vyuzivany nejen pro
makroekonomickou analyzu ¢i hospodatskou politiku, ale intenzivné téz pro ekonomicky
vyzkum. Povédomi a diskuse nad koncepty ndrodniho tcetnictvi jsou vyznamné i z ditvodu,
ze narodni ucetnictvi stoji na fadé konvenci feSicich obtize praktické kompilace a sporné
otazky, jako je hranice produktivni ¢innosti, aktiv, zpisob ocenéni netrznich produktti, pojeti

lidského kapitalu, kapitalovych ziskl, zachyceni infla¢ni dan¢, a mnoho dalSich.

Tato prace je vénovana jednomu z nejkontroverznéjSich témat posledni revize standardu, a to
vymezeni ekonomickych sektori se zamétenim na sektor vladnich instituci. Na prvni pohled
uzky a zdanlivé spolehlivé feSeny koncept sektorového vymezeni ma vyznamny dopad na
makroekonomické agregaty, at’ jde o vysi hrubého domaciho produktu (HDP) ¢i hrubého
narodniho dichodu (HND) skrze zptisob ocenéni produkce, tak samoziejmée i na statistické
zobrazeni velikost sektoru vladnich instituci co do celkovych piijmi, vydaji, ¢i miry jeho
zadluZeni. Neusazenost definic zde zplsobuje nestabilitu agregatnich dat, kterda hraji

vyznamnou roli v ekonomickém vyzkumu ¢i v makroekonomickém fizeni.

Nejedna se tudiz o pouhé statistické cviceni. Ur¢eni povahy ekonomického subjektu je jednim
ze zékladnich pilift systému, jenz v prvé fadé definuje samotnou institucionalni jednotku, a
nasledné analyzuje jeji ekonomického chovani prostfednictvim metodickych konceptl trzniho
a netrzniho chovani. Ackoli si kritéria sektorového zatazeni vyslouzila v poslednich letech
vyraznou pozornost metodikl, robustni a sjednocujici definici trhu a trznitho chovani
metodika stale nenabizi. Tento stav vytvaii rizika jak pro vypovidaci schopnost sektorovych

agregatl a agregatil za celou ekonomiku, tak pro jejich mezindrodni srovnatelnost.

Pfesto ucinila metodika posledni revizi v této oblasti znacny posun. A to jak co do formulaci,
tak do interpretace metodickych pravidel. Jde jak o samotnou definici instituciondlni
(statistické) jednotky, tak o rozSifeni sady indikatorti (ne)trzniho chovani, které vyvolaly
expanzi sektoru vladnich instituci co do poctu subjektd i ekonomickych ¢innosti. Rozsitené
metodické popisy potlacily vliv kvantitativni analyzy a polozily naopak diiraz na kvalitativni
charakteristiky ekonomického chovani subjektil, véetné analyzy existujiciho instituciondlniho
prostiedi, v némz je dana ¢innost vykonavana. Nezamyslenym duasledkem je vSak vy$§i mira
subjektivity pfi feSeni sektorového zafazeni, piinasejici rizika pro mezinarodni srovnatelnost

agregatu.



Mezinarodni srovnatelnosti ovSem potfeba robustnich definic ptirozen¢ nekonci. Metodicka
pravidla soucasné by méla adekvatné podchytit institucionalni zmény, které v ekonomice pfi
zajiStovani statkl a sluZzeb pro konecné uZivatele neustale probihaji. Jedna se zejména o
trendy zajiStovani produkce prostfednictvim smluvnich vztaht mezi vladnimi a nevladnimi
institucemi, jako jsou koncese, partnerstvi soukromého a vetejného sektoru (PPP),
fragmentace cinnost prostfednictvim nové zaklddanych subjektl, a tada dalSich. Pro
podchyceni téchto jeva a trendl hledaji metodici pti formulaci definic oporu v ekonomické

teorii, ale také inspiraci v oblasti ti€etnictvi ¢i legislativy.

Vymezeni instituciondlnich sektorii je tak nesporné oblasti, kterd bude kvili své metodické
neusazenosti 1 nadale pfedmétem intenzivnich debat a zmén. Nestabilita metodiky vymezeni
sektoru vladnich instituci soucasn¢ ¢ini toto téma stile aktudlnim, coz bylo jednou
z vyznamnych motivaci k sepsani této prace. Soucasné se jednd o problém s piesahem do
pravnich a ucetnich piedpisti, ekonomie, a v neposledni fad¢ s vyznamnymi dopady na
makroekonomicke tizeni. Poskytnuti souhrnného nédhledu na metodiku vymezeni a jeji diskusi
je jednim zcili této prace, a to jak zperspektivy prava, ucetnictvi, tak samoziejmé
ekonomické teorie. Tim je také ambici prace alespoil ¢aste¢né zaplnit mezeru v odborné

literatufe, v niz tento piistup spiSe schazi.

Habilitacni prace je rozdélena do ¢ty kapitol. Prvni kapitola je vénovéna jednak stru¢nému
historickému vyvoji debat o vymezeni sektoru vladnich instituci, a jednak roli dat popisujicich
sektor vladnich instituci v ekonomickém vyzkumu, v praktické hospodarské politice, ale i v
platné legislativé. Snahou tudiz je hned v uvodu odpovédét na otazku, pro¢ se vlastné
vymezenim sektoru zabyvat, pro€ je precizace sektorového vymezeni dulezita, v jakych

oblastech mohou mit zmény v metodickém pojeti dopady.

Soucasné vymezeni sektoru je predmétem druhé kapitoly. Pfi snaze o pojmové vymezeni jsou
ve druhé kapitole soucasné srovnany piistupy systému narodnich uctt s dal§imi systémy, jako
je ucetni systém vykazovani ucetnich udajii pro verejnou spravu (IPSAS), ¢i platna legislativa
regulujici chovani vefejnych subjektd. Tento pfistup umozni objasnit soucasny piistup

metodiky k identifikaci jednotek sektoru vladnich instituci.

Tteti kapitola se poté zamétuje na roli sektoru vladnich instituci v ndrodnim ucetnictvi, tedy
na jeho ucast na vyrobni aktivité, rozdéleni a pterozdéleni dichodi, Gspor a bohatstvi. Pro
pochopeni vypovidaci schopnosti a mozného vlivu zmén v sektorovém vymezeni na

ekonomické udaje je totiz nutné si uvédomit fadu konvenci a specifik sektoru, jako je zpiisob
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ocenéni produkce, zplisob zachyceni kone¢né spotieby, otdzka konsolidace udaji, vymezeni
piijmt a vydaji, ¢i zplisoby zobrazeni riznych typt zésahii do ekonomického systému.
Zmény v pojeti trhu a trzniho chovani ekonomickych subjekti mohou vlivem téchto faktort

vyznamng ovlivnit finalni agregaty”.

Posledni kapitola je poté vénovana nejvice diskutovanému problému, kterym je zplsob
identifikace trzn¢ a netrzn¢ se chovajicich vefejnych subjektl, resp. vetejnych
institucionalnich jednotek. Jak vyplyne z ptedchozich kapitol, jednd se pii méteni rozsahu
sektoru vladnich instituci o problém kliCovy, nicméné znaéné komplikovany a metodicky
stale nepiili§ usazeny a jednoznaény. Ctvrta kapitola ma proto soudasné za ambici diskutovat
soulad souCasného piistupu metodiky narodniho ucetnictvi s ekonomickou teorii,

identifikovat potencionalni slaba mista.

Cilem prace je vSak nejen provést analyzu evoluce metodiky a jejiho soucasného stavu, ale
v neposledni fad¢ diskutovat dal§i mozny smér jejiho vyvoje. Moznych scénaft je vicero. Od
dalsi snahy po vyssi soulad s relevantni ekonomickou teorii, coz je Siroce diskutovano ve
ctvrté kapitole textu, pres zvySeni role doplikovych makroekonomickych systémd, jako jsou
satelitni ucty, az po aplikaci pragmatictéjSich a uchopitelnéjSich pfistupi napt. v podobé
mezinarodné uznavanych konvenci zaloZzenych na klasifikaci ekonomickych ¢innosti. Diskuse
budouciho sméfovani metodiky narodniho ucetnictvi jednoduSe neustava, text se proto na

téma vymezeni sektoru vladnich instituci pokousi o skromny piispevek.

*Pro ucely této prace byla vyuZita data dostupna k 31.4.2018.
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1. Od Pettyho k ,maastrichtskym Kkritériim“

Stejné jako metodika kli¢ovych ukazateli vykonnosti ekonomiky, i pohled na vymezeni
sektoru vladnich instituci se v pribéhu Casu vyrazné meénil. Pro pochopeni této dynamiky a
piedevsim dlouhodobého sméru vyvoje se proto podivejme do historie. Rozvoj statistickych
informacnich systému nabiral na dynamice od prvni poloviny 20. stoleti. Dynamika vyvoje
byla fizena zejména tfemi faktory: historickymi udalostmi, potfebami hospodaiské a socialni
politiky a zménami na poli ekonomické teorie (Ward, 2005). Vzajemna propojenost téchto
faktorti je pfirozené¢ znac¢na, historické udalosti vyvolavaji zmény v praktické hospodarské

politice a posléze i v ekonomické teorii hlavniho proudu.

Silnéd potieba dostupnosti spolehlivych makroekonomickych udajli se tak objevuje zejména
s nastupem Velké hospodaiské krize 30. let minulého stoleti, na niZ staty reagovaly siln¢jsi
makroekonomickou regulaci, ale také v souvislosti s planovanim vyrob a fizenim financi
v prubéhu valek. Silici role statu by nebyla myslitelna bez existence makroekonomické
statistiky, na jejimz zakladé miize byt praktickd hospodarskd politika vykonévana. Rozvoj
statistickych ukazatel tak nevyhnutelné souvisel a souvisi s potiebou makroekonomického

planovani v ¢asech mirovych i valeénych (Stone, Meade, 1941).

Teoretické zdGvodnéni zmén ve vztahu statu a trhu pfineslo ve stejné dobé keynesidnské
ekonomické uceni. Pro ospravedinéni zasahu stati do ekonomickych systéma formuloval
John Maynard Keynes zékladni makroekonomické ukazatele a jejich vzajemné vztahy
(identity), jez vytvotily zaklad pro formovéani kvantitativnich technik prezentace
ekonomickych jevi, jakym je v soucasnosti systém narodniho ucetnictvi. OvSem zatimco
Keynes ve 30. letech rozsifil a formalizoval rdmec pro méfeni agregatii a definovani vztaht
mezi nimi, snaha o kvantifikaci makroekonomickych proménnych je mnohem starsi (Muller,

2003).

1.1 Predchiidci moderniho narodniho ucetnictvi

vvvvvv

prace svych predchidctl, zastupct Skol merkantilismu, fyziokratizmu, klasické ekonomie ¢i
marxismu. Prvni pokusy sestavit systematicky popis vyroby, smény a tokti dichodi v

ekonomice sahaji az do 17. stoleti v podobé odhadli narodniho dichodu v dile pfedstavitele
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merkantilismu Williama Pettyho (1623-1687), jenz je povazovan nejen za autora nakladové
teorie ceny, ale také za jednoho z prvnich statnich statistikii. Na ptispévek Pettyho navézal a
dale jej rozpracoval Gregory King (1648-1712) svymi kvantifikacemi nikoli pouze narodniho
dichodu, nybrz také celkovych vydajt, uspor ¢i rozdélenim narodniho diichodu podle typu
dichodi. King se soucasné zamétil 1 stavovou statistiku, resp. ocenéni celkového bohatstvi

(Bos, 1995).

V 18. stoleti pfinesl vyznamny pfispévek k vyvoji makroekonomické statistiky zastupce
fyziokratt Frangois Quesnay (1694-1774). Quesnayho “Tableau Economique” piedstavuje
v podstaté schéma tokli trznich transakci v ekonomice, jehoz ucelem bylo mj. poskytnout
argumentaci pro konkrétni nastaveni daflového systému. Quesnay ¢leni ekonomické subjekty
do jednotlivych tfid - produktivni, sterilni a neproduktivni. Jakékoli zdanéni produktivni ¢i
sterilni tfidy poté dle fyziokrath ohrozi reprodukeci, tj. udrzeni vyroby dané¢ho rozsahu, tudiz

pfedmétem zdanéni by mély byt renty neproduktivni ttidy.

Z pohledu soucasné metodologie toto rozdéleni do tfid predstavuje agregaci aktivit
ekonomickych subjektii na zaklade jejich funkci, ¢imz se ekonomicka tabulka de facto stala
prvnim zdokumentovanym pokusem o statistiku ekonomickych sektord. Tabulka je zaméfena
vyhradné na trzni transakce bez zohlednéni produkce poskytované staitem ¢i panovnikem, coz
vzhledem k jejimu omezenému rozsahu mohlo byt opodstatnéné. Nicméné existence produkce
poskytované na netrznim zédkladg, jejiz rozsah mél koneckoncii ve 20. stoleti tendenci vyrazné
rust, prirozen¢ vytvoril potfebu metodicky pojmout i ocenéni statkli a sluzeb, jejichz sména

neni predmétem volné smluvnich stran.

Vyznamné rozdily mezi zminénymi ekonomy ov§em panovaly v ptipadé pfistupu k vymezeni
produktivni ¢innosti. Smith ¢i Quesnay povazovali celou fadu Cinnosti, zejména sluzeb, za
neproduktivni, vcetné cinnosti civilnich 1 vojenskych persondlu placené¢ho stitem ¢i
panovnikem. Smith nepopiral uZzitecnost a potiebnost produkce sluzeb, ovSem chapal je
z pohledu reprodukce jako neproduktivni, nebot’ zanikaji okamzikem vykonani a ,,nevznika
z nich nic, za co by bylo mozno ziskat pozd¢ji stejné mnozstvi sluzeb.* (Smith 2002, s. 289).
Smithv pohled na narodni dichod tvofeny pouze vyrobou komodit byl sdileny pfedevs§im
klasickymi ekonomy (David Ricardo, Thomas Malthus ¢i John Stuart Mill) ¢i Marxem. Toto
zuzené pojeti produkce jako materialni naslo své uplatnéni pti konstrukei Systému materialni
produkce (MPS), ktery se aplikoval vsystétmu tzv. Bilanci narodniho hospodafstvi

uplatiiovaného v socialistickych zemich.
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Neoklasicti ekonomové (Alfred Marshall, Nassau W. Senior ¢i Leon Walras) povazovali jiz
za produktivni 1 vyrobu nematerialni produkce, jez je urena pro trh. Koncept trzni produkce
(ve smyslu taxonomie konceptli dle Studentskiho (1958)) vSak ponechéva stranou sluzby
poskytované statem, které nejsou poskytovany na trzni bazi. Diskuse nad vymezenim
produktivnich aktivit a roli netrznich produkti byla poté zdsadné ovlivnéna nastupem

keynesianské ekonomie.

1.2 Nastup keynesianského ekonomického uceni a prvni generace

standardua

S vyuzitim zékladnich ekonomickych ukazateli jako diichod, spotieba ¢i uspory, podrobil
John Maynard Keynes kritice Saylv zakon trhli a formuloval tezi o sklonu neregulovanych
trznich ekonomik setrvat v rovnovazném stavu pii vyS$i nez pfirozené nezaméstnanosti
(Keynes, 1936). Keynesidnska ekonomie pfisuzuje statu nezastupitelnou roli pfi stabilizaci
cyklického vyvoje ekonomiky, pfi¢emzZ robustnost analyzy je postavena na vztazich mezi
makroekonomickymi agregaty. Tim Keynes se svymi nasledovniky jednak polozil zaklady
makroekonomii jako svébytné sféry ekonomie, formulaci identit spojil ekonomickou teorii
s ndrodnim ucetnictvim (Bos, 1995) a dal vzniknout potifebé dostupnych daji na trovni

jednotlivych ekonomickych sektort.

Nastup keynesianské ekonomické teorie vedl jak k sestaveni jedné z prvnich sestav statistiky
narodnich &t ve 40. letech ve Velké Britanie’, ale sou¢asn& ovlivnil diskusi nad vymezenim
produktivnich aktivit a roli stdtu. Teoretickym zdiivodnénim rozsahlé tlohy stitu rozsitila
keynesianskd ekonomie nutné spektrum produktivnich aktivit o netrzni ¢innost®, tedy o
produkty dodavané spotiebiteltim za netrznich podminek. Jelikoz zacal byt intervencionismus
v makroekonomické oblasti stale silnéji povazovan za nedilnou souc¢ast vztahu statu a trhu ¢i
procesu tvorby bohatstvi, stalo se vymezeni sektoru vladnich instituci a zachyceni jeho role

v celém procesu jednou zklicovych otazek, které metodici narodniho ucetnictvi museli

> Soukasné se viak narodni Géetnictvi zaging rozvijet také ve skandinavskych zemich a Nizozemi. Bos (1995)
vysvétluje vyvoj v oblasti narodnich G¢tl tfemi inovacemi na pidé ekonomické teorie: ndstupem input-output
analyzy a keynesianské revoluce, v neposledni fadé ale také prvnimi pokusy o ekonometrické modelovani
ekonomiky. Rozvoj ekonometrie je spojen zejména s prispévkem nizozemského ekonoma Jana Tinbergena a
jeho prvnich modell hospodaiského cyklu, které prirozené vyzadovaly dostupnost delSich a metodicky
konzistentnich ¢asovych rad.

® Ovéem nikoli ve své celistvosti. Zahrnuti netrzni produkce je omezeno méritelnosti a dostupnosti dat (Kuznets,
1941), coz se tyka zejména sektoru domdacnosti.
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vyfesit. Soucasna metodika, ve smyslu Studentskiho (1958) taxonomie konceptli produkce,
tak stavi na neoklasicko-keynesidnském nexu (Ogle, 2002), zahrnujictho mezi produktivni

aktivity jak trzni, tak také méfitelnou netrzni produkci.

Prvniho uceleného metodického popisu se narodni ucetnictvi dockalo v roce 1947 ve formé
zpravy OSN (,,Measurement of national income and the construction of social accounts)
sepsané pozd¢jSim drzitelem Nobelovy ceny za ekonomii Richardem Stonem. Ve stejném
roce byly sestaveny prvni ucty v USA v podobé systému NIPA (Narodni diichod a systém
produktu), které obsahovaly Sest hlavnich tabulek vcetné konsolidovanych ucth sektoru

vladnich instituci.

Zprava Richarda Stonea zapocala novou fazi ve vyvoji narodniho ucetnictvi, f4zi mezinarodni

standardizace. Chronologii mezinarodni harmonizace ukazuje nasledujici prehled:
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Tabulka 1.1 Stru¢na chronologie mezinarodni standardizace metodiky narodniho ucetnictvi

1945 Schlizka Spolecenstvi narodd v Princetonu - Stoneho memorandum (publikované

v roce 1947)

1949-1950 Zjednoduseny systém Organizace pro hospodarskou spolupraci a rozvoj

1952 Standardizovany systém OSN - SNA (prvni generace)

1963 Navrh konceptu celkové spotieby jako spojnice mezi SNA a Systémem materialni

produkce (MPS)

1968 Standardizovany systém OSN - SNA (druha generace pfipravovana v letech 1964-68)
1970 Manual Evropského spolecenstvi ESA (pfipravovany v letech 1964-1970)

1971 OSN publikuje zakladni principy systému MPS

1979 Modifikovana verze ESA (dokoncena v roce 1978)

1989 Revidovana verze zékladnich principd MPS publikovana OSN

1990 MPS prestdva existovat jako alternativni mezinarodni systém

1993 Ve spolupraci OSN, MMF, Svétové banky, OECD a Evropského spoledenstvi je vydan

standard SNA (tfeti generace, pfipravovana v letech 1986-1993)

1995 V ndvaznosti na SNA vydan standard ESA

2009 Ve spolupraci OSN, MMF, Svétové banky, OECD a Evropského spolecenstvi vydan

standard SNA (¢tvrta generace, dokonceno v roce 2008)

2013 Publikovan standard Evropského spolecenstvi ESA (dokonceno v roce 2010)

Zdroje: Muller (2003), vlastni preklad a upravy

Po zpravé OSN a sestaveni prvnich uc¢tti v USA se tedy po péti letech objevuje prvni generace
mezinarodnich standardd. Tato generace je reprezentovana standardem ,,A System of National
Accounts and Supporting Tables* z rokul952 (dale jen ,,SNA1952%), jenz kromé nekolika
nevyznamnych rozdilii, odpovidal metodice sestaveni systému ¢t NIPA. Pocatkem 50. let
se soucasné¢ objevuje systém materialni produkce (MPS) uplatiiovany v socialistickych

zemich, ktery byl zalozen na marxistickém ekonomickém uceni.

Z hlediska tématu a cile prace je klicovy zejména pohled prvni generace standardi na
sektorové Clenéni ekonomickych subjektti. Specificka ,stabilizacni“ 1loha statu
v keynesianské ekonomické teorii znamenala potfebu co nejspolehlivéji definovat sektor

vladnich instituci. SNA1952, stejné jako systém NIPA, vymezuje tfi ekonomické sektory -
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sektor podnik, sektor vefejné spravy, a sektor domacnosti a neziskovych instituci. Z pohledu
dnesniho sektorového vymezeni se jedna o velmi hrubé Clenéni, nicméné samotny sektor
vladnich instituci je standardem SNA1952 dale vymezen véetné jeho jednotlivych subsektorti
- ustfedni, narodni, mistni a fondy socidlniho zabezpeceni, pficemz sektor pokryva jak

rozpoctové, tak mimorozpoctové vladni instituce.

Hranice vetejného a soukromého sektoru vSem neni ve standardu SNA1952 pftili§ ziejma.
Obecné je za rozhodujici kritérium povazovano vétSinové vlastnictvi. Nicméné je zde také
zminéna vyznamna role vlivu statu na ekonomické chovani podnikli prostfednictvim
(nadmérné) regulace, a to pfirozené jak na podniky vefejné, tak soukromé. Nalézt hranici
mezi standardni a nadmérnou regulaci je vSak natolik obtizné, Ze koncept kontroly byl
povazovan spise za vagni bez moznosti aplikace konkrétniho jednoho kritéria. Za vefejné
instituce jsou tak prohlaSeni vyrobci, ktefi vznikli a jsou regulovani na zaklad¢ vetfejného

prava, jsou ve vlastnictvi vefejnymi autoritami, ovSem poskytuji statky a sluzby vetejnosti.

1.3 Druha generace mezinarodnich standardi

Podstatné rozsifenou metodiku narodnich uétl predstavuje druhé vydani SNA oznacované
SNA1968 (druhéd generace mezinarodnich standardl), jez byla publikovana na podzim 1969.
Vedle rozsédhlého doplnéni o input-output tabulky je soucasné rozsitena sektorova klasifikace

na pét sektort pfi sub-sektorovém pojeti sektoru vladnich instituci stejném jako v SNA1952.

Oproti SNA1952 je vSak jiz explicitné definovana statistickd jednotka, a to jako jednotka,
ktera nezavisle tidi své ptijmy, vydaje, investice ¢i zavazky (par. 5.61 SNA1968). Jednotka
muze byt poté zatiidéna v sektoru korporaci pouze v pfipadé, Ze jedna nezavisle na svém
vlastnikovi (par. 5.50 SNA1968). Pro dnesni pojeti sektorové klasifikace predstavuji tato
ustanoveni vyznamny moment, nebot’ mira nezavislosti na vlastnikovi je dnes jednim

z kli¢ovych kritérii pfi vymezeni institucionalni jednotky a sektorti.

Stejné tak je oproti SNA1952 explicitnéji definovan jak sektor vladnich instituci samotny, tak
hrani¢ni piipady. Sektor vladnich instituci pokryva v SNA1968 vladni urady, instituce
poskytujici sluzby bezplatn€ Ci za ceny nepokryvajici nadklady. Dale jsou zahrnuty vladnimi
institucemi financované a kontrolované neziskové instituce, systém socidlniho zabezpeceni,

ale také vetejné vlastnéné ¢i kontrolované podniky, které poskytuji sluzby piimo vladnim
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institucim ¢i naopak vefejnosti, nicméné¢ neposkytuji veifejnosti tyto produkty ve velkém

rozsahu.

Z hlediska hrani¢nich pfipadt instituciondlniho pokryti sektoru vladnich instituci je
zajimav¢jsi feSeni pristupu ke dvéma otazkam. Jednak se jedna o rozlisSeni mezi soukromym a
vetejnym podnikem. Klicovou roli v tomto rozliSeni opct sehravd majorita ve vlastnictvi,
nicméné standard SNA1968 jiz explicitné zminuje i dalsi kritéria, jako je vliv na persondlni
obsazeni organti, volba ¢innosti, vliv na v§eobecnou politiku vyrobce, aj. Problematicky vztah
kontroly a regulace, jenz vedl autory SNA1952 k prohlaseni pojmu ,,kontroly* za vagni, je tak
v SNA1968 teSen jiz detailnéji. Vetejna kontrola je tak definovéana jako vliv, jenz piekracuje
standardni regulatorni pozadavky (par. 5.55 SNA1968). V takovém piipadé¢ je vyrobce

prohlasen za vetejny podnik.

Druhou otazkou pii vymezeni sektoru vladnich instituci je, zda vetejny podnik povazovat za
trzniho €1 netrzniho vyrobce. V této otdzce SNA1968 poskytuje spiSe mlhavou odpoved.
Vefejny vyrobce mize byt povazovan za trzniho producenta zatfidéného mimo sektor
vladnich instituci, pokud je zapsan v obchodnim rejstiiku a hospodafi s vlastnimi aktivy, fidi
své zavazky, ¢i pokud vefejny vyrobce nezapsany v obchodnim rejstiiku poskytuje své
produkty vefejnosti. Hranice sektoru vladnich instituci je tak zaloZena na obecnych
charakteristikdch fungovani ekonomickych subjektii a dava tak prostor pro odliSnou
interpretaci a aplikaci. Lze tak shrnout, ze SNA1968 preciznéji odliSuje sektor vetejny od
soukromého, ovSem hranice uvnitt sektoru vefejného mezi vladnimi a nevladnimi institucemi

je spiSe mlhavou.

Roz¢lenénim sektoru ,,podnikti definovaného v SNA1952 na sektory nefinanénich a
finan¢nich korporaci v SNA1968 bylo nutné detailnéji definovat pravé i sektor finan¢nich
instituci, jenZ nov¢js$i metodika Eleni na Ctyfi sub-sektory, pfi€emZ jako samostatna instituce
je specificky vy€lenéna centralni banka. Za trzni finan¢ni vyrobce jsou prohlaSeny i veskeré
instituce pfijimajici vklady, pojistovny i penzijni fondy bez ohledu na typ vlastnictvi.
Posledni sub-sektor je tvofen ostatnimi finan¢nimi institucemi soukromymi ¢i vefejnymi,
pficemz vetejny subjekt musi sam rucit za své zavazky, aby mohl byt zatfidén mimo sektor

vladnich instituci.

Standard SNA1968 zjevné vénoval sektorovému vymezeni ekonomiky jiz mnohem vétsi
pozornost, presto vSak ziistavala tato otdzka spiSe okrajovou a na preciznosti popisu se tato

skutecnost projevila. Nejinak tomu bylo 1 v prvnim uceleném standardu Evropského
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spolecenstvi ESA1970 a jeho mirné modifikované podoby vydané v roce 1979 (oznatovaného
jako ESA1979). Odlisnosti mezi SNA1968 a ESA spocivaly pfedevSim v preciznosti popisu

zejména transakci s produkty, finan¢niho U¢tu, rozdéleni a prerozdéleni diichodi.

Definice institucionalni jednotky v ESA1979 nasledovala pojeti v SNA1968, tj. poZzadavky na
nezavislost rozhodovani a dostupnost ucetnich informaci pokryvajicich veskeré nefinancni a
finan¢nich transakce, v€etné¢ rozvah. Sektor vladnich instituci je vymezen jako skupina
subjektl, jez administruji a financuji aktivity primarn¢ netrzni povahy pro spole¢nost jako
celek, stejné jako autonomni penzijni fondy, pokud pojistné nereflektuje individudlni expozici
vici riziku. Nicméné ESA1979 specificky nezminuji a nedefinuji pojem kontroly ze strany

vetejnych instituci.

Z hlediska hranice sektoru vladnich instituci je klicové ustanoveni v par. 223.2 ESA1979,
které pro vetejné jednotky klasifikované mimo sektor vladnim instituci stanovuje podminky
uplnych ucetnich udaji a poprvé se objevuje pravidlo 50 %. To se zde ovSem vztahuje
k zastoupeni vladnich instituci na strané¢ poptavky po produktech daného vyrobce. Jinymi
slovy vice nez 50 % produkce vetejného subjektu musi byt uréeno pro jiné sektory nez sektor

vladnich instituci, aby mohla byt dana instituce zafazena mimo sektor vladnich instituci.

Sektorové zatazeni je v ESA1979 déale vymezeno konvenci, jez byla zaloZena na odvétvové
klasifikaci a méla pfispét k transparentnosti pfistupu k sektorovému vymezeni. Dle této
konvence byla produkce nékterych odvétvi povazovana a priori za trzni a nékterd a priori za
netrzni. Par. 313 ESA1979 uvadi detailni seznam odvétvi, jeZ jsou dle konvence povazovana
vzdy za netrzni: vefejna sprava, obrana, povinné socialni pojisténi, socidlni sluzby, odbory,
sluzby poskytované spolecnosti jako celku, aj. Soucasné je definovdna skupina odvétvi,
v jejichz rdmci mohou byt vyroby povazovany za netrzni, pokud je méné nez 50 % piijma
tvofeno dobrovolnymi platbami. Jednd se zejména o sluzby vzdélavani, zdravotnich sluzeb,
sportovni a rekreacni zafizeni, apod. Nicméné vzhledem k ménicimu se rozdéleni ¢innosti
mezi trh a vladni instituce prestala byt postupné odvétvova klasifikace dostatecné

vypovidajici o rozsahu vladniho sektoru.

1.4 Treti generace mezinarodnich standardi

Standardy SNA1968 a ESA1979 se tak vydaly pon¢kud odlisSnou cestou, co se delimitace

vetejného sektoru a sektoru vladnich instituci tyce. Vyrazny pokrok, a to nejen v definici
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sektorti, ale také ve sblizeni obou standardi, ptedstavuje o ¢tvrt stoleti pozdéji publikace
standardti tzv. tfeti generace, tj. SNA1993 a navazujiciho ,,evropského* standardu ESA1995,
jenZ ovSem jiZz ma povahu regulativu. Soucasné se jednd o obdobi, kdy s pokracujici
evropskou integraci, vznikajici ménovou unii, roste poptavka po spolehlivych udajich za

sektor vladnich instituci.

V oblasti sektorového ¢lenéni tudiz dosSlo k zésadni zméné. Vetejny (,,public®) sektor je
popsan jako korporace kontrolované vladnimi institucemi ovSem pievazné financované
z jinych zdroji nez finan¢nimi prostfedky od vladnich instituci. Samotnd kontrola je
z praktickych definovana relativné tzce, jako vlastnictvi vice nez 50 % podilu v dané
spolecnosti (par. 4.30 SNA1993, par. 2.26 ESA1995). Hranice mezi trzni a netrzni sférou
vetejného sektoru je jiz definovana daleko preciznéji, i s ohledem na rostouci ulohu fiskalnich

udaju pi1 makroekonomickém fizeni.

Konvenéni piistup krozliSeni trzni a netrzni aktivity na zakladé odvétvi, aplikovany
v standardu ESA1979, byl vyrazné¢ omezen na administrativni a pferozdélovaci aktivity
vladnich instituci. U ostatnich ekonomickych aktivit je vyzadovéana analyza zptsobu dodavani
produktii na trh, zejména zplsob stanovovani cen. Zména v pfistupu umoznila reflektovat
institucionalni zmény, stale siln€jsi expanzi ¢innosti vladnich instituci mimo statni rozpocet a
rostouci pocet subjektd, jejichZz prostiednictvim stat realizuje hospodaiskou a socidlni

politiku’.

Zaveden je tak nové koncept ekonomicky vyznamnych cen (par. 4.24b SNA1993, par. 3.19
ESA1995) jako nastroje k identifikaci hranice mezi trzni a netrzni sférou ekonomického
systému. Subjekty poskytujici své produkty za ekonomicky vyznamné ceny jsou povazovany
za trzni vyrobce a jejich produkty za trzni produkci. Tim doslo také k definovéani sektoru
vladnich instituci jako vyrobcil pod kontrolou vladnich instituci, ktefi poskytuji své produkty
pro individudlni a kolektivni spotfebu pfevazné za ekonomicky nevyznamné ceny (par. 3.26

ESA1995).

SNA1993 definuje ekonomickou vyznamnost cen jako stav, kdy ceny maji jednak podstatny
vliv na rozhodnuti vyrobce o dodavkach kone¢nym spotiebiteltim, a jednak na rozhodovani

spotiebiteld o poptavaném mnozstvi statkid a sluzeb. Ekonomicky vyznamnou cenou tak kupf.

’ Nedostate&né pokryti mimorozpo&tovych spole¢nosti kritizuje napf. Bennett a DiLorenzo (1983), co? podle
autor( umozniuje skryvat deficity a dluhy. Jakkoli mohla byt tato kritika svého ¢asu opravnénd, metodika
narodniho Ucetnictvi udélala od té doby vyrazny pokrok pravé smérem k zachyceni i subjekt(, jejichZ
hospodareni neni soucasti hospodareni rozpoctovych organizaci na ustredni ¢i mistni Grovni.
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neni platba od kone¢ného spotiebitele, jejimz cilem je pouze redukovat poptavku a eliminovat
efekt zahlceni vefejnych statkii. Obecnd definice ekonomicky vyznamnych cen neni pfiili§
prakticky aplikovatelnd. JelikoZ ESA1995 mél jiZz status pravniho piedpisu, byl pro tcely
praktické aplikace doplnén o konkrétni nastroj identifikace ekonomicky vyznamnych cen,
jenz ovSem na urovni SNA nebyl odsouhlasen. Praktickou aplikaci pravidla pro individudlni

subjekty se stala hranice 50 % kryti ndkladi vlastnimi piijmy.

Klic¢ovou roli pfi stanoveni hranice mezi trzni a netrzni sférou ekonomiky tak zacind sehravat
cenotvorba, resp. ekonomicka vyznamnost cen. V pojeti standardii tfeti generace se jednd o
schopnost pohybli v dané cené ovlivnit chovani vyrobce a spotiebitele, pficemz cenova
vyznamnost je testovana kvantitativnim kritériem. Jednoduse aplikovatelné pravidlo vedlo
k vyraznym pfesunim mezi ekonomickymi sektory i k diverzité v zachyceni vefejnych
subjektii stejnych Cinnosti napiic zemémi, jez odrazela odliSnosti v podilu konec¢nych
spotfebitell na financovani danych aktivit v jednotlivych zemich. Jedna se zejména o vetejné

nemocnice, vetejné dopravcee Ci vefejné vysoké skoly.

S pokracujici evropskou integraci a rostouci poptavkou po spolehlivych a srovnatelnych
udajich o sektoru vladnich instituci na strané jedné, a na stran¢ druhé stran¢ zna¢né rigidnosti
standardli SNA a ESA revidovanych ve zna¢nych odstupech, vznikla potieba operativniho
metodického vykladu jevil souvisejicich se sektorem vladnich instituci. Od roku 1999 je tak
publikovan Manudl deficitu a dluhu vladnich instituci (dale jen MGDD), jehoz osmé vydani
je vsoucasné dobé v platnosti. Manual vychazi zramct danych metodikou ESA, avsak
poskytuje detailnéj$i popis a vysvétleni konkrétnich oblasti. MGDD nema sice povahu
regulativu, nicméné jeho respektovani Clenskymi zemémi je ze strany Evropské komise

vynutitelné instituty vyhrad ¢i limitné i pokut.

Diilezitost MGDD nartistd pfedev§im po krizi vyvolané udalostmi v Recku, které vyvoj
metodiky a evropské legislativy vyrazné ovlivnily a urychlily, nebot’ vyvolaly pochybnosti o
spravnosti metodického pojeti transakci vladnich instituci. Zejména slo o rozpracovani vztahu
k vefejnym podnikim a jejich sektorovém zatfidéni. Sanace ztratovych podnika
prostiednictvim nakupu nové emitovanych akcii, praktikované mj. v Recku, dalo vzniknout
detailnimu popisu tzv. kapitdlovych injekci s pfimym dopadem na deficit. Stejné tak vérové
operace zachycované jako derivatové obchody, tedy mimo metodické vymezeni dluhu, jimiz
doslo k podhodnoceni dluhu vladnich instituci v Recku, znamenaly potfebu metodicky

podchytit problematiku mimotrznich swapi.
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Nedokonalost tehdejSich metodickych popist, ale i kreativita vladnich tfednikl pfi snaze
vyhnout se negativnimu dopadu operaci vladnich instituci na fiskalni indikatory, vedly ke
zvySujici se frekvenci publikaci MGDD, jeho zasadnimu rozpracovani, i publikovani ad hoc
metodickych doporuceni, ktera jsou Clenské staty EU povinny implementovat. V soucasnosti
platna verze MGDD (osmé vydani) je tak, co do poctu celkovych stran, kupt. témét dvakrat

tak rozsahla jako standard SNA1968.

V evoluci standardl narodniho ucetnictvi se tak v oblasti vymezeni sektoru vladnich instituci
stava MGDD klicovym metodickym popisem a nastrojem harmonizace soucasné. Posledni
verze MGDD, jenz byla v souladu s ESA1995, byla pata edice publikovana v roce 2013.
Interpretace pravidel v ESA1995 je dale rozpracovavana. Klicovy koncept kontroly je
rozsiten o vliv legislativnich aktl, specialni regulace ¢i zvlastnich zakonii na politiku subjektt
vcetné vlivu na personalni obsazeni vedeni podnikii. Zjevna je snaha o posun od pouhého

vétSinového vlastnictvi k Sir§imu pojeti konceptu vladni kontroly skrze legislativni proces.

Tim dochédzi ke znacnému posunu ve vnimani sektoru vladnich instituci jako prostoru
tvofeném netrznimi vyrobci. Metodika ESA1995 sice vnima sektor vladnich instituci jako
skupinu netrznich vyrobcti, MGDD jiz ale upfesiiuje a explicitné zminuje i moznost pojimat
trzni vyrobce jako vladni instituce, paklize postradaji vlastnosti instituciondlni jednotky
s autonomii v rozhodovani (MGDD 2013, kap. 1.2.2). RozSifujici se vnimani sektoru vladnich
instituci je zfejmé 1 z dalSich ustanoveni, jez zpfisiiuji zatfidéni vefejného vyrobce mimo
sektor vladnich instituci na zékladé 50% kritéria, resp. zapocitani pfijmi dané¢ho vyrobce
z vetejnych rozpocti (dotace) mezi trzby. Diiraz je kladen na existenci konkurence, resp.
existenci podobnych plateb i ve prospéch soukromych subjektl, vazbu na vykony a nikoli
naklady, coz testuje nejen vliv vysadniho postaveni statu jako regulatora konkurence

vetejnych podniki, ale také existenci trznich motivaci v chovani vetejného vyrobce.

MGDD z roku 2013 tak predstavoval dosud nejkomplexnéj$i a nejpropracovangjsi text
tykajici se vymezeni sektoru vladnich instituci dle SNA1993, resp. ESA1995. Neptekrocitelna
dominance kritéria 50 % kryti ndkladd z trzeb, jehoZ vypovidaci schopnost ovSem jiz byla
vnimana jako ekonomicky méné relevantni, vedla ke =zdlraziiovani samostatnosti
institucionalni jednotky ¢i stale silngjSimu uplatiiovani principu pfesmérovani transakci a

stavi ¢inénych ¢i drzenych nevladnimi institucemi jménem vladnich instituci.

Tvirci MGDD si tak byli védomi skuteCnosti, ze platné metodické popisy nedokazi vzdy

postihnout nové jevy a zajistit spolehlivost indikatord. Jednak je nutné pruznéji reagovat na
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institucionalni zmény spojené s produkci vefejnych statkl a sluzeb, jednak umoziuji znacné
volnou interpretaci na stran¢ tvirct dat narodniho ucetnictvi. Nicméné ramec MGDD je

pevné vymezen metodikou ESA1995, jejiZ zména tak musi pfedchazet zménam v MGDD.

Pristup metodiky k pojeti kontroly a hranice mezi trzni a netrzni sférou ekonomiky se tak
v pribchu Casu posunoval smérem od konvencénich pfistupii na bazi odvétvové klasifikace a
kvantitativnich indikéator jako vétSinové vlastnictvi ¢i kryti naklada z trzeb ke kvalitativnim
charakteristikdm. Kvalitativni indikatory vyzaduji analyzu institucionalniho prostfedi, v némz
se dana ekonomicka aktivita odehrava. Analyzovana je tak existence konkurenc¢niho prostiedi,
vliv platné legislativy na strukturu vyroby soukromych a vefejnych subjektl, struktuie
zédkaznikl, rozlozeni odmén a financnich rizik, apod. Trend nastoupeny v MGDD se poté
promitl do metodiky obsazené v standardu SNA2008, resp. ESA2010, které by se daly oznadit
jako tzv. Ctvrta generace mezinarodnich standardti ndrodniho UcCetnictvi. Soucasny stav

metodiky bude pfedmétem nésledujicich kapitol.

1.5 Role fiskalnich dat v hospodarské politice a ekonomickém vyzkumu

Soucasné s rozvojem metodiky si totiz data narodniho ucetnictvi nachazela Siroké vyuziti
zejména v makroekonomické analyze, kterd ma za cil vysvétlit a interpretovat jevy a procesy,
jez se vekonomice odehravaji (Rojicek, Spévacek, Vintrova, 2012). Diskuse na téma
vymezeni instituciondlnich sektord néarodniho hospodafstvi proto méa své nesporné
opodstatnéni vzhledem k roli, jiz makroekonomické agregaty dnes ve spolecnosti sehravaji.
Vystupy makroekonomické analyzy poté vstupuji do formulace hospodaiské politiky, jez je
prvni oblasti, na kterou se v této kapitole zamé&time. Uzkou souvislost s vykonem praktické
hospodarské politiky ma vyuziti agregati pro administrativni ucely, které je tématem

subkapitoly 1.5.2, s jiz uzSim zaméfenim na data popisujici vladni instituce.

Podstatné vyuziti maji data ndrodnich (resp. sektorovych) ucti v neposledni fadé
v ekonomickém vyzkumu, pii vysvétlovani a hledani vzajemnych vazeb a souvislosti mezi
ekonomickymi jevy. Vyuziti dat ndrodnich Gct ve fiskalni oblasti v ekonomickém vyzkumu
se dotkneme v kapitole 1.5.3. Makroekonomické udaje si vSak ptirozené nachazi své uziti i
mezi uzivateli ze soukromé sféry, mezi investory na finan¢nich trzich ¢i ratingovymi
agenturami. Koncepty a definice utvaiejici model narodniho ucetnictvi tak maji dalekosahly

vliv na rozhodovani ekonomickych subjekti.
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1.5.1 Hospodariska politika

Podivejme se nejprve na vyuziti agregatii ndrodniho tcetnictvi v hospodarské politice. Pod
pojmem hospodaiska politika obvykle rozumime zamérnou a praktickou cinnost statu
v oblastech ekonomické a socialni (Zak, 2006). Formulace hospodaiské politiky je doménou
vlady, jako vrcholného orgédnu vykonné moci, parlamentu a centralni banky — orgénd, které
jsou povazovany za tvlrce hospodaiské politiky. Nicméné hospodaiska politika neni
vykonavana pouze na narodni trovni. Rozhodovani na narodni Grovni mize byt omezeno
pusobenim nadnérodnich instituci a organti, které tudiz lze povazovat za dalSi nositele

hospodatské politiky.

Dulezitost udaji narodnich ucth pro hospodaiskou politiku je demonstrovana jiz samotnou
volbou ekonomickych cilti hospodaiské politiky (Zak, 2006). Jedna se zejména o stimulaci
hospodaiského ristu vyjadieného vyvojem HDP, jednoho z klicovych agregatli narodnich
ucti. Déle jde o stabilni rast cenové hladiny na cilované trovni definované centralni bankou,
piicemz reakce centralnich bankéii na vyvoj inflace je vyznamné ovlivnéna minulou,

soucasnou 1 budouci trovni agregati narodniho tc€etnictvi (OSN, 2002).

Podobné zavéry plati i pro dalsi cil, jimz je dosahovani plné zaméstnanosti, ktera je opét
determinovana vyvojem ekonomiky (HDP) ¢i celkovym objemem ndhrad zaméstnanclim,
jako jednoho z agregatii narodniho ucetnictvi. Pro ucely plnéni vné&jSich cilti hospodarské
politiky, vyrovnané platebni bilance ¢i vnéj$iho zadluzeni, ndrodni ucty nabizi data popisujici

vztah domaci ekonomiky k zahrani¢i.

Nezastupitelnou roli maji agregaty narodnich u¢ti pii makroekonomickém modelovéni a
tvorbé makroekonomickych predikci. Predikce jsou nedilnou soucasti makroekonomického
fizeni, vzhledem k ¢asovému zpozdéni v G¢innosti opatfeni hospodaiské politiky. Predikce
spo¢iva v odhadu budouciho vyvoje makroekonomickych agregati na zdkladé minulého
vyvoje a expertnich matematickych metod. Hlavnim vstupem do makroekonomického
modelovani a tvorby predikci jsou tak opét makroekonomické uidaje narodniho ucetnictvi
(OSN, 2002), které minuly vyvoj a procesy v narodnim hospodafstvi popisuji.

Klic¢ovy ptispévek poskytuji data narodniho ucetnictvi také pro mezinarodni srovnani, at’ jiz
jde o samotné HDP ¢i strukturu konecné spotieby pro prepocet pomoci parity kupnich sil, aby
byla zajisténa mezindrodni srovnatelnost bez ohledu na vysi cenové hladiny. Mezinarodni
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srovnani neni pfirozené zalezitosti pouze uvah o zivotni Urovni, ale téZ o vySi zadluzeni,
hospodareni, které muize mit dopad na plnéni mezinarodnich zavazk ¢i udrzitelnost
ekonomickych projektt typu Evropské ménové unie. Jedna se o vyznamné vyuZiti, kterému se
budeme v textu dale vénovat, nebot’ zmény v metodickém pojeti sektoru vladnich instituci

nesporné zvysily rizika slabsi mezinarodni porovnatelnosti publikovanych dat.

1.5.2 Uziti dat pro administrativni ucely

Makroekonomicky management vytvofil soucasné prostor pro Siroké uziti dat narodnich Gctt
pro administrativni u€ely. Mezi vyuzitim pro administrativni tcely a pro vykon hospodarské
politiku nemusi byt hranice pfili§ ostrd, nicméné¢ mame zde na mysli napi. vyuziti dat pro
monitorovani vetejnych financi ¢i celkové makroekonomické rovnovahy, pro ucely aplikace

automatickych korekénich mechanismi v podobé napt. dluhovych brzd.

Pro administrativni ucely jsou agregaty narodniho Ucetnictvi Siroce vyuzivany nadnarodnimi
institucemi, zejména k hodnoceni fiskdlniho usili zemi ¢i k tvorbé regulatorniho prostiedi.
Mezinarodni ménovy fond (MMF) kupt. vyuzivd data narodnich ucti k vykonu dohledu,
k regulaci pfistupu zemi k mezinarodni rezervni méné (zvlastni prava Cerpani) ¢i zaptjcnim
facilitim. Pro tyto ucely vyuzivda MMF data o vysi dluhti, salda hospodateni sektoru vladnich

instituci a mnoho dal$ich.

V soucasnosti ziejmé nejznaméjSim a nejdiskutovanéjSim vyuzitim je role dat narodniho
ucetnictvi v konstrukei regulatorniho prostiedi v Evropské unii. Na prvnim misté je dulezité
zminit samotné financovani struktur EU, nebot’ jednim z vyznamnych zdroji rozpoctu EU
jsou piispévky stanovené na zékladé vyse HND. Podobné postupuje pfi stanoveni piispévki
svych ¢len napt. i Organizace spojenych narodii (OSN). Nicméné i v dalSich oblastech
politiky Evropské unie si udaje narodnich uct nasly sva uplatnéni, jednim z dulezitych uziti

je aplikace regionalnich uctt v dotacni politice EU.

V oblasti spravy dotaci a jejich alokace jsou vyuzivany i dal$i agregaty, zejména pro
sledovani tzv. principu adicionality. Tento pojem charakterizuje stav, kdy prostiedky
poskytnuté z evropskych fondii maji mit pouze dopliiujici charakter k narodnim prostiedkim®.

Snahou je zamezit substituci domacich zdrojii prave prostredky z evropskych fondu. Pro tyto

8 Evropska komise (2017)
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ucely jsou vyuzivany agregaty tvorby hrubého kapitalu ¢i kapitalovych transferd z Evropské
unie. Z dalSiho vyuziti agregatl narodnich uc¢ti je mozné zminit dafiové agregaty ukazujici
danové zatiZeni jednotlivych aktivit ¢i vyrobnich faktorti s moznou formulaci doporuceni ze

strany Evropské komise smérem k tpravam danového systému.

OvSem jednim z nejvyznamnéjSich a nejsledovangjSich uziti Gdaji narodniho Ucetnictvi
v ramci EU je pfi hodnoceni pfipravenosti zemé ke vstupu do Evropské ménové unie. Potieba
zamezit destabilizaci spole¢né mény nezodpovédnou fiskalni politikou jednotlivych clent
vytvorila z fiskdlnich ukazatell nastroj monitorovani ekonomického chovani vladnich
instituci v jednotlivych zemich. Potifeba vice neZz pochopitelna z diivodu povahy eura jako
nekryté (inflacni) mény a hrozby ptenaseni ndkladl nezodpoveédné fiskalni politiky jedné

zemé na ostatni ¢leny ménové unie, at’ jiz ve formé vyssich urokovych sazeb &i vyssi inflace’.

V ramci Paktu stability a ristu vystupuji udaje o ekonomické situaci vladnich instituci jako
soucast preventivniho a néapravného mechanismu (Excessive deficit procedure - EDP).
Népravny mechanismus je spustén, jakmile zemé piekroci deficit 3 % HDP ¢i dluh piekroci
60 %, resp. nedochazi k jeho snizovani smérem ke stanovené hranici'®. Vypodet kritérii je
také ze strany Evropské komise disledné¢ monitorovan pravidelnymi misemi a v prubéhu

notifikac¢nich period (dvakrat rocné).

? Bukowski (2006)
0 Elanek 126 Smlouvy o fungovani Evropské unie.
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Box 1.1 Maastrichtska konvergencni kritéria ve fiskalni oblasti

Plivod a smysl maastrichtskych kritérii jsou obecné spiSe optfedeny tajemstvim. Jak
uvadi Bukowski (2006), volba kritérii byla ¢isté arbitrarni a nepodlozena ekonomickou
teorii. De Grauwe (2003) formalizuj vztah mezi indikatory néasledujici rovnici:

d=qxb,

kde ,,d* reprezentuje deficit, ,,g* rist nomindlniho hrubého domaci produktu a ,,b*
stabilizovanou uroven dluhu. Pfi hrani¢ni urovni kritéria pro dluh, tj. 60 % nominalniho
HDP, je poté k dosazeni hrani¢ni urovné deficitu, tj. 3 % nominalniho HDP, zapotiebi
nominalniho rastu HDP ve vysi 5 %.

Zjednoduseny keynesiansky model, na némz je formulace zaloZena, soucasné pocita
s aktivistickou roli vladnich instituci pti stabilizaci hospodarského vyvoje. Rostouci
deficity tudiz vedou k podpofe hospodaiského riistu, klesajici ¢i prebytky k jeho
redukci. Vztah mezi deficitem a riistem ovSem relativizuje fada faktord, jako je povaha
vydaju realizovanych vladnimi subjekty, které nemuseji mit vliv na hospodaisky rust,
stejn€ jako nepifimy vztah mezi deficity a dluhy (Rybacek, 2015).

Ve vazbé na uvedené udaje a jejich vyznam pii monitorovani veiejnych financi a fizeni
evropského hospodatského prostoru, vytvotila Evropskd unie dal$i mechanismy, které maji
vynutit jednak plnéni danych kritérii, jednak zajistit jejich spolehlivost, dostate¢nou
vypovidaci schopnost. Na zaklad¢ ustanoveni v Paktu stability a rastu mize byt v ptipadé
dlouhodobého neplnéni uvedenych kritérii, resp. nepfijeti navrhu Evropské komise na
opatfeni k napravé nadmérného schodku, udélen Radou ministru ECOFIN doty¢nym statim

finanéni postih''.

Postupem cCasu vznikla potieba vytvofeni dalSich regulatornich opatfeni. Kombinace
vyznamné role fiskdlnich ukazateli v makroekonomickém fizeni EU a ne zcela disledného
metodického pojeti aktivit vladnich jednotek, zacCaly zejména od 90. let 20. stoleti vytvaret
motivace na stran€ narodnich statl obchdzet existujici pravidla. Eskalace téchto snah

souvisela praveé s ambiciéznim projektem spoleéné Evropské mé€nové unie.

' Viz nafizeni Evropské Parlamentu a Rady (EU) & 1173/2011 o u&inném prosazovani rozpo&tového dohledu
v eurozéné. Nicméné posledni udalosti spiSe zpochybnily transparentnost danych opatreni. Napf. v roce 2016
byly pokuty za nesplnéni doporuéené fiskalni trajektorie odpustény Spanélsku a Portugalsku se zd@ivodnénim
nejistého ekonomického vyhled, vyostfené situace kvili odchodu Velké Britanie z EU ¢i politickymi zménami
uvnitf danych zemi.
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Specifickym a silné medializovanym p¥ipadem se staly udalosti v Recku. Pravé sttedomoiska
zem¢, dle zjisténi Evropské komise, notifikovala udaje, které jednak nerespektovaly existujici
metodické postupy, jednak vyuzivaly existujicich mezer v metodickych popisech'?. Nepiesné
tidaje o stavu finanéni situace vladnich instituci v Recku oteviely cestu stiedomoiské zemi do
Evropské ménové unie. Udalosti v Recku se staly jednou z vyznamnych motivaci nejen

k pfijeti dalSich legislativnich néstrojii, ale samoziejmé také k podstatnému rozsifeni a

zptesnéni metodickych popist.

V roce 2011 ptijaly Evropsky parlament a Rada opatieni k regulaci o u¢inném prosazovani
rozpoctového dohledu v eurozéné (Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢.
1173/2011). Legislativni rdmec spravy ekonomickych zélezitosti v ramci EU byl doplnén o
dodatec¢né sankce, jez maji posilit divéru fiskalniho dohledu. Smérnice tak umoziuje ulozit
pokuty pii zkresleni klicovych statistickych indikatorti deficitu a dluhu, at’ jiz zamérn¢ ¢i na
zékladé nedbalosti. Pokuta byla poprvé udélena v roce 2015 Spanélsku za zkreslené tidaje

reportované autonomni oblasti Valencie.

Rizenim vefejnych financi samoziejmé potencial indikatori néarodnich &t
k makroekonomickému fizeni neni vycerpan a uziti makroekonomickych agregati k aplikaci
napravnych opatieni se postupem Casu dale rozsifuje. V roce 2011 se objevuje nova inciativa
MIP (Macroeconomic Imbalances Procedure), jez ma za ambici detekovat prostiednictvim
makroekonomickych indikatori hrozici nerovnovéhy v oblasti vnitini i vnéj$i rovnovahy, a
nasledn¢ pfimét danou zemi pfijmout ndpravna opatfeni. Jednd se zejména o ukazatele

zadluZenosti nevladnich sektorti, vnéjsi rovnovahy, aj.

Fiskalni tidaje si podobné uziti nalezly také na Grovni narodnich statt. Jak bylo zminéno vyse,
na agregatni udaje jsou v mnoha ptipadech evropskych zemi navazany narodni legislativni
akty. V oblasti fiskalnich udajii se jednd zejména o pravni piedpisy, jez se vzily pod

oznacenim ,,dluhova brzda“. Jde o vyznamné uziti agregatl narodnich uctl, nebot’ hodnota

2310 zejména o tzv. kapitalové injekce do vefejnych korporaci, kdy byly ztratovym verejnym podnikim
poskytovany financ¢ni prostfedky jinou formou neZ prostfednictvim dotaci. MdZe jit o ndkup dluhopisG, akcif,
pri¢emz nelze oCekavat navratnost takové investice, vzhledem k dlouhodobé nepfiznivé finan¢ni situaci danych
podnikd. V soucasnosti Manual deficitu a dluhu Siroce rozebira povahu podobnych transakci jako kapitalovych
injekci a jejich zachyceni v Uctech. Dale Slo zejména o pfipad mimotrznich swap, v jejichZ ramci je nastaveni
obou ,noh” derivatové operace takové povahy, Ze jedna strana po celou dobu Zivota kontraktu plati smluvnimu
partnerovi. Takto nastavené derivatové kontrakty splriuji definici pGjcky a musi byt v soucasnosti zapocitany do
dluhu vladnich instituci. Podobné jako kapitalové injekce do verejnych korporaci, také mimotrzni swapy jsou
dnes Siroce rozebirany v metodickych popisech. (Eurostat, 2004)
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makroekonomickych agregatii Casto pfimo determinuje navazujici opatfeni v rozpoctové i

dalSich oblastech, jak uvidime niZe na ptipadech vybranych zemi.

Jednu z nejdelSich tradic mezi zemémi eurozoény ma opatieni typu dluhové brzdy v Némecku,
kde dluhova brzda byla zavedena v roce 2009. Ptislusna ustanoveni pozaduji po spolkovych
zemich dosdhnout do roku 2020 vyrovnaného &i ptebytkového hospodateni. Hranice pro
hospodareni vSech vladnich instituci Némecka je od roku 2016 stanovena na Urovni salda
hospodaieni dle narodniho ucetnictvi ve vysi 0,35 % HDP (Federal Ministry of Finance,
2015). Nicmén¢ je tfeba poznamenat, ze se jedna o tzv. strukturalni saldo, které je ocisténo o
vliv hospodatského cyklu. Skute¢né saldo hospodateni tak mize dosahnout 1 vyssich hodnot,

ptesto byt v souladu s pozadavky legislativy.

S platnosti od 1. ledna 2012 byla dluhové brzda zavedena na Slovensku, s jasné stanovenymi
hranicemi a pozadavky na napravnd opatieni. Mechanismus dluhové brzdy je spustén
v moment¢, kdy zadluZeni sektoru vladnich instituci dosdahne hranice 50 % HDP. Pfi této
urovni zadluZzeni musi ministr financi pfedlozit navrhy na opatieni; na hranici 55 % jiz
dochazi ke zmrazeni ristu vydaji statniho rozpoc¢tu na 3 % meziro¢niho ristu a soucasné
dochazi k rozpoctovym omezenim pro obce a kraje. Dosédhne-li dluh kritické hranice 60 %,

musi dokonce vlada pozadat slovensky parlament o divéru (Golias, 2015).

Zajimavym piikladem je Polsko, kde byla dluhova brzda zanesena do ustavniho potadku
dokonce jiz vroce 1997, pfi¢emz mechanismus pracuje s obdobnymi hranicemi zadluzeni
jako na Slovensku. Ustanoveni poZaduji pfijmout napravna opatieni v pfipadé dosazeni
hranice zadluZeni sektoru vladnich instituci ve vys$i 55 % HDP, na hranici 60 % jiz stat
nemuze napf. poskytovat uvéry ¢i poskytovat garance (Melecky, Gubaniova, 2013). Polské
zadluZeni je tak drZzeno dlouhodobé pod hranici uvedené v legislativé. Nicmén¢ snaha udrzet
uroven zadluZeni pod hranici 60 % vedla polskou vladu v minulosti 1 k nestandardnimu

opatieni faktické konfiskace vlastnich dluhopist, jeZ byly ve vlastnictvi finanénich instituci'.

Mezi daldimi zemémi miZeme uvést napi. vysoce zadluzené Spanélsko. Ustanoveni
k dluhové brzdé do ustavniho poiadku zavedli ve Spanélsku v roce 2011, nicméné v jeho
piipadé¢ nejsou obsazeny konkrétni hranice. Zajimavou skuteCnosti je, ze soucasti
legislativnich zmén jsou provadéci zdkony s platnosti az od roku 2020, tedy devét let od jeho

pfijeti. Dle provadéciho zdkona nesmi dluh Spanélska piekrogit hranici maastrichtského

B Financial Times (2013)
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kritéria, tj. 60 % HDP, a deficit nesmi prekrocit hranici 0,4 % (Steinbach, 2014). Jelikoz byl
dluh vladnich instituci Spanélska na konci roku 2015 kolem 100 % HDP, jednalo se o velmi

ambicidzni cil.

V Ceské republice dosud dluhova brzda do legislativniho uspofadani zanesena nebyla,
piestoze Ize v minulosti vysledovat pokusy a téma dluhové brzdy je stale zivé. V roce 2015
vlada schvalila navrh dluhové brzdy, ktery vSak dosud neproSel celym legislativnim
procesem. Vzhledem k charakteru zakona jako ustavniho je potieba ustavni vétSiny. Navrh
tzv. zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti odkazuje na sektor vladnich instituci tak,
jak jej definuje Evropsky systém narodnich Ucti, a po€itd s hranicemi 55 a 60 % nominalniho

v ’ v v ’ v r 14
HDP pro zadluZeni, ovSem po odecteni tzv. rozpoctové rezervy .

Navrh piirozen¢ definuje opatieni, jez pfi dosazeni danych hranic maji byt pfijata. Pfi
dosazeni niz§i hranice musi vlada predlozit navrh, ktery povede k dlouhodob¢ udrzitelnému
vyvoji financi. Soucasné musi vladda ptedlozit navrh na vyrovnany rozpocet zdravotnich
pojistoven'®. Pravni Giprava dopada i na hospodafeni tizemnich samospravnych celkii (véetnd
dobrovolnych svazki obci a regiondlnich rad regiond soudrznosti), které museji néasledujici
rok hospodatit vyrovnané ¢i prebytkove, apod. Pii dosazeni vys$si hranice (60 %) musi vlada

piedlozit navrh na sniZeni této hranice.

Korekéni opatfeni maji pfirozeny dopad na objem vydaji vladnich instituci, a tim i na objem
statkli a sluzeb, ¢i dalSich transferi poskytovanych ostatnim ekonomickym sektoriim. Byt
z uvedenych ustanoveni existuji vyjimky v piipadé valecného stavu ¢i Zivelnych pohrom, je
vliv makroekonomickych indikatori na chovani vladnich instituci, a tim i na ekonomiku jako

celek ziejma.

Skute¢nost, ze na udaje ndrodniho ucCetnictvi jsou navazany legislativni ¢i korekcni
mechanismy v evropské ¢i narodni legislativé na jedné stran¢ zvySuje vyznam ukazatelli, na
druhé stran¢ vytvari znacny tlak na jejich kvalitu a v€asnou dostupnost. Tyto aspekty hraly
v poslednim vyvoji metodiky narodniho ucetnictvi vyznamnou roli a nelze je opomijet.
Natizeni Komise o pouziti Protokolu o postupu pfi nadmérném schodku'® vyzaduje

dostupnost dat o deficitu a dluhu jiz tfi mésice po konci referencniho obdobi s naslednym

 Navrh Ustavniho zakona o rozpo&tové odpovédnosti, ndvrh zékona o pravidlech rozpo&tové odpovédnosti a
navrh zakona o zméné nékterych zakon( v souvislosti s prijetim Ustavniho zakona o rozpoctové odpovédnosti a
zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti (ndvrh zménového zakona), 2015.

> Nicméné z tohoto stavu jsou pfipustné vyjimky.

16 Natizeni Komise (EU) €. 220/2014, ze dne 7. biezna 2014, kterym se méni nafizeni Rady (ES) ¢. 479/2009,
pokud jde o odkazy na Evropsky systém narodnich a regionalnich Gc¢tl v Evropské unii.
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poskytnutim revidovanych dat za dalSich Sest mésici. Mimotradny tlak na vc€asnost, pifesnost a
konzistenci ¢asovych fad, spoleéné s expanzi sektoru vladnich instituci'’ vytvareji spoleéné

skupinu vzdjemné konfliktnich cilti a pfirozené zpiisobuji rostouci ndkladnost sestaveni.

Jak je zvyse uvedeného strucného piehledu ziejmé, administrativni uziti agregati je
pfi makroekonomickém fizeni velmi intenzivni. Lze soufasné¢ konstatovat, ze vliv
makroekonomickych agregatli na rozhodovani a fizeni vefejnych instituci v Case roste.
Vyrazny impuls poskytla i ekonomicka krize, kterd zasahla vyspélé ekonomiky na konci prvni
dekady 21. stoleti. Snaha o identifikaci rizik ekonomickych nerovnovah vedla k dalSim
pozadavkiim na rozsah dat. Jejich konkrétni zapojeni do rozhodovacich procesii se poté opira
o poznatky ekonomického vyzkumu, ktery zkouma vztah mezi makroekonomickymi
veli¢inami. Pravé ekonomicky vyzkum je dalsi oblasti, ve které makroekonomické udaje

nachazi své Siroké uplatnéni.

1.5.3 Uziti v ekonomickém vyzkumu

Ekonomicky vyzkum zahrnuje Sirokou skalu témat, véetné zkoumani kauzalnich mechanismti
v ekonomice, ovéfovani ekonomickych teorii ¢i formulaci hospodaisko-politickych
doporuceni. Jak ukdZzeme dale, znacny rozsah empirického zkoumani kauzalit na zakladé dat
narodniho ucetnictvi se koncentruje na vztah mezi aktivitami sektoru vladnich instituci, a
vyvojem klicovych ekonomickych proménnych jako inflace, nezaméstnanost a v neposledni

fad¢ hospodaisky cyklus.

Empirickd zjisténi a doporuceni na jejich zakladé c¢inénd jsou tak pfi¢iné ovlivnéna
metodologickym pojetim sektoru vladnich instituci a vypovidaci schopnosti agregati. Z
hlediska uvah o sektoru vladnich instituci a vefejném sektoru, zejména jejich vztahu
k ostatnim ekonomickym proménnym, je dilezité poznamenat, ze vladni instituce a vetejné
podniky jsou analyzovany v naprosté vétSiné studii oddélen€. Divodem je presvédceni, ze
vladni instituce a vefejné podniky maji odlisné ekonomické chovani (Pathirane, Blades,
1982). Z hlediska empirického vyzkumu se jedna o vyznamnou skutec¢nost. Druhym klicovym
momentem empirické analyzy je volba indikatoru reprezentujiciho velikost sektoru vladnich

instituci.

17 . v . , ) . ey v .
Dané moZnou nekonzistenci samotné metodiky, jiz se budeme vénovat ddle v textu.
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Opomijeni fady vefejnych instituci mize mit na empiricky vyzkum a tivahy o optiméalnim
sektoru vladnich instituci vyznamny vliv, vzhledem k odliSnym mechanismim fungovani
diskutovanych déle. VySe uvedené plati i pro dal§i metodologicky aspekt vyzkumnych praci,
kterym je volba reprezentativniho indikatoru'®. V této oblasti je napfi¢ vyzkumnymi pracemi
pozorovatelnd znacna heterogenita, studie pracuji s riznymi typy indikatort, které jsou
povazovany za métitko rozsahu sektoru vladnich instituci. Abychom demonstrovali rozdilnost

ptistupii, zminime alespoii kratce nékteré vybrané studie a metodiku jejich zkoumani.

Siroké vyuziti je ziejmé zejména u kone&né spotieby vladnich instituci, resp. jejiho podilu na
HDP, a nésledn¢ hledani vztahu mezi rozsahem konecné spotiteby vladnich instituci a
dynamikou dalSich ekonomickych jevi. Kupi. Barro (1989) stanovuje optimalni hranici
celkovych vydajt vladnich instituci na 25 % HDP. Po ptekroceni této hranice je vztah mezi
rozsahem sektoru a hospodaiskym riistem, resp. mezni produktivitou, negativni'’. Gunalp a
Dincer (2005) dochézeji k zavéru, Ze optimalni podil vydaji vladnich instituci na kone¢nou
spotiebu na HDP je 17,3 %. Guseh (1997) formuluje zavér o negativnim vztahu mezi
rozsahem sektoru vladnich instituci a ristem v demokratickych spolenostech, ovsem nizsim
nez ve spolecnostech nedemokratickych. Studie Institute for Market Economics (Chobanov,
Mladeova, 2008) uzavira, Ze optimalni objem vydaju vladnich instituci na kone¢nou spotiebu

je 10,4 % HDP. S pomérem vydaji vladnich instituci na kone¢nou spotfebu k HDP pracuje 1

Landau (1983), Cameron (1982) a dalsi.

Jiné studie naopak vyuzivaji k vyjadfeni rozsahu sektoru vladnich instituci celkové vydaje
sektoru, které oproti vydajim na konecnou spotiebu prirozené predstavuji SirSi koncept.
S vyuzitim celkovych vydajii sektoru Gwartney, Lawson, Holcombe (1998) ukazuji na
negativni vztah mezi rozsahem sektoru vladnich instituci a HDP. S celkovymi vydaji sektoru,
ptipadné s celkovymi piijmy ¢i piijmy ve formé danovych piijmu, pracuji Garrett a Rhine
(2006), Altunc a Aydin (2013), Marlow (1983) & Saunders (1988) a fada dalsich studii®.
Cooray (2008) dokonce rozsifuje neoklasickou produkéni funkci o rozsah sektoru vladnich
instituci vyjadfenym prostiednictvi celkovych vydajt, a také kvalitu instituci, pfi¢emz rozsah

ma dle autora nemaly a pozitivni vliv na rist.

'8 Samotné otézce volby vhodného indikatoru je v ekonomické literatufe vénovana veelku $iroka diskuse
(Guseh, 1997), oproti otazce samotného vymezeni sektoru vladnich instituci.

¥ Mezi dtivody autor udava, ze &m vice zdrojd je alokovano prostiednictvim politickych namisto trznich sil, tim
je jejich navratnost nizsi s negativnim dopadem na rust, nebot vlada neni vybavena podobné jako soukromy
sektor k poskytovani soukromych statkd (Barro, 1989).

20 Viz. Bergh a Henrekson (2011).
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Zkoumani kauzalit se pfirozen¢ neomezuje pouze na vztah mezi rozsahem sektoru vladnich
instituci a hospodarského rastu. Samotny standard ESA2010 zminuje specifickou roli fiskalni
politiky zejména ustiednich vladnich instituci, na jejichz urovni jsou cinéna kliCova
hospodaisko-politickd rozhodnuti, na vznik inflacnich ¢i deflaénich tlakli v ramci
ekonomického systému (viz par. 20.58 ESA). Vztahu inflacnich tlaki a rozsahu sektoru
vladnich instituci se vénuje napt. Clark (1945), jenz formuluje zavér o vzniku infla¢nich tlaka
pii prekroceni 25 % podilu sektoru vladnich instituci na hrubém narodnim diichodu. Vliv na
inflacni vyvoj pfirozené ziskal na dulezitosti v souvislosti s formovanim Evropské ménové

unie.

Na jedné stran¢ tak stoji otdzka volby vhodného indikatoru, kterd determinuje vysledky
danych studii. Gwartney, Lawson, Holcombe (1998) sou¢asn¢ namitaji, Ze zna¢na ¢ast studii
uziva jako meéfitko pouze vydaje centralnich vladdnich instituci, nicméné fada aktivit je
vykonavana pfedev§im na Urovni mistnich vladnich instituci. Ve vyspélych zemich je tato
namitka davno pfekondna zahrnutim instituci na vSech Urovnich fizeni. Pfesto nds tato
poznamka ptivadi k druhému klicovému momentu, tedy jaké subjekty jsou do daného
agregatu zahrnuty. Vedle volby indikatoru mé tak na zavéry empirickych studii vliv i

metodika vymezeni sektoru samotného.

Technicky feceno, zavéry formulované v empirickych studiich (hledajicich kauzality mezi
sektorem vladnich instituci a ekonomickymi proménnymi) mtize ovlivnit ekonomické chovani
pouze téch vefejnych subjektl, které dle metodiky neptekro¢i hranice sektoru vladnich
instituci do sektoru nefinan¢nich a finan¢nich instituci. Vymezeni sektoru vladnich instituci

ma tak pro analytickou ¢innost a ekonomicky vyzkum extrémni dulezitost.

Institucionalni zmény, spojené praveé s rostouci aktivitou sektoru vladnich instituci jako
vyrobce ¢i zajiSténi dostupnosti produktl prostfednictvim smluvnich vztahli s nevladnimi
subjekty, tak vytvareji riziko podhodnoceni rozsahu sektoru jako sektoru a tim i pochyby o
relevanci zavéri danych empirickych zjisténi. Volba reprezentativniho agregatu rozsahu
sektoru vladnich instituci tak neni jedinym faktorem ovliviiujicim vhodnost zavéra
empirickych studii. Klicovy je v prvé fadé soubor instituci, ktery dany agregat narodniho
ucetnictvi utvari. Prave tato otazka, v mainstreamové ekonomické literature spise opomijena,

je hlavnim tématem této prace.
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2. Stat, sektor vladnich instituci a verejny sektor

S vyvojem pristupu k vymezeni sektort se pfirozené vyvijelo i pojmoslovi. Odlisnosti mezi
pojmy stat, sektor vladnich instituci a vefejny sektor jsou ¢asto vnimany jako pfili§ jemné na
to, aby jim byla vénovéna vétsi pozornost, zejména ze strany Siroké vefejnosti jako uzivatele
dat. Nicméné tvorba statistickych dat vyzaduje co nejprecizn€j$i pojmové vyjasnéni,
uchopitelné definice, aby vysledna data byla srozumitelnd, srovnatelnd v casové tadé i
mezinarodné a vérné popisovala realitu. Cilem této kapitoly je tak piiblizit a diskutovat obsah
klicovych pojmd, jejich institucionalni hranice, jakkoli budou vzdy zlstavat hranicemi ne

zcela ostrymi a v ¢ase proménlivymi.

V ptedchozi kapitole jsme zmapovali vyvoj pohledu na sektor vladnich instituci, ktery je tak
vysledkem jiz relativné dlouhé evoluce pohledu metodiky na podstatu statu, vladnich instituci,
vetejného sektoru, ale také trhu a trzniho chovani. Tento pohled se sice vyvijel, vyviji a bude i
nadale vyvijet odd€len¢ od rozvoje ucCetnich ¢i legislativnich systémil, ovSem nikoli v izolaci,
proto je nutné analyzovat metodiku a jeji vyvoj i v rovin¢ vztahu k dal§im systémiim, které
s uvedenymi pojmy pracuji. V téchto systémech ndrodni Ucetnictvi na jedné strané hleda
inspiraci, naopak je samo v fad¢ piipada inspiraci zejména pii formulaci napt. legislativnich

aktu.

Metodika se inspiruje v mnoha oblastech, jako je pravo, UcCetnictvi, finance a samoziejmé
ekonomické teorie. Nékteré koncepty jsou poté vnofeny do metodiky narodniho Ucetnictvi
tak, aby pfisp€ly k preciznosti vymezeni souboru vetejnych a vladnich subjekti. Nicméné je
tfeba poznamenat, ze si oproti narodnimu ucetnictvi mohou jiné systémy v detailech dovolit ¢i
piimo musi vyzadovat vysSi preciznost, nebot pracuji na mikroekonomické trovni
konkrétnich subjektti. Makroekonomicky model narodniho ucetnictvi naopak nutné pracuje na

urcité hladin€ zjednoduseni.

V této kapitole se proto podivime na spolecné charakteristiky 1 odliSnosti pfistupu
makroekonomické statistiky a systémut ucetniho vykaznictvi ve vetfejném sektoru (IPSAS).
Stejné tak se budeme zabyvat vztahem metodiky k relevantnim pravnim piedpisim, které
reguluji chovani tzv. vefejnych subjekti®’. A pfirozené se jiz konkrétn& podivame na

soucasny obsah uvedenych pojmii v ndrodnim ucetnictvi co do instituciondlniho pokryti.

2 Ty obvykle podléhaji specifickym poZadavkim na hospodareni ¢i vysi zadluZeni, dale mize jit o povinnost
danych subjekt( Fidit se specifickymi pfedpisy v obchodnich vztazich, jaky pfedstavuje naptiklad zakon o
vefejnych zakazkach.
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Komparace sjinymi systémy pomulze ostfeji vymezit pfistup ndrodnich G¢td a jasné
identifikovat jeden z klicovych momenti, kterym je pojeti trhu a trzniho chovani. Za pomoci
ekonomické teorie budeme tento kliovych aspekt poté diskutovat v posledni kapitole této
prace. Nicméné vymezovani statistickych konceptl a pojmi je uZzitecné zacit samotnou

podstatou, to jest povahou statu jako takového.

2.1 Stat a verejny sektor v historické perspektivé

Vychodiskem nasich uvah o pojmovém vymezeni vetejného sektoru a sektoru vladnich
instituci musi nevyhnutelné byt pojem ,stat”. Stat ma sviij ptivod v latinském status,
uzivaného k oznaceni stavu ¢i postaveni vladct. Konkrétnich definici statu l1ze ovSem nalézt
celou fadu, nebot’ pojem statu neni plné¢ usazen (Skinner, 2012). Spole¢nym znakem definic je
vsak vidéni statu jako existujiciho spolecenstvi lidi podiizeného suverénni moci, tj. existence

monopolu na pouziti legitimniho nasili (Weber, 1984).

Thomas Hobbes (2010) ve svém dile definuje stat jako politické spolecenstvi, sjednoceny dav
reprezentovany svymi zastupci. Vztah mezi staitem a jednotliveem, jenz je jednim z ustfednich
témat politické ekonomie, je podlozen spoleCenskou smlouvou mezi jednotlivcem a
panovnikem, ktera je klicovym prvkem ,,Hobbesovské® teorie statu. Spoleenskd smlouva
legitimizuje Ciny statu, jejim uzavienim vznika fiktivni osoba (persona ficta), stat, jenz ini
z lidi sjednocenou skupinu, pfi¢emz panovnik prejima veskerou vykonnou, zdkonodéarnou i
soudni moc, proti které neni odvolani. Uvedené Hobbesovské pojeti vztahu statu a obana ma
1 dnes dominantni vliv a odkaz na implicitni smlouvu mezi jednotlivcem a statem Ize dokonce
vysledovat i v metodice ndrodnich uctil, kterd odkazem na existenci spoleCenské smlouvy

obhajuje piistup metodiky k zachycenim statem vynucenych plateb®.

Predstava statu jako fiktivni osoby se v anglosaském i kontinentalnim smysleni ve vefejném a
mezinarodnim pravu pevné usadila. Pouze fiktivni osoba statu miize v tomto pojeti napi. na
sebe vzit (vefejné) dluhy, které nedokaze splatit zddna jednotlivd generace obc¢anti, ani zaddna

vlada (Skinner, 2012). Teorie statu jako fiktivni osoby byla pfirozené¢ napadana zejména ze

22 pravé finaneni prevody souvisejici s platbami dani a socialnich prispévkd, tj. povinnych nenarokovych plateb
(viz par. 7.71 SNA2008), jen obtizné spadaji do sféry finanénich transakci v systému narodnich Gétd, nebot
financni transakce jsou obecné definovany jako oboustranné dobrovolné prevody hodnot. Paragraf 3.53
SNA2008 vsak obhajuje povahu téchto financnich prevodld ve prospéch statu jako financnich transakci
tvrzenim, Ze jsou zaloZeny pravé na kolektivnim souhlasu spolecnosti jako celku, a tim maji byt povaZzovéany za
dobrovolné prevody, navzdory faktu, Ze se jedna o platby vynucené.
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strany teoretikd pravniho statu (Hegel, Bosanquet), kteti statu prisuzuji vlastni viili a povazuji
jej za skute¢nou osobu (persona morale), nikoli pouze fiktivni, ale také z pozice klasického
utilitarismu. Utilitarismus vnimé stat jednoduSe jako redlné existujici osoby se svéfenymi

pravomocemi, které vyuzivaji ve prospéch ostatnich (Bentham, 2012)*.

Zminéné kontroverze teoretikil statu o jeho fiktivni ¢i mordlni povaze jsou vSak z hlediska
tématu prace spiSe historickou zajimavosti. Kli¢ovy je zde prinik uvedenych piistupt, v némz
vSechny proudy teorii statu vidi stat jako instituci ¢i instituce nadané vyjimecnou pravomoci
domahat se poslusnosti u obcant ji podfizenych. Stiglitz (1989) v této souvislosti stat
povazuje za spolecenstvi lidi s vynucenym ¢lenstvim, které poté umoziuje prerozdélovani. Z
hlediska tématu prace je neméné dilezitou skutecnosti, ze staty k vykonu svych pravomoci

buduji nutny byrokraticky aparat (Laski, 2003), ktery je nadan vykonem statni moci.

Pii vymezeni pojmu ,,stat” je schopnost realizovat statni moc klicova. Stat ¢i ,,statni moc*
jsou dnes takto chapany i v mezinarodnim pravu®*. Z hlediska statistického popisu je vsak
pojem stat piili§ uzky, nebot’ existuje fada od statu odvozenych instituci, jejichz chovani je od
ostatnich (soukromych) subjekti odlisné (Sennholz, 1987). Musime tak pii hledani
statistickych definic pracovat s obsahové Sir§imi pojmy, jako je moc vefejnad. Vefejna moc
pokryva oproti moci statni i jind opravnéni a vyjadiuje schopnost rozhodovat o pravech a
povinnostech jednotlivcl 1 skupin jednotlivet (Hendrych, 2009). Obecné vzato je vetfejnd moc
zpiisobem prosazeni vefejného z4jmu prostfednictvim existujicich pravnich prosttedk, jejimz

vykonavatelem je vefejna sprava.

w7

kromé statu samotného, o obce, kraje, zdravotni pojistovny, profesni komory, ale i centralni
banku a dalsi instituce, ¢imZ se populace instituci vykondvajici vefejnou moc jiz blizi pojeti
sektoru vladnich instituci ¢i vefejného sektoru v narodnich uctech. Evoluce statu a jim
zakladanych instituci tak ucinila ,,stat jako entitu pro makroekonomickou statistiku piilis
uzkym konceptem. V diskusi o konceptech narodniho ucetnictvi se tak musime odrazit nikoli

od statni moci, ale od Sir§iho pojmu vefejné moci a vetejné spravy, jako jejiho nositele.

2 Dal¥j utilitarista, Henry Sidgwick, v duchu odmitani fiktivni povahy statu povaZuje stat za vladni aparat

s vyluénym zmocnénim domahat se poslusnosti u téch, kdo pod nim Ziji (Sidgwick, 2012).

* Dle Konvence o pravech a povinnostech statd (Konvence o pravech a povinnostech statd, Montevideo, 1933)
je statem subjekt, ktery ma stalé obyvatelstvo, vymezené statni Uzemi, vladu a statni aparat (tj. vykon statni
moci) a je schopen vstupovat do vztahu s jinymi staty. Samotna statni moc je poté definovana jako schopnost
statu vnutit legislativnimi akty svoji vili subjektdm na daném Uzemi. Stat je poté jednoduse subjektem statni
moci spocivajici v pfijimani a vynucovani pravidel ztélesnénych pravnim radem.
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Ziejma je tudiz skutecnost, ze vefejnou spravou neni myslena pouze mocenska entita. Od 70.
let 20. stoleti se, zejména ve Francii a dalSich evropskych zemich, zacina prosazovat chapani
vetejné spravy jako nikoli pouze pravé mocenské Cinnosti, ale také jako Cinnosti vyrobni,
poskytujici statky a sluzby obCanim (Goldsmith, Eggers, 2004). Tato role vefejné spravy
zacina postupné naristat a clenéni vetejné spravy na mocenskou ¢ast a ¢ast zajistujici sluzby
je v podstaté zachovano dodnes. Logickym disledkem silicich intervenci do vyrobnich aktivit
ze strany statu, resp. vefejné spravy, je tak narustajici pocet instituci majicich tzv.

vetejnopravni charakter, tedy vefejnopravnich spolec¢nosti.

Ucelem veiejnopravnich spole¢nosti je v prvé fadé realizovat hospodatskou a socialni politiku
statu, zejména v oblastech sluzeb typu zdravotnictvi, Skolstvi, doprava, sport, aj. S ménicim se
pohledem na roli statu a vefejné moci ve spolecnosti zacal pocet vetejnopravnich spolecnosti
v prub¢hu 20. stoleti vyrazné nartstat. Zaméfit se tak pouze na piimé nositele statni moci se
pifi analyze vefejného sektoru stalo nedostatenym. Vznikla tudiz potfeba hledat definice,
které dokazi institucionalni zmény ve struktufe ekonomik plné zachytit. Tato potieba se vSak
pfirozené¢ neomezuje pouze na oblast statistiky, ale v neposledni fadé na oblast Gcetnictvi

vefejného sektoru i legislativni predpisy.

Pojeti verejného sektoru ¢i sektoru vladnich instituci v ndrodnim ucetnictvi se v reakci na
tento vyvoj postupné upfesiiovalo. Standardné je dnes vefejny sektor nacrtnut jako sektor
zahrnujici instituce a organizace, které se zabyvaji ,,specifickou produkci a poskytovanim
urcitych statkd nebo redistribuci® (Hamernikova, Kubatova, 1999). Vyraznou charakteristikou
je pfirozen¢ specificky zptisob financovani, a to CasteCné ¢i zcela z vetejnych prostifedka
s cilem bud’ zajistit poskytovani statkli a sluzeb v takovém rozsahu, ktery by soukromy sektor
na trznim principu nezajistil (tzv. trzni selhani), ¢i obecné sledovani tzv. vetejného zajmu,

ktery ztélesniuje zamérnou hospodarskou a socialni politiku vetfejnych instituci.

Z hlediska statistickych ¢i Uc€etnich popisti vyvstava piirozené otazka, jak entitu vetejného
spravy ¢i vefejného sektoru co nejpreciznéji vymezit. Nositel Nobelovy ceny za ekonomii
Fridrich August von Hayek ve svém pojednani o roli stidtu a vlady v ekonomickém systému
vymezuje vefejny sektor jako sektor zahrnujici zdroje, které jsou pod kontrolou statu (Hayek,
1994). Jakkoli mize byt toto tvrzeni z hlediska statistiky pfespfili§ obecné, Hayekovo pojeti
nas privadi ke klicovému konceptu, ktery je v praxi k ohrani¢eni vetejného sektoru aplikovan,

tedy ke konceptu kontroly.
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2.2 Koncept kontroly a jeho aplikace v ucetnich standardech

V legislativni 1 ucetni praxi je koncept kontroly Siroce aplikovan pro vymezeni
konsolida¢nich celkii ¢i souboru subjektd, které poté podléhaji piasobeni urcitych
legislativnich piedpisi. Pfed analyzou legislativniho uchopeni a soucasného vymezeni
vefejného sektoru v Ceské republice se v této kapitole podivime na porovnani standardii
narodniho tcetnictvi SNA a ESA na strané jedné, a ucetnich standardi IPSAS (International
Public Sector Accounting Standard) na stran¢ druhé. Analyza a porovnani uvedenych systémi
poslouzi k pojmovému uchopeni vefejného sektoru a v neposledni fadé se Sirokym
vymezenim vefejného sektoru postupné dopracujeme k vymezeni sektoru vladnich instituci

v narodnim Ucetnictvi a ozfejmime dulezitost diskuse, jeZ je predmétem ctvrté kapitoly.

IPSAS pfedstavuji mezinarodni standardy ucetniho vykaznictvi ve vefejném sektoru, které
harmonizaci a jednoznacnym stanovenim ucetnich postupti maji za cil zvysit kvalitu
vykaznictvi ve vefejném sektoru, ale také uspokojit vnitini potieby statu. Rozpracovanost
systému IPSAS v nemalé mife inspiruje i autory metodiky SNA/ESA, a to zejména praveé

v oblasti konceptu kontroly.

IPSAS (IPSAS 6, par. 28) pojimaji kontrolu jako schopnost ur€ovat finanéni a provozni
politiku jiné entity a moznost z aktivity této jednotky profitovat®. Kontrolou je tak minéna
situace, kdy investor je vystaven rizikim spojenych s vlastnictvim, ale soucasn¢ ma narok na
proménlivy vynos a disponuje schopnosti ovlivnit vysi vynosu diky svym pravomocem viici
tomuto subjektu (IPSAS 6, par. 29). Standardy IPSAS soucasné predpokladaji, Ze schopnost

ovlivnit chod podniku neni pfipad investorii s méné nez 20% podilem (IPSAS 7, par. 13).

Pro IPSAS je kontrola otazkou vySe vlastnického podilu, pfitomnosti zastupct kontrolujicich
subjektll v predstavenstvu ¢i dalSich vrcholnych organech, participace v rozhodovacich
procesech vcetné rozhodovani o dividendéach, hlasovaciho prava, schopnosti ovlivnit klicové
manazery (Dabbicco, 2015). OvSem rozdil v prezentaci dat IPSAS a néarodniho Gcetnictvi je
zjevny na piikladu tzv. vladnich obchodnich spole¢nosti (GBE - government business
entities), jez samy v soucasnosti dle IPSAS neuctuji, ale vedou ucetnictvi dle mezinarodnich
standardti IFRS. Pojem vladnich obchodnich spole¢nosti pokryva subjekty kontrolované

vetejnym subjektem, nicméné dostatecné nezavislé, a tedy schopné samostatné vstupovat do

%> Nejedna se nutné o vliv na kazdodenni chod podniku, jak je explicitné uvedeno v par. 31 IPSAS 6. Subjekt tak
mUZe byt nadan zna¢nou mirou autonomie, ale presto kontrolovan verejnym subjektem. Souéasné se tak de
facto nemuze jednat ani o kontrolu prostfednictvim regulatornich pravnich aktl, nebot ty pfimo neimplikuji
financni prospéch regulatora.
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smluvnich vztahti. Vladni obchodni spole¢nosti soucasné poskytuji své produkty ostatnim
subjektiim s cilem dosédhnout zisku ¢i alespon pokryt veskeré své naklady. Jedna se tudiz o
koncept podobny kvantitativnimu kritériu vyuzivaného v systému narodniho tcetnictvi pro

sektorové zatazeni subjekta.

GBE jsou tudiz dle pozadavkli IPSAS soucasti konsolidacniho celku, ovSem narodni
ucetnictvi podmiiuje zatazeni obdobnych spole¢nosti do konsolidacniho celku splnénim
kritéria jejich netrzniho chovéani. Jak uvidime dale, aplikace konceptu kontroly dle IPSAS a
dle narodniho ucetnictvi tak vymezuje vefejny sektor na podobnych principech, nicméné
konsolida¢ni celek pro fiskalni ukazatele (sektor vladnich instituci) je uzsi populaci subjekta,

opomijejici fadu spolecnosti fungujicich na trznich principech.

Pti kompilaci narodnich ucti slouzi koncept kontroly k alokaci ekonomickych subjektt, ale i
aktiv ¢i zavazki, do ekonomickych sektort. Jedna se o koncept klicovy, ale soucasné velmi
zivy, zejména co do interpretace obecnych formulaci v manualech SNA a ESA, zjejichz
definice a interpretace prace vychazi. Ve smyslu Hayekova vymezeni (1994) tak koncept
kontroly urCuje hranici mezi soukromym a vetfejnym prostorem v ekonomickém systému,
nicméné v zakladnich sektorovych schématech néarodniho ucetnictvi ,,soukromy sektor a

,vetejny sektor definovany nejsou.

Z hlediska vlivu kontroly na sektorové zafazeni v narodnim ucetnictvi je tfeba obecné
rozli§ovat riizné urovné kontroly*®. Znakem kontroly je schopnost uréovat obecnou politiku
dané instituce kontrolujicim subjektem. Omezuje-li se kontrola na definici obecné politiky, je-
li denni fizeni vefejného vyrobce ponechano managementu daného vyrobce, jednd se
z pohledu narodniho Gcetnictvi o samostatnou instituciondlni jednotku (par. 2.12, ESA2010).
Dany vetejny vyrobce tak mize stdit mimo konsolida¢ni celek (sektor vladnich instituci),
ovSem poskytuje-li své produkty za ekonomicky vyznamné ceny. Koncept kontroly tak musi
byt doplnén dalSimi kritérii, ktera upiesni sektorové zatrazeni ekonomickych subjekti.
V ptipadé kontroly obecné politiky tak kontrola samotnd nevede k jednoznaénému zarazeni

do institucionalniho sektoru.

Kontrola samotna miize vést k jednozna¢nému zatazeni v pripadé€, kdy rozsah kontroly jde za
definici obecné politiky, resp. zasahuje do kontroly kazdodenniho fungovéni spolecnosti.

Kontrola kazdodenniho chodu mize byt realizovana napt. ve formé¢ schvalovani obchodi ¢i

% Coz samoziejmé plati obecné pro vSechny subjekty, nicméné princip kontroly vztahneme pouze na otazku
verejnych subjekt.
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opatieni v personalni oblasti, apod. V takovém piipadé¢ nemuize byt dany subjekt povazovan
za autonomni a musi byt konsolidovan (viz. par. 2.32 ESA2010) bez ohledu na skutecnost,
zda se chova ¢i nechova trzné. Kontrola obecné politiky a kontrola kazdodenniho chodu
spolecnost jsou tak od sebe v metodice peclivé odliSovany. Je-li vSak kontrolovan navic i
kazdodenni chod vetejného podniku, neni mozné jej povazovat za autonomni, za samostatnou

institucionalni jednotku, a musi byt konsolidovéan.

Kritéria (prvni urovng) kontroly jsou obsazeny v paragrafech 2.36 az 2.39 ESA2010, pficemz
dalsi detaily obsahuje kapitola 20 tykajici se sektoru vladnich instituci. Obecna definice
v paragrafu 2.35 ESA2010 ftika, Ze kontrola je schopnost urCovat obecnou politiku
spole¢nosti, napt. vybérem vhodnych feditelli. Pojem ,,obecna politika™ jiz dale definovan
neni, nicmén¢ za obecnou politiku je obvykle povazovano rozhodnuti o struktufe vyroby,
lokalité pasobeni, investicni a finan¢ni plany, cenova politika, celkové vize a strategie,

v rdmci nichZ je spolecnost fizena.

Mezi kritéria kontroly spolecnosti ze strany vladnich instituci patii nasledujici kritéria (viz

par. 2.38 ESA2010):

vlastnictvi vétSinového podilu na hlasovacich pravech,
- ovladani pfedstavenstva ¢i jiného fidiciho organu,

- kontrola jmenovani a odvolavani klicovych pracovnik,
- ovladani kli¢ovych vybort subjektu,

- vlastnictvi zlaté akcie,

- uvaleni zvlastni legislativy/regulace,

- jsou-li vladni instituce dominantnim zdkaznikem,

- jsou-li vladni instituce vyznamnym véfitelem.

Specificka kritéria jsou poté specifikovana pro neziskové instituce. Mezi kritéria kontroly

neziskovych instituci ze strany vladnich instituci patii (viz par. 2.39 ESA2010):

- jmenovani ufednikd,

- ustanoveni zmociujicich pravnich nastroju,
- smluvni ujednanti,

- mira financovani,

- mira rizika nesend vladnimi institucemi.
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Nicméné¢ ESA2010 soucasné pfipojuje ustanoveni, Ze jedna ani vice splnénych podminek
najednou nemusi byt dostatecné pro existenci kontroly, které 1ze oznacit za nepftili§ uzitecné
%7 Neni-li tedy jednoznaéné identifikovatelna kontrola, ESA2010 aplikuji dodate¢n& koncept
vlivu. Nicméné€ pojeti vlivu je ve standardu ESA2010 spiSe mlhavé a nejsou zminény zadné
jeho konkrétni indikatory. Za vyznamny vliv vSak je povazovana kupft. situace, kdy vladni
subjekt je dominantnim zdkaznikem ¢i pfimo v pozici monopsonu, tudiz vyznamné ovliviiuje

obecnou politiku daného vyrobce.

vV

podobna kritéria vlivu a finanéniho prospéchu z Cinnosti dané¢ho subjektu, ptichdzi také
s jednoznaénym pozadavkem, dle kterého musi byt splnéno alesponl jedno kritérium jak

z oblasti vlivu, tak z oblasti finan¢niho prospéchu.

SNA2008 se zda byt ve srovnani s ESA2010 v definici kontroly spole¢nosti konkrétnéjsi,
piinejmensim ve specifikaci pojmu ,,obecna politika“. Kontrola je v SNA2008 rozuména jako
schopnost ovlivilovat politiku spole¢nosti ve financni a provozni oblasti, pficemz zde musi
byt vliv na dosahovani strategickych cili spolecnosti (par. 4.77). Za obecnou politiku
spole¢nosti tak Ize povazovat rozhodovani o celkové strategii spolecnosti, jejich investi¢nich
planech, zptsobu distribuce produktl, lokalni zameéfeni, cilové skupiné zékazniki, atd.
Kontrolujici subjekt mize zasdhnout a ovlivnit celkovou politiku napt. uzavienim pobocky,

je-1i ohrozZen jeho vlastni zajem.

Miuzeme tak uzaviit, Ze piistup k vymezeni vefejného sektoru v systémech IPSAS a narodnich
uctech vykazuje podobné charakteristiky. Podstatnym rozdilem je vsSak skutecnost, ze
v systému narodnich uctl neni princip kontroly vyuzivan jako jediné kritérium k definici a
vymezeni konsolidac¢nich celka, které jsou poté reprezentovany fiskalnimi ukazateli. Piesnéji
feCeno, vetejny sektor jako takovy nemd v zékladnich schématech narodnich ucth svého
jednoznacného reprezentanta. IPSAS tak kontrolou vymezuji vetejny sektor obdobné jako

metodika narodniho ucetnictvi, nicméné Sifeji nez je konsolidacni celek sektoru vladnich

instituci.

7 Srovnejme s vySe uvedenym jednoznacénym ustanovenim IFRS, Ze je nutné splnéni vSech tfi podminek, aby
byl dany subjekt predmétem konsolidace (Deloitte, 2013).
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2.3 Legislativni pojeti vefejného sektoru v Ceské republice

Podivejme se nyni na uchopeni vefejného sektoru v platné legislativé Ceské republiky.
Porovnani s legislativnim piistupem k vymezeni vefejného sektoru v Ceské republice nam
umozni demonstrovat na konkrétnich piikladech pojeti vetejného sektoru a sektoru vladnich

instituci v ceském prostiedi.

Vymezeni vefejného sektoru je obsazeno v nékolika legislativnich aktech, jako je Ustava CR,
zakon o obcich, krajich, ¢i o zfizeni ministerstev nebo o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
(zdkon ¢. 23/2017 Sb.). Velmi komplexni a z hlediska naSich tvah uzite¢né vymezeni
vefejného sektoru 1ze nalézt 1 v zakoné€ o vetejnych zakazkach (zakon ¢. 134/2016 Sb.), jehoz

pojeti je v této kapitole voln€ zpracovano

Zakon o zaddvani vetejnych zakdzek definuje tzv. vefejného zadavatele, tedy subjekt pod
vetejnou kontrolou. Kritéria pro identifikaci vefejnych zadavateli vykazuji mnoho podobnosti
s kritérii uplatnénymi v narodnim ucetnictvi pro urceni vefejného subjektu. Definice
vefejnych zadavatelli tak poslouzi jako zakladna pro ptiblizeni, popis a diskusi koncepta

narodnich uctt. Dle paragrafu 4, odstavce 1 zdkona ¢. 134/2016 patii mezi vefejné zadavatele:

Ceska republika, ¢imz se mini zejména organizacni slozky statu,
Ceska narodni banka,
statni prispévkové organizace,

uzemni samospravny celek nebo ptispévkova organizace,

YV V. V V V

jiné pravnicka osoba, pokud:
0 byla zalozena nebo zfizena za ic¢elem uspokojovani potieb vefejného zajmu,
které nemaji primyslovou nebo obchodni povahu,
0 jijiny vefejny zadavatel prevazné financuje, mize v ni uplatiiovat rozhodujici
vliv nebo jmenuje nebo voli vice nez polovinu ¢lenti v jejim statutarnim nebo

kontrolnim orgénu.

Za vetejné zadavatele jsou vSak déale povazovany i subjekty, které k uhrad¢ vetrejné zakazky
pouziji vice nez 200 mil. K¢ nebo vice nez 50 % penéZnich prosttedkl z rozpoctu vefejného

zadavatele ¢i z rozpoctu Evropské unie (par. 4, odst. 2, zakona ¢ 134/2016 Sb.).
Z hlediska vnimani populace nositeld ¢i pfedstavitelit moci vetejné jsou pozice prvnich Ctyf

skupin v prvnim odstavci paragrafu 4 nesporné. Mlhavéjsi je vymezeni skupiny ,,jinych

pravnickych osob®. Jina pravnicka osoba v pozici vefejného zadavatele musi vykonavat na
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nekomercni bazi ¢innosti ve vefejném zajmu a mit vztah ke klasickému vefejnému zadavateli.
Vztah mtze byt podobné jako v narodnim tucetnictvi definovan rozsahem financovani,
fizenim ¢i vlivem na personalni obsazeni klicovych funkci, napt. pravomoc jmenovat vice nez
polovinu ¢lenti vrcholnych organti dané spolecnosti. Legislativa tak za vefejné zadavatele
povazuje jak subjekty pod kontrolou jiného vefejného zadavatele bez ohledu na komerc¢nost

¢innosti, tak subjekty zalozené z jinych nez ziskovych motivii, tedy nekomercni subjekty.

Posoudit komerénost dané cCinnosti je prirozen¢ obtizné, roli hraji zejména aspekty
institucionalni povahy. Pro legislativni ucely jde zejména o podminky, v jakych je dana
aktivita vykonavana, existence konkurence na piisluSném trhu, pozadavek na ziskovost, mira
financovani z vefejnych zdroji ¢i konecny nositel rizika. Jinymi slovy u nevetejného
zadavatele nemlze existovat mechanismus kompenzace ztrat z vetejnych prostiedkil, dany

subjekt je za své ekonomické vysledky sam pln¢ zodpovédny.

Legislativa soucasn¢ pracuje s existenci konkurencniho prostfedi pro ucely zhodnoceni, zda
mé dand ¢innost charakter komercni ¢i nikoli. U komer¢nich ¢innosti je predpoklad pisobeni
v konkuren¢nim prostiedi za trznich podminek. Pokud tedy pfislusny subjekt neni zaméten na
zisk a neptlisobi na trhu za standardnich podminek, je povazovan za vetejného zadavatele.
Z téchto konceptli mj. vyplyva, ze dva subjekty vykonavajici obsahové¢ stejnou ekonomickou
¢innost mohou byt povazovdny z pohledu zdkona o zadévani vetejnych zakdzek za dva

odli$né subjekty z hlediska svého pravniho postaveni.

Skupina ,,jinych pravnickych osob* neni vymezena konkrétni pravni formou, podobné jako
v narodnim ucetnictvi neexistuje pfima vazba mezi pravni formou a vymezenim sektord.
Muze jit jak o akciovou spole¢nost, komanditni spole¢nost, druzstvo, statni podnik, obecné
prosp&snou spolenosti®® &i §kolskou pravnickou osobu. DiileZité je viak poznamenat, Ze vzdy
musi existovat vztah bud’ k organizaéni sloZce statu, obci, kraji, jednoduse ke klasickému
vefejnému zadavateli. Tento vztah je definovan mirou financovani ¢i ovladdnim ze strany

klasického vetfejného zadavatele, které je otdzkou majetkové kontroly ¢i persondlniho vlivu.

Lze tedy shrnout, Ze vefejnym zadavatelem jsou dle tohoto zadkona klasicti vetejni zadavatelé

a subjekty, které k nim maji blizky vztah. Mohou byt klasickymi vetfejnymi zadavateli

%2 0d 1. ledna 2014 jiz nemohou dle nového Ob&anského zakoniku nové obecné prospéiné spoleénosti a
sdruzZeni vznikat. Novym obc¢anskym zédkonikem byl zrusen zédkon ¢. 83/1990 Sb. o sdruZovani obc¢an(, ve znéni
pozdéjsich predpisl a tim i pravni forma OPS , pficemz stavajici OPS mohou tuto formu zachovat, nebo se
mohou transformovat do tzv. fundaci, které pokryvaji nadace, nadacni fondy a Ustavy. Obdobné prestala platit i
forma sdruZeni, jejiz jednotky se pfeménily na spolky a v oblasti bydleni na pravni formu spolecenstvi vlastnika.
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vlastnény, fizeny, financovany ¢i jinak ovladany. Vefejny zadavatel tak neni jednoznacné
definovan. Tato situace soucasné¢ znamend, Ze z hlediska zakona o zadavani vefejnych
zakazek musi byt kazdd ,,jind pravnickd osoba“ posuzovana individudlné s ohledem na

konkrétni podminky, ve kterych ptisobi.

Definice vefejnych zadavateli evidentné také neni, a vzhledem ke komplikovanosti
ekonomickych vztahd ani nemiZe byt zcela ostra. V ptistupu k identifikaci vefejnych subjektt
se pristup legislativnich akti a metodiky narodniho uc€etnictvi v mnohém podobaji, aplikuji
podobné principy. Legislativni pfedpis vSak vymezuje populaci vefejnych zadavatelti velmi
Siroce, oproti metodice narodniho ucetnictvi mifi i na soukromé subjekty, které financuji své

vydaje pfevazné z vefejnych rozpoctu.

Pro metodiku narodniho ucetnictvi je z hlediska sektorového zatazeni prevazujici soukromé
vlastnictvi dosud nepiekrocitelné. Pojeti vetejnych zadavateld je tak z hlediska jejich definic
koncepcné Sirsi nez verejny sektor v narodnim ucetnictvi. A soucasné je legislativni piistup
k vefejnym subjektim vyraznéji $irsi, nez je definice sektoru vladnich instituci v ndrodnim
éetnictvi®’. Nicméné je tfeba na adresu odlisnosti zdiraznit, 7e legislativni Gprava slouZi
k posuzovani individualnich jevli, zatimco makroekonomicka statistika pracuje s jevy
hromadnymi. Odlisnd povaha feSené¢ho problému vyzaduje v makroekonomické statistice
formulaci pravidel operativnich, byt zjednodusujicich, které jsou aplikovany na vSechny

analyzované subjekty. Na konkrétni obsah a rozdily se podivame v nasledujici podkapitole.

2.4 Verejny sektor v narodnim ucetnictvi

Ve standardech narodniho Ucetnictvi SNA2008 a ESA2010 neni vefejny sektor soucasti
zakladnich sektorovych schémat. Primarni diraz je na vymezeni sektoru vladnich instituci,
ktery je koncepcéné odlisnou entitou od sektoru vetejného, nicméné na rostouci poptavku po
datech o chovani vefejnych subjekti jako celku reagovala metodika definici i vefejného
sektoru jako takového. Vetejny sektor je definovan v par. 20.303 ESA2010, jeho ekonomické
chovani je poté popsano tzv. Satelitnim twétem vefejného sektoru, ktery je Ceskym
statistickym ufadem publikovan jednou ro¢né a pokryva v soucasnosti obdobi let 2011 az

2014. Obecnou vlastnosti satelitnich uctt je jejich metodicka srovnatelnost s jadrovymi ucty,

? Vedle koncepénich rozdill, jako je odlisna aplikace pozadavkd na komerénost/trinost je také otazkou
konvencni. Dle konvence neni soucasti sektoru vladnich instituci centralni banka, ktera vsak pfirozené je
povazovana za klasického verejného zadavatele.
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nicméné satelitni Uty preskupuji ekonomické sektory tak, aby vyslednd data uspokojila

poptavku po datech reprezentujicich specifickou skupinu subjektti, zde vetejnych subjekti.

Vymezeni vetejného sektoru ve vazbé na ostatni (sub)sektory narodniho ucetnictvi ukazuje

nasledujici schéma:

Schéma 2.1 Struktura verejného sektoru

Nefinanéni podniky  Financni instituce Vladni instituce NISD Domacnosti
Vefejné \efejné
Vefejné Soukromé Soukromé
Soukromé Soukrome

Zdroje: ESA 2010

Veftejny sektor tudiz pokryva jak sektor vladnich instituci, tak nefinan¢ni a finan¢ni vyrobce
pod kontrolou vladnich instituci. Dle konvence nezahrnuje vefejny sektor nerezidentské
jednotky pod kontrolou rezidentskych vladnich instituci, a to piestoze nejde o pouze
teoreticky vztah. Vlastnictvi nerezidentskych subjektd ze strany rezidentskych vladnich
instituci lze vysledovat i v Ceské republice. Z definice vefejny sektor nezahrnuje zadné
jednotky sektoru neziskovych instituci slouzicich domécnostem (NISD), nebot’ vefejné NISD
jsou automaticky zafazeny mezi vladni instituce. Vefejny sektor tedy predstavuje nejSirsi

sektorové vymezeni veiejné spravy v narodnim ucetnictvi.

V Ceské republice vefejny sektor v sou¢asnosti zahrnuje vice nez 19 tisic subjektll, coz
ptedstavuje pouze necelych 0,7 % vSech ekonomickych subjektl registrovanych v Registru
ekonomickych subjektli. Pocty vetejnych subjekti zahrnutych v satelitnim aétu zpiehlediuje

tabulka 2.1°°:

%% Rozsah Easové Fady pottu vefejnych subjektil prezentované v tabulce 2.1 je veden odli¥nym rozsahem
aktudlné dostupnych roc¢nich casovych rad za verejny sektor (do roku 2015) a sektor vladnich instituci (do roku
2017), jez jsou analyzovany dale v textu. Tabulka 2.1 tak indikuje, Ze ve vzajemném vztahu verejného sektoru a
sektoru vladnich instituci co do poctu subjektl a dalSich makroekonomickych ukazatelll nedoslo v uvedenych
letech k vyraznym posuntm.
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Tabulka 2.1 Struktura a pocet subjektii verejného sektoru, €R, 2015-2017

2015 2016 2017

Sektor vladnich instituci 18 117 18 094 18 066
Vefejné nefinanéni podniky 1172 1167 1143
Vefejné financni instituce 10 9 8
Verejny sektor celkem 19 299 19 270 19 217

Zdroj: Registr ekonomickych subjektd, vlastni zpracovani

Dle uvedenych daji bylo na konci roku 2015 v sektoru vladnich instituci koncentrovdno
93,9 % vSech subjektl vetejného sektoru. Pres 6,0 % z celkového poctu poté bylo soucasti
subsektoru vefejnych nefinan¢nich podniki, zanedbatelny pocet vetejnych instituci je zahrnut
v sektoru finan¢nich instituci. Samotny pocet ovSem nemusi pfirozen¢ odrazet ekonomickou
vyznamnost vyjadienou napf. poctem zameéstnanci ¢i objemem aktiv a zavazkl. Nutno
soucasné poznamenat, Zze koncept kontroly je v RES aplikovana dominantné hranici 50 %
vlastnictvi a neni tak ve vyslednych tudajich o vefejném sektoru zohlednén ekvivalent

vlastnictvi.

Vzhledem ke skuteCnosti, ze ekonomicka jednotka muize byt zafazena pouze do jednoho
institucionalniho sektoru, vedou pravidla sektorového zafazeni k urcitému zkresleni rozsahu
vetejného sektoru oproti ekvivalentnimu zohlednéni velikosti Uc€asti tak, jak je bézné
v podnikovém ucetnictvi. Na jednu stranu tedy dochazi k podhodnoceni hodnoty
intervalovych a okamzikovych ukazatelli za vetejny sektor vlivem opomijeni subjektli, na
nichz jiné vefejné subjekty participuji méné nez 50 % celkového vlastnictvi Gcasti, a které
jsou tak zatfidény mezi soukromymi subjekty. Na druhou stranu dochéazi k nadhodnoceni
rozsahu vefejného sektoru vlivem uplného zahrnuti subjektd s majoritni tcasti ¢i jinou formou
kontroly ze strany vladnich instituci, pfiCemz vSak na kapitalu participuji také soukromé

subjekty.

Podil na celkovém poctu subjektii tak mize davat zkreslujici obraz o vyznamu vetejného
sektoru v ekonomickém systému. Z pohledu jinych ukazatelii (mimo prostého poctu subjektit)

je vSak vyznam vetejného sektoru daleko vyznamné;si.
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Tabulka 2.2 Ukazatele vefejného sektoru, Ceska republika, 2015

PFijmy vefejného sektoru (v % HDP) 50,1
Vydaje vefejného sektoru (v % HDP) 49,8
Aktiva vefejného sektoru (% celkovych aktiv) 35,7
Pocet zaméstnancu vefejného sektoru (% vSech zaméstnanct) 22,6

Zdroj: Satelitni ucet verejného sektoru 2015, vlastni zpracovani

Piijmy vetejného sektoru tedy tvotily v roce 2015 vice nez 50 % HDP, vydaje poté 49,8 %.
Vetejny sektor drzel dle odhadl 35,7 % veskerych aktiv, tedy finan¢nich a nefinanénich.
Mezi obéma skupinami aktiv ovSem byla v podilu vetejného sektoru vyraznd disproporce.
Zatimco u finan¢nich aktiv ¢inil podil vefejného sektoru bezmala 14,0 %, u nefinan¢nich
aktiv dosahl 50,9 % (vlivem vysokého podilu u vlastnictvi nevyrabénych aktiv). Z hlediska
vetejné kontroly vyrobnich zdrojii je vyznamny i1 podil na celkové zaméstnanosti. Na konci
roku 2015 bylo zaméstndno ve vetfejném sektoru 22,6 % zaméstnancd, vyjadieno

prepoétenym podtem’'.

Intervalové a okamzikové ukazatele tak davaji vcelku vyrazné odliSnou ptedstavu o roli
vefejného sektoru v ekonomice a je na uvazeni uzivatell, které indikatory vyuzit ¢i je
kombinovat a pfedevsim analyticky interpretovat. Pfesnost odhadd uvedenych indikéatord ma
vSak spolecny jmenovatel, kterym je koncept kontroly, jeho konkrétni obsah a aplikace

v narodnim ucetnictvi.

Z vyse uvedené tabulky 2.1 mzeme soucasné Cist, ze soucasti vefejného sektoru v roce 2015
bylo 1 172 vetejnych nefinan¢nich podnika a 10 vetfejnych financnich instituci, celkové 1 182
vefejnych ekonomickych subjektii, které ovSem staly mimo sektor vladnich instituci a tim 1
fiskalni ukazatele. Jednd se o vefejné¢ vyrobce piedev§im nefinancni povahy, kteti jsou
kontrolovéani vladnimi institucemi, nicméné dostatecné autonomni a poskytujici své produkty

za trznich podminek.

Jinou perspektivou pohledu na vefejny sektor je hledisko odvétvové, tj. agregace
ekonomickych vysledki konkrétnich c¢innosti, pfestoze tato statistika ma své nesporné
slabiny. V praxi ¢eskych narodnich 0¢th nedochazi k zatfidéni subjektli dle jednotlivych
¢innostnich jednotek, tudiz odvétvi nejsou sledovana na tzv. ¢isté bazi. Praktickym diisledkem

je stav, kdy subjekt vykonavajici vice Cinnosti je zatfidén nejen v jednom instituciondlnim

31 ¢sU (2016).
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sektoru, ale také odvétvi, které odpovida jeho prevazujici Cinnosti. I pfes tento prakticky
nedostatek poskytuje odvétvova statistika zakladni piehled o struktufe c¢innosti instituci

vetejného sektoru.

Odvétvovou strukturu verejného sektoru v jednotlivych institucionalnich sektorech ukazuje

nasledujici tabulka:

Tabulka 2.3 Odvétvova struktura vefejného sektoru, CR, 2015

S11 S12 S13  Celkem |

A Zemé&dé€lstvi a lesnictvi 124 0 39 163
B  Tézba a dobyvani 5 0 0 5
C  Zpracovatelsky primysl 61 0 1 62
D  Vyroba a rozvod elektfiny, aj. 162 0 2 164
E  Zasobovani vodou, aj. 183 0 115 298
F  Stavebnictvi 41 0 3 44
G  Velkoobchod a maloobchod 52 0 1 53
H Doprava a skladovani 65 0 23 88
| Ubytovani, stravovani, pohostinstvi 31 0 170 201
J  Informacni a komunikac¢ni ¢innosti 34 0 16 50
K  Penéznictvi a pojiStovnictvi 0 10 11 21
L  Cinnosti v oblasti nemovitosti 130 0 63 193
M  Profesni, védecké a technické ¢innosti 99 0 122 221
N  Administrativni a podplrné ¢innosti 85 0 17 102
O Vefejnd sprava a obrana, socialni zabezpeceni 0 0 7355 7 355
P  Vzdélavani 3 0 8445 8 448
Q Zdravotni a socialni péce 19 0 991 1010
R Kulturni, zabavni a rekreacéni ¢innost 63 0 709 772
S Ostatni ¢innosti 15 0 34 49
T Cinnosti domacnosti jako zaméstnavatelt 0 0 0 0
U  Cinnosti exteritorialnich organizaci a organti 0 0 0 0

1172 10 18117 19299

Zdroj: €sU, vlastni zpracovani

Jak je ziejmé, vefejné subjekty operujici na trzni bazi vyrazné pievazuji v odvétvich,
zem&délstvi, lesnictvi, obchodu, dopravy, zpracovatelském primyslu, stavebnictvi ¢i vyroby a
rozvodu elektfiny. Naopak netrzni zpiisob poskytovani statkli a sluzeb ve vetfejném sektoru
siln¢ prevazuje v odvétvi vzdelavani, zdravotnictvi a socialni péce, kultury ¢i ubytovani,
stravovani a pohostinstvi. Posun hranice mezi sektorem vladnich instituci a vetfejnych

finan¢nich instituci v ESA2010 vedl také ke zméné v sektorové strukture odvétvi penéZnictvi
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a pojistovnictvi. Za soucasné situace je vétSina tohoto odvétvi ve vefejném sektoru tvorena

subjekty fungujicimi na netrzni bazi*>.

Ptes diskusi o pojeti kontroly a pfistupu metodiky narodnich ucti k vetejnému sektoru a jeho
soucasné struktuie v Ceské republice, se tak dostavame ke kli¢ové otazce, kterou je vymezeni

a konkrétni obsah sektoru vladnich instituci.

2.5 Sektor vladnich instituci v Ceské republice

Jak jsme ukazali vySe, sektor vladnich instituci predstavuje podskupinu subjekta vetejného
sektoru dle narodniho tcetnictvi. Soucasné se jednd o uzsi pohled na vetejny sektor, nez jak je
definovén standardy IPSAS ¢i zdkonem o zadavani vefejnych zakézek. Rozdil v identifikaci
konsolida¢niho celku je zpiisoben odliSnym pfistupem k trznim producentim (Dabicco,
2015). Vzajemny vztah mezi IPSAS a sektorem vladnich instituci v SNA/ESA demonstruje

nasledujici schéma:

Schéma 2.2 Vztah konsolidaénich celkd v IPSAS a v narodnim Géetnictvi

verejny sektor

sektor vladnich nerezidentské

verejné podniky

instituci (trzni)

subjekty

IPSAS/ESA IPSAS IPSAS

vefejné financni efejné nefinan¢ni

podniky podniky

IPSAS | IPSAS

Zdroj: vlastni zpracovani

3 Nutno ovéem poznamenat, ze podobné jako odvétvi nejsou sledovéna na &isté bazi dle &innostnich jednotek,
ani zpUsob sektorového vymezeni sektoru vladnich instituci nevede k zafazeni pouze netrZnich subjekt( do
sektoru. V pfipadé nedostatecné samostatnosti vefejného trzniho vyrobce, je tento zatfidén do sektoru
vladnich instituci. Nicméné se jedna o v zasadé vyjimecné pripady.
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Konsolida¢ni celek v sektorovych uctech narodniho ucetnictvi zahrnuje pouze sektor vladnich
instituci, zatimco IPSAS daleko S$irSi spektrum subjektii. Nicméné zdrojem rozdili mezi
obéma systémy neni pouze instituciondlni vymezeni z divodu pojeti kontroly spolecnosti, ale
také odliSny piistup k pojeti PPP projektii ¢i zavazkl z prvniho pilife penzijniho zabezpeceni,
jez jsou v IPSAS zaznamendny jako zavazky, zatimco v narodnim ucetnictvi zavazky
z priubézného penzijniho systému explicitné zaznamenany nejsou. Kontrole aktiv a stim

souvisejicich zavazki se dotkneme v kapitole 4.

Podivejme se nyni na konkrétni vymezeni sektoru vladnich instituci v nadrodnich uctech. Lze
konstatovat, Ze sektor vladnich instituci je de facto statisticky pohled na stat se vSemi od néj
odvozenymi institucemi, které splituji defini¢ni charakteristiky vladnich instituci. Dle
metodiky je vladni instituce definovana jako pravnickd osoba, jez vznikla politickym
procesem a jejiz primarni funkci je poskytovat statky a sluzby spolecnosti ¢i domacnostem na
netrzni bazi ¢i redistribuovat diichod a bohatstvi (par. 20.06 ESA 2010). Vetejné instituce
tudiz mohou byt zapojeny do redistribuce ¢i vyroby (Stiglitz, 1989), vyrobni ¢innosti poté

musi probihat netrznim zptisobem, aby subjekt byl povazovan za vladni instituci.

Definice trzniho chovéni je tudiz klicova. Z hlediska definovani konsolida¢niho celku je tak
klicové vydefinovat podminky, které musi spliiovat vefejny subjekt stojici mimo sektor
vladnich instituci. S vyuZitim konceptli kontroly tykajici se vlivu na obecnou politiku, a
autonomie (fizeni kazdodenniho fungovani), miizeme uvedené demonstrovat na nasledujicich

charakteristikach. Uvedeny subjekt musi:

1. byt pod verejnou kontrolou, tj. pod kontrolou nékteré z instituci sektoru vladnich
instituci, ktera ma pravomoc ovlivnit obecnou politiku spole¢nosti,

2. mit dostatecnou autonomii rozhodovani (je samostatnou institucionalni jednotkou), je
schopen samostatné vstupovat do vztahil s ostatnimi ekonomickymi subjekty, a neni
kontrolujicim subjektem fizen pii své kazdodenni cinnosti, resp. zasahovani do
kazdodenniho chodu spole¢nosti neni pravidelné a Casté,

3. poskytovat své produkty na trzni bazi - pojeti trhu a trzniho chovani v metodice
narodniho ucetnictvi je uzplisobeno potfebdm a moznostem praktické kompilace

statistiky, a bude rozebrano dale v textu.”

33 Uvedend pravidla jsou prekrocena ve specifickém pripadé centrdlni banky, jez je sice v SNA pokladana za
vefejnou instituci (stejné jako v IPSAS) vykondvajici hospodarskou politiku na netrznim zakladé, ovsem je
soucasné povazovana za dostatecné nezdvislou a dle konvence metodiky SNA tak stoji mimo sektor vladnich
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Dle tabulky 3.1 uvedené vysSe zahrnoval sektor vladnich instituci na konci roku 2015 vice nez
18 tisic subjektt, aplikaci trzniho testu a dalSich pravidel bylo mimo sektor zaclenéno 1 182
vetejnych subjektli. Instituciondlni vymezeni sektoru vladnich instituci pfi daném poctu
zahrnutych subjektli samoziejmé daleko presahuje pocet instituci statnich, resp. organiza¢nich
slozek statu. ,,Stat“ je vramci narodniho ucetnictvi reprezentovan pouze tzv. jadrovymi
institucemi (,,core institutions*), za které jsou povazovany organizacni slozky statu a statni
fondy. Nasledujici pfehled ukazuje strukturu sektoru vladnich instituci co do poctu dle

jednotlivych pravnich forem:

instituci. Existuje tak neprehlédnutelnd disproporce v pfistupu kinstitucim vykonavajicim ménovou
(hospodarskou) politiku na strané jedné, a fiskalni (hospodarskou) politiku na strané druhé. Centralni banka je
tak jedinym netrZnim verejnym vyrobcem zattidénim mimo sektor vladnich instituci. Posledni vyvoj diskusi
v oblasti vymezeni sektoru vladnich instituci tento konvencni pfistup vSak postupné prolamuje zejména diky
striktni aplikaci konceptu ekonomického vlastnictvi aktiv. Jde zejména o moznost statu v nékterych pfipadech
nakladat s rezervnimi aktivy (napf. se zvlastnimi pravy Cerpani), profitovat ve formé vynosu razebného z emise
nekrytych penéz ¢i mlze jit o transakce provadéné centralni bankou ve prospéch statu. V uvedenych pfipadech
dochazi ke zméné ekonomického vlastnictvi, resp. prevodu aktiv ¢i zavazkl od drzitele de jure (centrdlni banky),
na drzitele faktického (de facto), tedy sektor vladnich instituci.
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Tabulka 2.4 Sektor vladnich instituci dle pravnich forem a po¢tu subjektt, €R, 2015

pravni forma subjektu pocet
Spoleénosti s ru¢enim omezenym 18
Komanditni spolecnosti 1
Akciové spolecénosti 44
Obecné prospésné spolecnosti 22
Ustav 3
Statni podniky 2
Organizacni slozky statu 277
Prispévkové organizace 10517
Statni organizace 1
Rada 1
Verejnopravni média 2
Statni fondy 9
Zdravotni pojistovny 11
Verejné vysoké skoly 27
Skolské pravnické osoby 8
Verejné vyzkumné instituce 72
Zajmova sdruzeni, spolky 21
Svazek obci 746
Obce 6314
Kraje 14
Regionalni rady regionu soudrznosti 7
CELKEM 18 117

Zdroj: €SU, vlastni zpracovani

Z hlediska ekonomické vyznamnosti ptirozené¢ dominuji organizacni slozky statu hospodaftici
s nejvetsim objemem prostiedkd, jejichz kompetence pokryvaji celé ekonomické teritorium.
Co do poctu i vlivu na fungovani sektoru vladnich instituci maji pfirozené vyznamny vliv i
mistni rozpoltové organizace, kraje a obce, tedy subjekty slokalné omezenymi
kompetencemi. Nejvétsi pocet subjektii zahrnuje skupina ptispévkovych organizaci, které

hospodaii s majetkem statu.

Vyse uvedené pravni formy piedstavuji dominantni ¢ast sektoru vladnich instituci, nicméné
ten pokryva i dal$i instituce vykondvajici zamérnou politiku statu v oblasti specifickych
segmentll ekonomiky (statni fondy ¢i financni instituce), udrZzovani a rozvoj infrastruktury,
financovani zdravotni péce ¢i zajiStovani dalSich vetejnych sluzeb (v oblasti socidlnich
sluzeb, médii, vyzkumu, aj.). Jak je zuvedeného pichledu ziejmé, pravni forma neni vzdy

jednoznaénym kritériem pro vymezeni konsolidacniho celku (sektoru vladnich instituci). Na
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jedné strané pravni forma vypovida o vztahu subjektu ke svému zfizovateli ¢i vlastnikovi dle
platnych zakont, jimiZ se fungovani dané pravni formy ¥di**. Nedava-li pravni uprava vztahu
vlastnika (zfizovatele) a subjektu dané pravni formy jednoznacnou odpovéd’, musi byt subjekt

provéien na zakladé testu trzniho chovani.

Pro analytické ucely je sektor vladnich instituci ¢lenén do Ctyt subsektort (viz par. 2.111 -

2.117 ESA2010):

- ustredni viadni instituce kromé fondii socialniho zabezpeceni: subsektor zahrnuje
vladni instituce s pravomocemi nad celym ekonomickym uzemim (s vyjimkou fondi
socidlniho zabezpeCeni) a netrzni vyrobce kontrolované ustfednimi vladnimi

institucemi;

- ndrodni vladni instituce kromé fondit socidalniho zabezpeceni: jednd se o subjekty,
jejich pravomoc se vztahuje k Uizeji vymezenému tzemi, ale na vysS$i urovni nez
jednotek na trovni mistni. Jedna se o piipady federativniho uspotfadani statu, v CR se

tyto instituce nevyskytuji;

- mistni viadni instituce kromé fondii socialniho zabezpeceni: subsektor pokryva
subjekty, jejichz pravomoc se dotyka pouze mistn¢€ uréené ¢asti ekonomického uzemi,

a netrzni subjekty, které jsou kontrolovany mistnimi vladnimi institucemd;

- fondy socidlniho zabezpeceni: subsektor zahrnuje subjekty, které poskytuji socialni
davky financované povinnymi platbami od zaméstnavatell ve prospéch jejich
zaméstnancl a urCitych skupin obyvatelstva. Subsektor zahrnuje zejména zdravotni
pojistovny, jejichz cinnost se od komer¢nich pojistoven odliSuje zejména ve

skutecnosti, ze mezi vysi plateb a riziky neni pfima vazba.

Z hlediska konsolidace je dilezit¢ poznamenat, Ze metodika ESA aplikuje konsolidaci na
urovni jednotlivych celkd, tj. na urovni subsektorti i na urovni sektoru. V prvni fazi jsou tudiz
eliminovany vztahy uvnitf jednotlivych subsektorii, v druhé fazi vztahy mezi jednotlivymi

subsektory. Nicméné¢ ke konsolidaci dochazi pouze u nejvyznamnéjSich polozek, za néz jsou

* Viz nize pfiklad fungovani pfispévkovych organizaci.
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povazovany piedevsim dichodové transakce, bézné a kapitdlové transfery. Divodem pro
konsolidaci vzajemnych vztahll je vys$i vypovidaci schopnosti v mezinarodnim srovnani,
nebot’ agregované konsolidované udaje nejsou postizeny odliSujicim se instituciondlnim
usporddanim sektoru v jednotlivych zemich. Jinymi slovy, vétsi Clenitost sektoru vede k
»inflaci vzajemnych transakci uvnitf sektoru vladnich subjektd (O’Connor, Weisman,
Wickens - 2004) a vicenasobnému zapocitani transakci diky vicestupiiovému uspotradani

sektoru.

Strukturu jednotlivych subsektorti sektoru vladnich instituci co do pravnich forem ukazuje

tabulka 2.5:
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Tabulka 2.5 Subsektory sektoru vladnich instituci dle pravnich forem, €R, 2015

pravni forma subjektu ustfredni  mistni ;:;2::::;
Spolecnosti s ru¢enim omezenym 0 15
Komanditni spole¢nosti 1 0
Akciové spolecnosti 7 37
Obecné prospésné spolecnosti 0 22
Ustav 1 2
Statni podniky 2 0
Organizacni slozky statu 277 0
Prispévkové organizace 208 10 307
Sprdva Zeleznic¢ni a dopravni cesty, statni organizace 1 0
Rada 1 0
Verejnopravni média 2 0
Statni fondy 9 0
Zdravotni pojistovny 11
Verejné vysoké skoly 27
Skolskd pravnické osoby 5
Verejné vyzkumné instituce 71
Zajmova sdruzeni 0 17 4
Svazek obci 0 746
Obce 0 6314
Kraje 0 14
Regionalni rady regionu soudrZnosti 0 7

CELKEM 614 17 488 15

Zdroj: €sU, vlastni Gprava

Z hlediska poctu subjektll je ziejmé, Ze zajiStovani vetejnych sluzeb je zalezitosti zejména
mistni vladni arovné, kde operuje vice nez 10 tisic prispévkovych organizaci predevs§im
v oblasti zdravotnictvi, socidlni péce, kultury a vzdélavani. Prispévkové organizace
pfedstavuji od stitu ¢i mistni samospravy pravné oddélené subjekty. Ztizovateli
ptispévkovych organizaci jsou ustfedni ¢i mistni vladni instituce (rozpoctové organizace), jejz
na tyto subjekty deleguji poskytovani vetejnych sluzeb, ¢imz jsou ptispévkové organizace de
facto technikou zajistovani produkce vetejnych statkl a sluzeb. Nicméné z hlediska metodiky
narodniho ucetnictvi subjekty nedisponuji dostatenou mirou autonomie (par. 2.32

ESA2010)* a musi byt tudiz konsolidovany se svymi ziizovateli. Vyvoj poétu prispévkovych

% Jedna se kupt. o vliv vladnich instituci (zfizovatel() na personalni obsazeni, vliv na provozni a financni politiku
jako napf. potfebny souhlas zfizovatele s pfijetim Uvéru, prodeji aktiva, apod.
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organizaci nazorn¢ vystihuje dynamiku expanze vetejného sektoru a sektoru vladnich instituci

co do poctu institucionalnich jednotek.

Graf 2.1 Vyvoj poctu piispévkovych organizaci, CR, 1998-2017
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Jak je ztejmé z grafu 2.1, vyrazny narGst piispévkovych organizaci je zfejmy v letech 2000 az
2003 v souvislosti s reformou vetejné spravy. Ztizovatelské povinnosti presly od 1. ledna
2001 z ministerstev na kraje. Cinnosti, jez do té doby byly soudasti organiza¢nich slozek statu
nebo krajli, ¢i obci, prosly transformaci na pfispévkové organizace (napi. zékladni Skoly,
bytové hospodarstvi, technické sluzby). DalSim zlomovym momentem byl 31. prosinec 2003,
kdy doslo k dal$i vIn¢ transformaci na ptispévkové organizace v disledku ruseni okresnich
uradt. Od roku 2003 mtzeme sledovat spiSe klesajici trend v poctu piispévkovych organizaci,
castecné v dasledku jejich transformace na obchodni spolecnosti (napi. pfeména nemocnic na
akciové spolecnosti), ale také v oblasti vzdélavaci ¢innosti v disledku demografického vyvoje

(ruSeni ¢i sluovani ptispeévkovych organizaci).

Podivame-li se i na dal$i skupiny ekonomickych subjektt, poté z hlediska ekonomické
vyznamnost hraji dillezitou roli i méné pocetné skupiny pravnickych osob. Jedna se zejména o
akciové spolecnosti (zejména nemocnice a finan¢ni instituce) ¢i spolecnosti s rucenim
omezenym (nemocnice, lesni spravy, obecni sluzby), které poskytuji své produkty na

netrznim principu. Pfirozenou soucasti sektoru vladnich instituci jsou také zdravotni
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pojistovny, které pierozdeluji prosttedky zpovinného zdravotniho pojisténi pro ucely
financovani zdravotni péce. Jedna se o instituce financované z povinnych plateb, realizujici
2

socialni politiku vlady, tudiz spliujici defini¢ni charakteristiky vladni instituce.

Kapitolu k metodickému vymezeni tak mizeme uzavitit zavérem, ze sektor vladnich instituci
pfedstavuje velmi rozmanitou entitu subjektd, jez co do poctu subjektl dalece ptesahuje
soubor organiza¢nich slozek statu ¢i mistni samospravy. Na druhou stranu se nejednd se o
veskeré vetejné subjekty, resp. subjekty pod vefejnou kontrolou, ¢i vefejnou spravu v jeji
celistvosti. Sektor vladnich instituci zahrnuje pouze autonomni vetejné subjekty fungujici na
netrznim principu dle definic ESA. Naopak mimo sektor a tedy i konsolidacni celek pro
tvorbu fiskalnich indikatori mohou byt zatazeny vetejné subjekty, které jsou dostatecné

autonomni a funguji na trznich principech.

Ackoli tedy principy kontroly aplikované metodikou narodnich u¢td a napf. ucetnim
syst¢tmem IPSAS nejsou ve své podstat¢ zasadné odlisné, aplikace dalSich kritérii Cini
v konsolidacnich celcich vyznamny rozdil. Systém narodnich uctd déale vykresluje ve
vefejném sektoru pomyslnou délici linii mezi vefejnymi subjekty (autonomnimi
instituciondlnimi jednotkami) fungujicimi na trzni a netrzni bazi. Coz nas privadi
k dilezitétmu poznatku, Ze konkrétni rozsah sektoru je zavisly na pojeti trhu v metodice
narodnich G¢tl, robustnosti piislusnych definic, ale také na jejich aplikovatelnosti a konkrétni
praxi. Divody soucasného piistupu, metodické pozadi hranice trzniho a netrzniho chovani,

jeji vyvoj a soucasny stav, budou detailn€ rozebrany ve ctvrté kapitole.

2.6 Stat vs sektor vladnich instituci a verejny sektor

Historicky vyvoj institucionalniho prostiedi nastinény v piedchozich kapitolach si vynutil
postupné rozsifovani pojeti statu ve statistice narodniho ucetnictvi, resp. sektoru vladnich
instituci, o subjekty od statu odvozenych. Spolu s rostouci poptavkou po udajich o vefejném
sektoru v jeho celistvosti tak je vytvorena Siroka nabidka statistickych dat. Stat, jako kli¢ova
entita, je pfirozené nadale vyznamnou oblasti zajmu uzivateld. Nicméné tradi¢ni pojeti statu,
ktery je mozné ztotoznit zejména s jeho organiza¢nimi slozkami, svlj pfimy ekvivalent
v ndrodnim ucetnictvi nemad, stejné tak i ukazatele hospodaieni ¢i zadluzeni statu. Odlisny

pohled na rozsah konsolidacniho celku napti¢ G¢etnimi 1 statistickymi systémy tak dostava
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uzivatele fiskalnich dat do nepfili§ komfortni situace. Sife jejich nabidky vyZaduje znaénou

obezfetnost pfi jejich uziti, analyze a interpretaci.

Ambici této subkapitoly je proto zavrsit diskusi o vymezeni pojmua Ciselnou ilustraci,
analyzou dat a vysvétlenim metodickych odlisnosti mezi kli¢ovymi ukazateli publikovanymi
riznymi tvirci fiskdlnich dat. Na jedné strané stoji zejména informace o hospodateni statu a
staitnim dluhu publikované Ministerstvem financi (dale jen ,,MF*), na druhé stran¢ udaje
narodnich uétd publikované CSU, které popisuji ekonomickou situaci sektoru vladnich

instituci ve vyse uvedeném vymezeni, a také vetejného sektoru jako celku.

Zamgéiime se proto na identifikaci kliCovych rozdili mezi fiskalnimi udaji prezentovanymi na
zékladé zdkona o rozpodtovych pravidlech (8. 218/2000 ve znéni pozd&jsich predpist)*® a
udaji dle metodiky ndrodniho Gc€etnictvi. Na tomto misté je diilezité poznamenat, Ze existujici
metodika Mezinarodniho ménového fondu k vladni finan¢ni statistice zndma jako GFSM
2014 predstavuje dalsi systém prezentujici ukazatele ve fiskalni oblasti. OvSem vzhledem ke
skute€nosti, Ze se od pojeti narodniho ucetnictvi 1i8i de facto pouze ve zplsobu prezentace
udajii, nikoli ve vymezeni okruhu subjektl, neni tfeba se vztahem GFSM a ESA v oblasti

sektorového vymezeni hloubéji zabyvat.

Zacnéme tedy ilustraci kvantitativniho rozdilu mezi statistickym obrazem statu, dle idaji MF,
a sektorem vladnich instituci v narodnim tucetnictvi. Rozdily demonstruje na zakladnich

ukazatelich celkovych piijmi a vydajii v obou systémech nésledujici graf.

%% Zakon o rozpottovych v par. 37, odst. 7 definuje statni dluh a souasné stanovuje povinnost vyuZivat
rozpoctovou skladbu pfi monitorovani hospodareni statniho rozpoctu. Samotna rozpoctova skladba je poté
kazdorocné vydavana formou vyhlasky Ministerstva financi.
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Graf 2.2 Podil pfijm0 a vydajh statniho rozpoétu na pfijmech a vydajich sektoru vladnich instituci, €R, 1995-2017
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Jak je zgrafu 2.2 zfejmé, podil piijmi a vydaji statniho rozpoctu dlouhodobé odpovida
zhruba dvéma tfetindm veskerych piijmt a vydaji sektoru vladnich instituci. Naopak tietina
piijmt a vydajl je realizovana netrznimi subjekty od statni moci odvozenymi, jez jsou pod
kontrolou statu, ovSem stojicich mimo statni rozpocet. Na jedné strané tak rozdil ¢ini
schopnost od statu odvozenych instituci obstaravat své vlastni pfijmy, at’ jiz na zaklad¢€ vlastni
¢innosti ¢i legislativnich aktt, a na stran¢ druhé vlastni vydaje téchto instituci, jejz nemaji

z4dny dopad do vydaju statniho rozpoctu.

Srovname-li pfijmy a vydaje statniho rozpoctu s pfijmy a vydaji vefejného sektoru, tedy

vvvvv

Vrat'me se tedy k udajim Satelitniho Gc¢tu vefejného sektoru, tidaje ukazuje graf 2.3.
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Graf 2.3 Podil pfijm0 a vydajh statniho rozpoétu na prijmech a vydajich vefejného sektoru, €R, 2011-2015

56.0% - ® podil pfijm statniho rozpoctu na pfijmech verejné sektoru

# podil vydaja statniho rozpoc¢tu na vydajich vefejného sektoru

54,0%

52,0%

50,0%

48,0%

46,0%

44,0%
2011 2012 2013 2014 2015

Zdroj: czso.cz, mfcr.cz, vlastni Gprava

Zahrnutim 1 trzné se chovajicich vefejnych subjekti stojicich mimo konsolida¢ni celek
sektoru vladnich instituci se podil statniho rozpoctu na piijmech a vydajich vetejného sektoru
v priméru za v grafu 2.3 zobrazenou ¢asovou fadu snizil v priméru za celou ¢asovou fadu na
cca 53,9 % celkovych vydaji a 51,2 % celkovych piijmi. Jinymi slovy bezmala polovina

vre o ’ ‘o v 7 I, AR r 7 v 37
piijmu a vydajl ve vetejné sféfe neprobiha ptes statni rozpocet™'.

Vymezeni okruhu jednotek je tak zasadnim rozdilem mezi ukazateli statniho rozpoctu a
agregaty narodnich Uc¢tl. Nicméné nejedna se o rozdil jediny, byt nejvyznamnéjsi.

Konceptualni rozdily Ize v zasadé€ obecné rozdélit do tii nasledujicich skupin:

1.) vymezeni subjektii — plnéni statniho rozpoctu zahrnuje pouze subjekty piimo napojené
na statni rozpocet (rozpocCtové organizace, resp. organizacni slozky statu), zatimco
saldo hospodareni v narodnim ucetnictvi pokryva §ir§i spektrum subjektd, at’ jiZz na
urovni subsektoru ustfednich vladnich instituci, na urovni sektoru vladnich instituci ¢i

vetejném sektoru jako celku.

2.) ucetni princip — zatimco saldo statniho rozpoctu je postaveno na hotovostnim plnéni,

v systému narodniho Gcetnictvi dochazi k akrudlnimu zaznamenani tokt bez ohledu na

37 Ay v v , . e v . , . . , . T s v
Ptirozené prijmy a vydaje statniho rozpoctu a sektoru viadnich instituci se ve svém vymezeni lisi, nicméné jak
si ukdzeme ddle, nejednd se obvykle o vyznamné rozdily.
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skute¢nost, zda pfijem ¢i vydaj je podlozen skute¢nym tokem penéz. Zachyceny jsou
tak napft. uroky, jez nabihaji v prubéhu obdobi, k jejichz penéznimu plnéni ovSem
dojde az v nasledujicim obdobi. Nicméné vysledny rozdil z titulu jiného ucetniho
principu neni zdsadniho rozsahu, nebot’ v ptipadé rozpoctovych instituci metodika ¢ini
vyjimku z akrudlniho principu. Vyjimka souvisi s praktickymi obtizemi s kvantifikaci
akrudlnich ukazatelti u rozpoctovych organizaci a rizikem znacného zkresleni napf.
celkového danového =zatizeni. Metodika tak pfipousti v pfipadé rozpoctovych
organizaci vyuziti hotovostnich tdaja (tj. udaji dle rozpo&tové skladby)®™. Nicméng
jedna se o vyjimecny piipad, u ostatnich subjektti sektoru vladnich instituci jsou

vyuzivany udaje ptimo z ucetnictvi, tedy na akrualni bazi.

3.) vymezeni prijmii a vydaju — saldo hospodareni sektoru vladnich instituci dle ESA neni
ovlivnéno tzv. Cist¢ financnimi transakcemi (napt. nadkup ¢i prodej akcii, emise ¢i
splatky dluhopist, pfijeti ¢i poskytnuti uvért), které predstavuji pouze zménu ve
struktufe drZzenych financnich aktiv ¢i zavazkt. Saldo statniho rozpoctu je vSak
uvedenymi transakcemi ovlivnéno.

Soucasné dochazi v narodnim ucetnictvi k eliminaci vlivu toku penéz z evropskych
fondi v ptipadé€, Ze sektor vladnich instituci neni jejich kone¢nym pfijemcem, ale
pouze zprostiedkovatelem toku penéz do ostatnich ekonomickych sektorii (korporatni

¢i neziskovy nevladni sektor a domacnosti).

Vliv vyse uvedenych faktort ilustruje nasledujici graf (2.4) porovnavajici saldo statniho
rozpoctu dle hotovostniho plnéni a saldo statniho rozpoctu prevedené do konceptu narodnich
uctl. Nicméné je potieba zduraznit, ze ekvivalent salda stdtniho rozpoctu dle ESA neni
publikovan, jedna se o odhad, pficemz uplny rozdil mezi saldem statniho rozpoctu
na hotovostni a akrualni bazi neni mozné vy¢islit, nebot’ zptisob sestaveni sektorovych uctl za
sektor vladnich instituci v souCasnosti takové srovnani neumoziiuje. Divodem je zejména
skuteCnost, ze metodicky srovnatelny ukazatel neni vyzadovan a datové zdroje tak

uvedenému srovnani nejsou uzpusobeny. Konkrétné feceno, fadu uprav zdrojovych dat pro

%% Divodem jsou zejména praktické obtize s kvantifikaci povinnych plateb (dani a socialnich pFispévka), na které
vznikl statu narok, které ovsem nebyly ¢i nebudou vybrany. Aproximaci akrualniho principu je poté tzv. ¢asovy
posun hotovostnich tokd u dani a socidlnich ptispévk( do obdobi, s nimz vécné a ¢asoveé souvisi, a to v zavislosti
na mechanismu vybéru povinnych plateb. Na akrualni bazi je dale pfevadén objem drokovych plateb
rozpoctovych organizaci.
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sektor vladnich instituci lze piimo piifadit organizaénim slozkam statu™, nicméné cela fada
dalgich Gprav jiz na urovni individualnich subjektd & skupin subjekti sledovana neni®.
Tudiz, nejenze hospodateni sektoru vladnich instituci neni srovnatelné se saldem statniho

rozpoctu, ale narodni ucetnictvi jako systém ani srovnatelny udaj standardné neposkytuje.

Graf 2.4 Saldo statniho rozpoétu, saldo hospodareni organizaénich slozek statu, CR, 2009-2017, % HDP
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Metodické rozdily lze ilustrovat nejlépe na letech 2011 a 2012, v nichZ jsou metodické rozdily
nejvyraznéj$i co do jejich podilu na HDP. V roce 2011 doslo ke snizeni deficitu statniho
rozpoctu z divodu vylouceni zna¢ného objemu vydaji ve formé pijcek poskytnutych ze
statniho rozpo&tu®', ale také specifické pojeti prostiedkii z evropskych fondil. Vzhledem
k rozsifenému zpiisobu realizace projektli formou pfedfinancovani ze statniho rozpoctu a az

nasledného proplaceni vydaji z fondii EU, je v narodnim ucetnictvi aplikovan vyse zminény

% p¥ikladem jsou napf. cirkevni restituce, jejichz financni slozka (kompenzace) byla zachycena jako akrualni
vydaj sektoru vladnich instituci (Ustfednich rozpoctovych organizaci) v roce, kdy byl pfijat zdkon o majetkovém
vyrovnani s cirkvemi (zdkon €. 428/2012 Sb.). Jednoznaéné prifaditelné vydaje jsou promitnuty v saldu dle
narodniho ucetnictvi v grafu 2.4, tyto Udaje predstavuji mezivypocet v kvantifikaci celkového salda subsektoru
ustfednich vladnich instituci.

*© Mezi tyto Upravy lze zatadit napf. zachyceni nepfimo méfenych finan&nich sluzeb (FISIM), &asti finanéniho
leasingu, pojistného, aj.

* poskytnuti pajéky predstavuje zménu v portfoliu (finan&ni transakci) a nikoli vydaj dle ESA (par. 20.92
ESA2010)
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ptistup, ktery eliminuje vliv na deficit v pfipadé, ze konecnym piijemcem prostfedkli neni
sektor vladnich instituci. Vydaj v podobé ptedfinancovani ve prospéch subjektu mimo sektor
vladnich instituci je z vydaji sektoru vyloucen, stejné jako ndsledny piijem z evropskych

fondt, jenz tento predfinancovany vydaj kompenzuje.

Rozdil dale miize byt zplGsoben skuteCnosti, Ze predfinancovany vydaj neni ze strany
Evropské komise certifikovan jako uznatelny vydaj, poté dochazi ke korekei, individualni ¢i
plosné. Prave plosna korekce se stala jednou z vyznamnych zdrojt rozdilu mezi hotovostnim
a akrudlnim saldem statniho rozpoctu v roce 2012 (-50 774 tis. K<). V ptipadé rozhodnuti
Evropské komise o neproplaceni vydajii se tyto vydaje stavaji v narodnim ucetnictvi vydaji
narodnimi s negativnim dopadem na saldo, kdy bylo rozhodnuti vydéno, tedy bez revizi
predchozich let. Pfedfinancovany vydaj tedy nakonec zatizi saldo hospodateni statniho
rozpoctu, ale 1 saldo v systému narodnich uctl, avSak v jiném obdobi, nez tomu bylo u salda

publikovaného Ministerstvem financi.

Ve zminovanych letech se do rozdilu mezi obéma saldy soucasné¢ promitlo navySeni
danovych piijmil z divodu pievodu hotovostniho piijmu (statni rozpocet dle MF) na akrudlni
prijem (statni rozpocet v narodnim ucetnictvi). Nicmén¢ odhad akrudlni hodnoty pfijmu je
stale zalozen na hotovostnich tocich a jejich posunu do obdobi, s nimz vécné a ¢asove souvisi,
a to dle mechanismu vybéru jednotlivych dani*’. Akrualni princip byl souasné aplikovan pii
zachyceni financni kompenzace vramci cirkevnich restituci. Pfijetim zdkona a vzniku
zavazku statu vyplatit celkem 59 mld. K¢ byl v souladu s metodikou zachycen akrualni vydaj

odpovidajici uvedené finan¢ni kompenzaci soucasné se vznikem zavazku.

Vyse uvedené pripady jsou vSak spiSe vyjimecné, standardné metodické rozdily mezi
hotovostni a akrudlnim saldem statniho rozpoc¢tu negeneruji rozdily vyssi nez nékolik desetin
procenta hrubého domaciho produktu. Nicméné budeme-li hovofit o hospodatfeni sektoru
vladnich instituci jako celku, pak koncepéni rozdily poskytuji na jedné strané analyticky
uzite¢ny (akrudlni) pohled na hospodateni statu, resp. sektoru vladnich instituci jako celku.
Na druhé stran¢ je vSak pestrd nabidka udaji o stavu vefejnych financi pro laickou a ¢asto i
odbornou vetejnost, ¢elici intenzivnimu politickému marketingu, obtizn¢ uchopitelnd a méné

srozumitelnd, coz vyzaduje komunikaci ekonomické podstaty dat ze strany tvlirct statistik.

2 Kupt. vybér DPH je posunut o mésic dopredu, nasledné vratky poté o dva mésice dopredu.
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Srovnejme si pro ilustraci v§echna diskutovana salda, tedy statniho rozpoctu, sektoru vladnich

instituci a vefejného sektoru v dostupné casové rade:

Tabulka 2.6 Srovnani sald hospodareni konsolidaénich celk, €R, mil. K&, 2001-2015

2011 2012 2013 2014 2015
Saldo statniho rozpoctu -142771| -101001| -81265| -77781| -62807
Saldo hospodareni sektoru vladnich instituci -109896 | -159992| -51129| -90561| -27929
Saldo hospodareni verejného sektoru -101028| -145090| -23783| -63876| 13723

Zdroje: mfcr.cz, czso.cz

Jak ukazuje tabulka 2.6, ve vSech sledovanych letech je deficit hospodareni vefejného sektoru
niz8i nez u sektoru vladnich instituci, coz dokumentuje skute¢nost, Ze mimo sektor vladnich
instituci jsou zatfidény zejména ziskov€ orientované vetejné instituce fungujici dle
metodického pfistupu narodnich uctl na trzni bazi. Rozdily mezi saldem statniho rozpoctu a
saldem hospodareni sektoru vladnich instituci nelze vysledovat systematické rozdily,

vzhledem k volatilité vySe uvedenych faktori, které rozdil utvari.

Postoupime-li k rozvahovym polozkdm, narazime opét na fadu metodickych rozdili mezi
ukazatelem statniho dluhu prezentovanym Ministerstvem financi, a dluhem sektoru vladnich a
vetejnych instituci v systému narodniho ucetnictvi. Mezi stavovymi hodnotami je klicovou
hodnotou zejména velikost dluhu, resp. vyse dluhu ve vztahu k Grovni nominalniho HDP.
Nasledujici graf a tabulka s absolutnimi hodnotami ilustruji rozdil mezi vysi statniho dluhu,
jako sumy zavazki statu dle zakona o rozpo&tovych pravidlech®, dluhu sektoru vladnich
instituci v trznim a nominalnim ocendni**, a dluhu sektoru vefejného, jehoZ metodické
vymezeni odpovida dluhu sektoru vladnich instituci v trznim ocenéni. V ptipadé vetrejného

sektoru je opét dostupna pouze Casova fada udajti od roku 2011 do roku 2015.

* Zakona ¢. 218/2000 Sb.

* Trini ocenéni odrazi cenu, za kterou se dané instrumenty obchoduji na trzich, jedna se zejména o dluhopisy
vladnich instituci. Oproti tomu nominalni ocenéni odpovida nominalnimu zdvazku, ktery je dluznik povinen
umofit pfi splatnosti daného instrumentu.
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Graf 2.5 Statni dluh, dluh sektoru vladnich instituci v trznim a nominalnim ocenéni, dluh vefejného sektoru, % HDP, CR,
2006-2015
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Dluh vetejného sektoru vyrazné ptevySuje jak dluh sektoru vladnich instituci, a to bez ohledu
na jeho ocenéni, tak statni dluh. Divodem je pfirozené¢ zahrnuti dluhovych instrumentt
vetejnych nefinancnich podnikd, nicméné dominantni vliv maji zejména zavazky z titulu
vykonu politiky ménové, tedy zadvazky centralni banky. Jedna se o emitované obézivo i
piijaté vklady, zejména vramci plnéni regulatornich pozadavkli na povinné minimalni
rezervy bank. Druhé nejvyssi hodnoty dosahuje dluh v trznim ocenéni, pfirozené diky vyssi
trzni hodnoté oproti nominalni, pfedev§im z diivodu vysoké poptavky po Ceskych statnich

dluhopisech. Statni dluh je svym pokrytim nejuzs$im konceptem, ktery nezahrnuje zavazky

vladnich instituci jinych neZ organizacnich slozek statu.

Nicméné sestaveni dluhu sektoru vladnich instituci se od statniho dluhu odrazi jako od
zéakladni hodnoty. Pfechod od statniho dluhu ke konceptim narodnich uétt ptehledné ukazuje
nasledujici tabulka. Statni dluh (fadek 1) predstavuje vychozi hodnotu, ktera je navySena o
dluhy dalsich vladnich instituci na Gstfedni®’ (fadek 2) a mistni*® vladni urovni (fadek 3). Dale

jsou pfiipocteny i dluhy zdravotnich pojistoven (fadek 4), ¢imz dostavame celkovy dluh

45 v X . , X Lo v s . . vi v P . .
Napt. Ceska exportni banka, Ceskomoravska zaruéni a rozvojova banka, pfispévkové organizace, subjekty
spravujici infrastrukturu, aj.
46 ., . v . vi v P . v s . .
Mistni rozpoctové a prispévkové organizace, vefejné nemocnice, aj.

65



sektoru vladnich instituci v nominalnim (fadek 5) a trznim ocenéni (tadek 6). Pripocteme-li
dale dluhy vefejnych nefinanénich a finanénich korporaci (fadek 7)*, ziskdme tudaje o

celkové vysi dluhu vefejného sektoru v narodnim ucetnictvi (fadek 8).

Tabulka 2.7 Statni dluh, dluh sektoru vladnich instituci v trznim a nomindalnim ocenéni, dluh vefejného sektoru, mid. K¢,
CR, 2006-2017

Cislo 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

radku
Statni dluh 1 803 892 1000 1178 1344 1499 1668 1683 1664 1673 1613
Dluh ostatnich ustfednich 2 90 86 61 62 68 6 27 46 46 64 81
vladnich instituci
Dluh mistnich vladnich 3 86 87 90 96 97 102 110 109 108 99 61
instituci
Zdravotni pojistovny 4 0 0 0 0 0 0 0 2 1 0 0
Dluh sektoru vladnich 5= 979 1066 1151 1336 1509 1607 1805 1840 1819 1836 1755
instituci (nominalni ocenéni) 1+2+3+4
Dluh sektoru vladnich 6 1032 1120 1259 1451 1662 1943 2194 2249 2346 2234 2154
instituci (trzni ocenéni)
Dluh vefejnych korporaci 7 1161 1187 1468 1599 1838
Dluh verejného sektoru 8=7+5 2768 2992 3308 3418 3674

Zdroj: czso.cz, vlastni Gpravy

Z hlediska analyzy zadluzenosti se tak uzivatel statistickych dat nachazi v situaci, kdy musi
volit konkrétni agregat dle Ucelu analyzy, tedy zda je cilem analyzovat chovéni pouze
organizac¢nich slozek statu (statni dluh), sektor vladnich instituci (maastrichtska konvergencni

kritéria) ¢i vefejny sektor (vefejna sprava) jako celek.

Metodika stojici v pozadi uvedenych ukazatell je rozdilnd, tim i1 vypovidaci schopnost tda;ji.
Metodické rozdily mezi dluhem stitnim, dluhem sektoru vladnich instituci a dluhem

vetejného sektoru 1ze rozdélit do nésledujicich skupin:

1. odlisné vymezeni subjektii - stejn¢ jako v pripad¢ salda hospodateni, i v ptipadé dluhu
¢ini vyznamny rozdil rozsah subjekti zapocitanych do daného agregatu. Zatimco
statni dluh pokryva organizacni slozky statu, dluh sektoru vladnich instituci zahrnuje
vSechny vladni instituce. Dluh sektoru vefejného poté veskeré instituce kontrolované

vladnimi institucemi bez ohledu na jejich ekonomické chovani.

* Napt. Ceské drahy, méstské dopravni podniky, Ceska poita, CEZ, CNB, a celé fady dal3ich.
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2.

vymezeni dluhovych instrumentit - dluhové instrumenty zahrnuté do statniho dluhu
jsou specifikovany v zadkonu o rozpoctovych pravidlech (par. 36, odst. 7 zakona ¢.
218/2000 Sb.). Jedna se o jmenovité hodnoty vydanych stitnich kratkodobych a
dlouhodobych dluhopisti, statem pfijaté uvéry a pujcky, stitem vystavené sménky a
nesplacenou ¢ast upsaného kapitdlu majetkovych tucasti evidovanych ve statnich
finan¢nich aktivech.

Metodika ndrodniho ucetnictvi dluh jako takovy nedefinuje. Pro Ucely fizeni vetejnych
financi je vSak dluh sektoru vladnich instituci definovan v nafizeni Rady (ES) ¢.
479/2009, kde je vymezen jako soucet hodnoty emitovaného obéziva a prijatych
vkladii (polozka AF.2 v ndrodnim ucetnictvi), emitovanych dluhovych cennych papirt
(AF.3) a prijatych Gvéra (AF.4). Metodické pojeti uvedenych polozek je oproti zdkonu
o rozpo&tovych pravidlech (statni dluh) §irsi, pokryva zavazky z finan&niho leasingu™®,
které jsou pojimany jako Uvér, vyvolané garance za dluhy jinych subjektl, at’ jiz ve
form¢ uvéru ¢i dluhopisu, pievzaté dluhy, ptipadné zavazky z PPP projekti ¢i
puvodné dodavatelské uvéry transformované do zéavazka vicCi faktoringovym

spole¢nostem, a dalsi.

ocenéni dluhovych instrumentii - zatimco statni dluh je denominovan ve jmenovitych
hodnotach, narodni ucetnictvi pracuje jak s trznim, tak snominalnim ocenénim.
Obchodovatelné instrumenty jako statni dluhopisy jsou v sektorovych uctech
zachyceny v cenach trznich. Upfednostiiovan je zde pohled drzitele a jeho schopnosti
preménit obchodovatelné aktivum do likvidnéjSich finanénich instrumentd. Pro tcely
monitorovani financni stability vladnich instituci (EDP) je vSak dluh ocenén
v nominalni hodnoté, tj. vyjadiuje objem prostiedkli, které jsou vladni instituce
povinny pii splatnosti vétiteli zaplatit. V otdzce ocenéni dluhu je diilezité zminit dva
dalsi metodické aspekty:

a. pojeti uroku - nab€hlé uroky jsou ze statniho dluhu i z dluhu pro ucely EDP
vylouceny, pfestoZze se jedna o fakticky zavazek vici véfiteli. Oproti tomu
sektorové UCty pii ocenéni polozek snab&hlymi uroky pocitaji. Eliminace
urokl pro ucely EDP ma spise praktické divody, jako je nejistota ohledné
harmonizovaného pfistupu k vypoctu akrudlnich troki ¢i politicka neochota ke

zméng definice dluhu v natizeni Rady ¢. 479/2009.

*® Nejvyznamnéjii vliv ma metodické pojeti pronajmu stihacich letound Gripen jako finanéniho leasingu.
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b. pojeti derivatii - derivaty na ocenéni statniho dluhu vliv nemaji, stejné¢ tak
v ptipad¢ sektorovych uctii narodniho ucetnictvi. Dluh sektoru vladnich
instituci pro ucely EDP ovSem s derivaty jako dluhovymi poloZkami pocita ve
dvou ptipadech. Zaprvé, pokud se jedna o ménovy derivat zajist'ujici existujici
dluhopis denominovany v cizi méné. Je-li emitentem eliminovano kurzové
riziko v jistiné dluhopisu ¢i jeji ¢asti prostfednictvi ménového swapu, je pro
konverzi vyuzit dluh smluvni, nikoli trzni.

Defini¢nim znakem druhého ptipadu, kdy derivatovy obchod vstupuje do
dluhu, je nenulovd hodnota swapu na pocatku jeho Zivotnosti. Jedna se
zejména o pripad tzv. mimotrznich swapt. Jinymi slovy se mtiZze jednat napft. o
situaci, kdy dle podminek kontraktu jedna strana budou po celou dobu
zivotnosti kontraktu povinna platit protistrané. Koncept mimotrzniho swapu
byl aplikovan zejména v reakci na udalosti v Recku, kdy nevyhodné derivatové
obchody vedly k podhodnoceni celkového dluhu sektoru vladnich instituci
v Recku. Jinym pfipadem je tzv. renegociace swapového kontraktu, kdy se
strany kontraktu dohodnou na novych podminkéch, pfi¢emz hodnota starého

kontraktu je pro vladni instituci zdporna a nebyla vypotadana.

Statni dluh prezentovany Ministerstvem financi je tak metodicky vyrazné odliSny od dluhu
sektoru vladnich instituci, a to jak v ramci sektorovych uctd, tak pro ucely EDP. Uvedené
metodické rozdily mizeme struéné demonstrovat v grafu 2.7, ktery ukazuje rozklad rozdilu
mezi trzné a nominaln¢ ocenénym dluhem z grafu 2.5, z néhoz je zfejmé, Ze rozdil mezi trzné

a nominalné¢ ocenénym vlddnim dluhem ¢inil v poslednich letech vice nez 20 %.

Narodni ucetnictvi a statistika EDP tak nabizeji dluh ocenény jak v trznich cenach, tak
v nomindlnich hodnotadch. Graf 2.6 rozkladd rozdil mezi obéma ukazateli na pfispévky

jednotlivych vlivi.
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Graf 2.6 Pfechod od triniho k nominalnimu ocenéni dluhu vladnich instituci, R, v mil. K¢, 2006-2017
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Zdroj: €SU, vlastni tprava

Je zfejmé, ze vyznamnym zdrojem rozdilu mezi trZzni a nomindlni hodnotou dluhu se
v poslednich letech stala vysoka poptavka po ceskych statnich dluhopisech na finan¢nich
trzich, jak zdivodu relativné dobrého stavu financi vladnich instituci, tak z divodu
ocekavaného posileni ¢eské mény po opusténi kurzového zavazku centrdlni banky z konce
roku 2013. V roce 2014 byla celkova trzni hodnota dluhu vladnich instituci rekordné vyssi o
témeét 200 miliard oproti jeho nomindlnimu vyjadieni. Druhym nejvyznamnéj$im zdrojem

uvedeného rozdilu jsou akruélni, tj. nab&hlé a nesplacené, uroky.

Naopak vyznam vlivu mé€nového zajisténi na hodnotu nominalniho dluhu v ¢eském prostiedi
de facto vyprchal v prubéhu let 2013 a 2014, kdy byly splatné zajistovaci derivatové
kontrakty uzaviené v ptedchozich letech. Nicmén¢ vzhledem k nastavenému zajisténi a vyvoji
kurzu dosahl naptiklad v roce 2010 vliv derivatovych obchodl na dluh vice nez 18 miliard
K& Zadné nové zajistovaci obchody uzavirany nebyly i zdiivodu mensi potieby dané

kurzovymi intervencemi centralni banky, které udrzuji kurz ceské koruny témét zafixovan.

Muzeme tak uzavrit, ze klicové indikatory ekonomického chovani statu, sektoru vladnich
instituci ¢i vefejného sektoru je potieba analyzovat s védomim znaénych metodickych
rozdil, jak co do vymezeni polozek, v pfipad¢ dluhu i jejich ocenénim, tak predev§im
v konsolida¢nim celku. Zejména je dilezité zdlraznit, Ze udaje o hospodareni ¢i zadluzeni

statu predstavuji z hlediska vefejného sektoru velmi uzké vymezeni. Agregaty néarodniho
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ucetnictvi oproti tomu nabizeji $ir§i koncepty, sektor vladnich instituci ¢i vetejny sektor. A
jak jsme ukazali v této kapitole, kvantitativni rozdily mezi ukazateli mohou byt velmi vyrazné

pravé v zavislosti na rozsahu souboru subjektii, které reprezentuji.
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3. Role sektoru vladnich instituci v narodnim ucetnictvi

Souboru subjektii vymezujici sektor vladnich instituci ma v systému ndrodniho Ucetnictvi
specifickou pozici, kterd odrazi jejich vysadni pozici v redlném ekonomickém systému. Jejich
fungovani se od ostatnich instituci odliSuji nejen co do pravomoci, funkei, ale také co do
motivacnich schémat, v nichz se pohybuji. Jednim z hlavnich ukolt vladnich instituci je
pfijimani zdkonl a dalSich legislativnich aktli, jeZ ovlivni chovani ostatnich ekonomickych
aktért. Vysadni pravomoc pfijimat zadkony a dalsi legislativné ukotvend pravidla umoziiuje
vladnim institucim realizovat hospodafskou a socialni politiku, jez ma plsobnost na

spolecnost jako celek.

Hospodarska a socialni politika stditu mize mit podobu pterozdélovani dichodi, uspor a
bohatstvi ve spolecnosti, pficemz tyto politiky jsou obecné vedeny politickymi ¢i socialnimi
preferencemi, nikoli motivaci dosahovat zisku. Nicméné, jak bylo zminéno v kapitole vénujici
se terminologickému vymezeni, postupné nabyvala vyznamu role vladnich instituci jako
primych poskytovateld statki a sluzeb, opét bez obecného pozadavku na ziskovost. VIadni
instituce tak v soucasnosti vykondvaji jak aktivity ve fiskalni oblasti, tak ,,quasi-fiskalni*
aktivity (par. 22.3, SNA 2008) ztélesnéné zejména vetejnymi spolecnostmi pro tento Ucel

zalozenymi €1 pofizenymi.

Klicovou charakteristikou vladnich instituci je schopnost zajistit si vlastni financovani
prostiednictvim vynucenych plateb, tedy nikoli nutné¢ dobrovolnych transakci od ostatnich
ekonomickych sektorti. Prostfednictvim institutu povinnych plateb jsou vladni instituce
schopny dosahovat svych vlastnich cili v oblasti socidlni a ekonomické, které pfirozené
nemuseji byt v souladu s individualnimi cili ostatnich ekonomickych subjekt. Povinné platby
predstavuji hlavni nastroj dosahovani hospodatsko-socialnich cilti, nicméné omezit zdroje
vladnich instituci a analyzu jejich vlivu na ekonomiku pouze na analyzu rozsahu povinnych

plateb by bylo zavadéjici.

Specificky charakter vladnich instituci jako netrznich vyrobct vedl soucasné k potiebé
pfijmout pii popisu ekonomického chovani vladnich instituci fadu konvenci, kterym se vénuje
prvni ¢ast této kapitoly. V prvé fade¢ jde o zplisob ocenéni produkce, jez z nemalé ¢asti nema
trzn¢ obchodovany ekvivalent ¢i je poskytovana za ceny neodrazejici jejich hodnotu na trhu, a
jednak imputovany vypocet konecné spotieby vladnich instituci a jeji naturdlni prerozdéleni

ve prospéch domécnosti. Jak budeme diskutovat dale v textu, aplikace konven¢niho ptistupu
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k ocenéni produkce a zmény v metodice sektorového vymezeni mohou mit na klicové

ukazatele, zejména HDP, vyznamny vliv.

Uvedené piirozené plati i pro dalsi ukazatele, zejména objem celkovych piijmi a vydaji
sektoru. Vymezeni celkovych piijmi a vydaji je dalSim ze specifik sektoru, které neni
koncepéné ztotoznitelné s podnikovym tcetnictvim, ale zejména ani s pitijmy a vydaji statniho
rozpo¢tu. Vyznamnou charakteristikou je dale konsolidovand povaha vyslednych dat, tedy
popis a monitorovani chovani vladnich instituci jako jednoho makroekonomického agenta®.
Konsolidace se tyka ovSem pouze nékolik typl transakei, jak blize rozebereme dale v textu.
Na zédkladé dat narodnich u¢th dale budeme demonstrovat roli sektoru, jiz hraje v jednotlivych

fazich ekonomického procesu.

3.1 Ocenéni produkce vladnich instituci

Sektor vladnich instituci obecné zahrnuje netrzni vyrobce produkujici pfevazné netrzni statky
a sluzby, které jsou poskytovany k ekonomickému prospéchu ostatnich institucionalnich
sektorti. Netrzni povaha vytvari potiebu najit zplisob ocenéni statkli a sluzeb, které nemaji
trzni ekvivalent. Netrzni produkce ptedstavuje statky pro individualni a kolektivni spotiebu,
které jsou vladnimi a neziskovymi institucemi slouzicimi doméacnostem doddvany uzivatelim

bud’ zcela zdarma &i za ekonomicky nevyznamné ceny (par. 6.128, SNA2008)™.

Metodika specifikuje dva divody pro existenci netrzni produkce (par. 6.129, SNA2008).
Prvnim znich je existence trznich selhani, tj. situace, kdy trzni mechanismus by dle
piedpokladii dany statek neposkytoval viibec, €1 v ptili§ malém rozsahu, a tudiz za ceny, které
by z trhu vytésnily znacnou ¢ast potencionalnich spotiebitelii. Vyroba dané produkce je tedy
zajiSténa netrznim vyrobcem ve vétSim objemu a pifi nizSich cenach. Prikladem takto
poskytovanych statkli jsou zejména statky kolektivni spotieby, jako je narodni obrana,
bezpecnost Ci vefejna sprava, tudiz statky povazované za Cisté verejné, tedy nerivalitni a

nevylucitelné ve spotiebé (Stiglitz, 1986).

9 Higgs (1991) rozporuje uZite¢nost tohoto pristupu pfi zkoumani dynamiky vyvoje sektoru vladnich instituci.
Sektor vladnich instituci jako jeden makroekonomicky agent je dle autora nerealisticky pfedpoklad. Dnesni
sektor vladnich instituci je souborem mnoha instituci s rozhodovacimi pravomocemi.

*% Koncept ekonomickych vyznamnych cen je jednim z kli¢ovych v nadich Gvahach o vymezeni sektoru vlddnich
instituci a bude podrobnéji rozebran v kapitole 5. Zatim pouze obecné zmifime, Ze ekonomicky nevyznamnymi
cenami rozumime ceny, které nemaji vyznamny vliv na poptdvku a nabidku daného produkty, tedy na jeho
produkci a spottebu (viz par. 3.19, SNA2008).
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Druhym diivodem je realizace cilené hospodaiské politiky v ekonomické a socidlni oblasti.
Rada statkii poskytovanych veifejnych sektorem nemé charakter ryzich vefejnych statkd, tj.
neni splnén predpoklad nevylucitelnosti ze spotieby a nerivalita ve spotfebé. Jedna se zejména
o statky individudlni spotfeby, jako vzdélani, zdravotni péce ¢i doprava. Nicméné je obvyklé,
ze vladni instituce intervenuji do trhi, jez zajist'uji poskytovani statkli individualni povahy, za
ucelem zvysit jejich Sirokou dostupnost z divodu produkce pozitivnich externalit, jakymi jsou

napiiklad podpora vSeobecné vzdélanosti a zdravi.

Specificka povaha netrznich statkli a sluzeb a absence dostupnych trznich cen se promita do
konvenéniho pfistupu k jejich ocenéni. Skutecnost, Ze dané produkty nejsou poskytovany
uzivatelim za trzni ceny, implikuje, Ze jejich produkce je financovéana z predevSim povinnych
plateb bez vazby mezi platbou a poskytnutou sluzbou. Nejednd se tudiz ve své podstaté o

platby za produkty, ale o platby na pokryti zdrojt pro jejich vyrobu (Murray, 1992).

Skute¢né ocenéni produktli ze strany konecnych spotiebitelii tudiz neni dostupné, nebot’
spotiebitelé nemohou zcela ¢i pouze v omezené mife demonstrovat své preference na trhu.
Tato skutecnost je ziejma zejména v piipad¢ statkli kolektivni spotieby, jejichz produkce
neprochézi trznim mechanismem. V piipad¢ individudlnich statkd a sluzeb je situace odlisna,
nebot’ mimo jejich netrzni zabezpeceni obvykle existuje soucasné trh, na kterém jsou statky
produkovany a poskytovany za trznich podminek. Pfestoze tedy jsou trzné ekvivalentni ceny
dostupné, problémem zlstava vypovidaci schopnost téchto cen, a to vzhledem k rozsahu trhu

¢i mensi srovnatelnosti co do kvality.

Metodika narodniho Gcetnictvi dany problém piekondva konvenénim piistupem. Pfi absenci
trznich cen ¢i jejich spolehlivych ekvivalentii je u netrznich vyrob aplikovan nakladovy
zpusob ocenéni. Ocenéni produkce je jednoduSe odvozeno od objemu nakladii na tuto

produkci vynalozenych. Netrzni produkce je tak ocenéna jako soucet:

- mezispotieby,

- nahrad zaméstnanct,

- spotieby fixniho kapitalu,
- Cistych dani z vyroby.

Mezispotieba predstavuje nakupy statkd a sluzeb, jez jsou spotfebovany ve vyrobnim procesu
¢i zméni svoji podobu. Mezispotieba musi byt odliSena od potizeni fixnich aktiv, jejichz ucast

na vyrobnim procesu je zachycena spotiebou fixniho kapitalu. Polozka cistych dani poté
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predstavuje saldo placenych dani a piijatych dotaci, jez souvisi se samotnou vyrobni ¢innosti,
tedy bez vazby na objem vytvoiené produkce. Strukturu produkce véetné podilu jednotlivych

komponent v roce 2017 ukazuje nasledujici tabulka:

Tabulka 3.1 Struktura produkce sektoru vladnich instituci, €R, 2017

Produkce sektoru vladnich instituci 978 918

- ptijmy od konecnych uzivatela 131403 13,4
- pro vlastni kone¢né uziti 32 386 3.3
- poskytnutd bezplatné 815129 83,3
Komponenty produkce vladnich instituci

- mezispotieba 283 466 30,2
- ndhrady zaméstnancim 397 775 47,2
- spotteba fixniho kapitalu 207 151 21,6
- ¢isté dan€ na produkci 1293 0,1
- Cisty provozni piebytek 6 878 0,9

Zdroj: €sU, vlastni tuprava

Uvedené komponenty vykazuji v Case zna€nou stabilitu, ilustrace na jednom roce se tak jevi
jako dostatecnd. Z celkové produkce vladnich instituci pedstavovala pfimo placena produkce
13,4 %, ptiCemz se jednd o piijmy jak z trzni produkce, tak pfijmy z netrzni produkce. Zbyla
¢ast produkce byla poskytnuta spolecnosti zdarma ve formé kolektivni spotieby ¢i naturalnich

socialnich transferi (83,3 %), ¢i se jednalo o produkci pro vlastni konecné uziti (3,3 %).

Z hlediska struktury jednotlivych nédkladovych polozek hraji nejvétsi roli ndklady na pracovni
vstup, tedy nahrady zaméstnancim, které tvofily vice nez 47,2 % hodnoty produkce’.
Druhou nejvyznamnéjsi polozkou jsou vydaje na mezispotiebu, v roce 2017 s podilem 30,2
%. Relativné vyznamnou ¢ast ovSem tvoii také sluzby kapitidlu reprezentované poloZzkou
»spotfeba fixniho kapitalu®, ktera tvoii bezmala ctvrtinu celkové hodnoty produkce. Vyznam
dalsich polozek je zanedbatelny, nicméné na provozni piebytek se podivame podrobnéji,
nebot’ jeho rozsah odrdzi vyznamné charakteristiky i metodicka specifika sektoru vladnich

instituci.

> vzhledem k zapojeni vladnich instituci zejména do poskytovani sluzeb, neni ptirozené vysoky podil
pracovniho vstupu prekvapivy.
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Nizky podil provozniho piebytku je odrazem netrzni povahy vétSiny ¢innosti sektoru vladnich
instituci. Oproti trzni produkci tak stoji mimo hodnotu produkce vyznamny prvek, kterym je
mira navratnosti ¢i ziskova marze, ktera je v narodnim ucCetnictvi aproximovana praveé
ukazatelem provozniho piebytku. Nicméné predpokladem, Ze soucdsti netrzni vyroby
principialné neni ziskova marze, je Cisty provozni ptebytek netrznich vyrob z definice nulovy.
Jinymi slovy cista ptfidana hodnota netrznich vyrob je tvofena pouze nadhradami zaméstnancii,
ptipadné Cistymi danémi na vyrobu, a tudiz strané uziti ¢tu tvorby diichodl plné alokovana
bez dopadu na vysi Cistého provozniho piebytku. Nicméné se jedna o jednu ze slabin
souCasné¢ho pristupu metodiky k méfeni produkce vladniho sektoru, ktery vede
k podhodnoceni jeho pfidané hodnoty a nadhodnoceni ptidané hodnoty ostatnich sektort
(Murray, 1992). Tento nedostatek vSak mulze byt teoreticky i1 prakticky piekonan volbou
vhodné trokové miry aplikované na zasobu kapitalu sektoru vladnich instituci (Lequiller,

Blades, 20006).

Provozni ptebytek je vSak i v pfipadé sektoru vladnich instituci nenulovy, jelikoz veskera
produkce sektoru nemusi byt pouze netrzni povahy. VIadni instituce mohou vykonavat jak
netrzni, tak trzni vyrobu prostiednictvim svych ¢innostnich jednotek. Jednak muze jit o
produkci samostatné pravnické osoby vytvofené za ur€itym specifickym tcelem, kterd vsak
z pohledu narodniho ucetnictvi nespliiuje podminku samostatnosti a je konsolidovana
v sektoru ovladajiciho subjektu™. A jednak muZe jit o vedlej’i &innost pravnické osoby
sektoru zatazené do sektoru vladnich instituci, napt. ve form¢ pronajiméni prostor za trzni
ceny ¢i poskytovani stravovacich sluzeb za ceny bézné na trhu. Z tohoto pohledu je tak

ziejmé, Ze 1 netrzni vyrobci mohou generovat nenulovy provozni piebytek.

Prestoze je provozni piebytek sektoru vladnich instituci absolutné i relativné velmi nizky, ve
srovnani se zemémi Evropské unie je jeho podil na HDP jednim z nejvysSich, jak ukazuje graf
3.2. Podil tak ¢&inil v Ceské republice 0,2 % HDP, pfi¢emz ve vétsing Evropskych zemi je

podil nulovy (hodnota neni v takovém ptipad¢ v grafu 3.2 zobrazena).

>2 Pravé tato skuteénost vedla k nardstu trini produkce sektoru vladnich instituci v souvislosti se zménami
v metodice vymezeni sektoru, které do sektoru privedly nékteré subjekty trzni povahy, generujici kladny
provozni pfebytek, oviem bez dostatecné autonomie.
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Graf 3.1 Podil Cistého provozniho prebytku na HDP v EU, % HDP, 2017
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Zdroj: Eurostat

Netrzni ocenéni tedy piekonavd mnoho obtizi, vytvaii vSak jiné. Jednak jde o mozné
nadcenéni ¢i podcenéni dané produkce. Nezname-li transakéni hodnotu, spoléhame de facto
na nakladovou teorii hodnoty, tedy hodnoty urené naklady na vyrobu vynaloZzenymi
(Holman, 2017). Pfijmeme-li vSak tezi, Ze findlnim arbitrem transakéni hodnoty je spotiebitel,
jenz danou cenu akceptuje ¢i nikoli, nemé spotiebitel v pfipadé vetejnych statkll a sluzeb jak
své skutecné preference demonstrovat, nebot’” vyroba je financovéna z povinnych, nikoli

dobrovolnych plateb.

Na druhé stran¢ absence ziskového motivu a tim opomijeni vynosu z kapitalu, resp. marze ¢i
zisku, vede k podhodnoceni produkce vladnich instituci (Lequiller, Blades, 2014). Jinymi
slovy stejné statky poskytované trznimi vyrobci by meély tendenci mit vyssi transakéni
hodnotu pfinejmensim pravé o podnikatelsky pozadavek na ndvratnost. Pti praktické
kompilaci ndrodnich G¢t neni u netrzni produkce v soucasnosti marze uvazovana, nicméng je

stdle pfedmétem diskusi a jednim z moZznych ndméti na metodickou zménu (Lequiller,

Blades, 2014).

Mezi rizika pro (makroekonomickou) analyzu sektoru vladnich instituci lze vSak zatadit 1
dalsi skutecnosti. JelikoZ je hodnota produkce odvozena od nakladi, pak jeji méfeny rozsah
zavisi na objemu nakupti realizovanych netrznimi vyrobci. Vyznamné rozdily pfi poskytovani

trznich a netrznich produkti mohou byt v reakcich na zmény v konecné poptavce uzivatela,
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potazmo na celkové kontrakce ¢i expanze v rozsahu efektivni poptavky, ¢imz mize mit dopad
na prub¢h a analyzu hospodarské cyklu (Rybacek, 2017). Jinymi slovy statistické zachyceni
cyklickych zmén miZze mit u netrzni produkce ur¢ité zpozdéni, nebot’ za piedpokladu
nulového meziro¢niho ristu dluhu se rozsah produkce bude odvijet od objemu realizovanych

danovych piijmu.

S vlivem na hospodaisky cyklus uzce souvisi také zplisob métfeni produktivity netrznich
vyrobcti. Odvozenim hodnoty produkce od hodnoty vstupl nelze spolehlivé métit zmény
v produktivité poskytovatelii vefejnych statkl a sluzeb (Oulton, 1999). V praxi je nutné tento
nedostatek informaci ptekonat arbitrarnim ptfedpokladem o ristu produktivity netrznich
vyrobcil s neurCitym zkreslenim vypovidaci schopnosti vysledného tidaje. Vliv arbitrarnich
predpokladii na vysledné agregaty poté ptirozené roste s tim, jak se rozsifuje rozsah sektoru
vladnich instituci o dal§i ekonomické subjekty. Jak je tedy ziejmé, nakladové ocenéni
piekondva tadu obtizi s ocenénim netrzné poskytovanych statkli a sluzeb, ale negativné

postihuje vypovidaci schopnost dalSich agregatt ¢i analyz.

3.2 Vymezeni prijmi a vydaji

Bilan¢ni polozky sektoru vladnich instituci, jako Cisté spory ¢i potieba financovani, jsou
pfimo dostupné ze systému narodnich uctt. Pro Gcely analyzy ¢i fizeni vetejnych financi jsou
vSak Siroce vyuzivany ukazatele, které v sekvenci ucti pfimo prezentovany nejsou, nicméné
na konceptech a agregatech narodniho ucetnictvi jsou pln¢€ zaloZeny. Jedna se mj. o ukazatele
celkovych pfijmi, celkovych vydaji, danové zatéze Ci celkového zadluzeni. Podivejme se na
agregaty celkovych pfijml a vydajt, které vykazuji fadu specifik a soucasné Siroké vyuziti
v makroekonomické analyze a ekonomickém vyzkumu. Seznameni s vymezenim obou
agregatli ndm posléze napomiize v diskusi o konecné spotieb¢ a zejména otazce konsolidace,

a vlivu zmén ve vymezeni sektoru na finalni tidaje.

Vymezeni piijmt a vydaji v narodnim tucetnictvi se lisi jak od pfijma a vydaji pro ucely

sledovani plnéni statniho rozpoctu, tak od ptijmi a vydaji definovanych v béznych tcetnich
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systémech. Obecn¢ saldo piijmi a vydaji urcuje schopnost sektoru financovat se ¢i potiebu

sektoru byt financovan jinymi sektory™. Formalng Ize celkovou bilanci zapsat jako:

Saldo hospodateni (Schopnost financovani) =
= celkové piijmy - celkové vydaje =

= Cistd provozni bilance - (pofizeni - prodej nefinan¢nich aktiv)

S pfijmy a vydaji vladnich instituci souvisi vyznamné specifikum, kterym je ustupek
metodiky z obecného principu akrudlniho pojeti piijmi a vydaji. Obtize pti vybéru dani,
existence Sed¢ a Cerné ekonomiky ¢i zamérné zkreslovani, vedou k nizSimu vybéru povinnych
plateb, nez je jejich teoreticka uroven. Metodika poskytuje tvlirctim narodnich uc¢ta volbu ze
dvou pfistupt (par. 20.174 ESA2010), bud’ zachycovat pouze skute¢né vybrané dané a
socialni prispévky (hotovostni princip), ¢i zalozit jejich kvantifikaci na dailovych pfiznanich a
odhadech (akruélni princip), ale soucasné¢ jako vydaj (kapitalovy transfer) zaznamenat cast

danovych vynost, ktera pravdépodobné nebude nikdy vybréna.

Ptirozen¢ informace o nevybranych danich neni v momenté sestaveni ¢t dostupnd, tudiz
doporu¢enim metodiky je vyuziti koeficientu, jehoz vySe je zaloZzena na minulych
zkuSenostech. Nicméné v soudasnosti tuto praxi voli jen ndkolik mélo zemi’, zejména
z diivodu znac¢nych nejistot ohledné vyse koeficientu. Pravé vyse koeficientu byla pfedmétem
kritiky Evropské komise v piipadé Recka (Eurostat, 2004). Evropskda komise shledala
koeficient jako pfili§ nizky a oznacila jej za metodickou chybu, kterd podhodnotila vysi
deficitu o 650 milioni EUR. Doporuceni Komise poté bylo piejit na druhou metodu, jiz je

metoda posunutych hotovostnich plateb.

Tato metoda v soucasnosti dominuje v praxi sestaveni narodnich uctd v Evrop¢. Jedna se o
casovy posun hotovostnich plateb do obdobi, s nimz vécné a ¢asove souvisi, v zavislosti na
mechanismu vybéru dané a vypotradani vratek dani (CSU, 2015). Vzhledem k uvedenym

specifickym nejistotdam je metodikou pfipusténo zalozit sestaveni uctl za subjekty, jejichz

>3 Nicméné je tfeba dodat, Ze potfeba byt financovan automaticky neindikuje rlst zédvazkd, nebot negativni
saldo hospodafeni mize byt financovano poklesem v objemu drzenych aktiv (Rybacek, 2015b).

> Napf. Recko.
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hospodateni je souc¢asti statniho rozpoctu (rozpoctové organizace) na nikoli akrudlni, nybrz
hotovostni bazi. Pfevod na akrudlni hodnoty je poté proveden pouze u nékolika vybranych
polozek statniho rozpoctu, jako je vysSe uvedeny ¢asovy posun dani a socialnich ptispevk,
mezispotieby ¢i urokovych ndkladi. Ackoli tedy narodni uUcetnictvi obecné pracuje na
akrualnim principu, vyznamny objem tokd v rdmci sektoru vladnich instituci je postaven na

hotovostnim principu.

Podivejme se nyni blize na vymezeni celkovych pfijmt a vydaji. Piijmy jsou definovany
v paragrafu 20.76 ESA2010, resp. v paragrafu 22.65 SNA2008. Ptijmy maji pozitivni vliv jak
na saldo hospodateni sektoru (polozka B.9n), tak na ¢isté jméni (B.90). Mezi pfijmy sektoru

vladnich instituci fadime:

- celkové danové piijmy (dan¢ z vyroby a dovozu, dan¢ z dichodi, jméni, aj., a
kapitalové dang)

- socialni ptispévky

- pfijmy z prodeje statkli a sluzeb a produkce pro vlastni konecné uziti

- ostatni bézné ptijmy (dotace, prvotni dichody a bézné transfery)

- ostatni kapitalové piijmy (kapitdlové transfery)

Strukturu pfijmi co do podilu ilustruje nasledujici graf:
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Graf 3.2 Struktura pfijm@ vladnich instituci, CR, % celkovych pfijmi, 2006-2017
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Z titulu povahy vladnich instituci plyne, ze pfijmy z prodeje statkii a sluzeb zaujimaji spiSe

marginalni pozici (8,6 %), naopak dominuji povinné platby ve formé dani (47,8 %) a

socidlnich ptispévkl (36,8 %), které celkové tvoii bezmala 85 % celkovych piijmi vladnich

instituci.

Vydaje jsou definovany v SNA2008 v paragrafu 22.70, v ESA2010 se vydajim vénuje

paragraf 20.92. Vydaje maji naopak negativni vliv na saldo hospodateni a ¢isté jméni sektoru.

Mezi vydaje sektoru vladnich instituci patii:

mezispotieba

nahrady zaméstnanciim

uroky

socialni davky jiné nez naturdlni socialni transfery

naturalni socidlni transfery prostfednictvim trznich vyrobct

dotace

ostatni bézné transfery (dané¢ z vyroby, prvotni dichody jiné nez uroky, dané
z diichodu, jméni, aj., béZné transfery a zmény v penzijnich narocich)

kapitdlové vydaje (hrubd tvorba kapitdlu, pofizeni nevyradbénych aktiv, kapitalové

transfery)
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Oproti pfijmim jiz neni struktura vydaji natolik koncentrovana, co do podilu jednotlivych
typl vydajt na celku. Nasledujici graf ilustruje zastoupeni jednotlivych polozek v celkovych

vydajich vladnich instituci:

Graf 3.3 Struktura vydajt sektoru vladnich instituci, €R, % celkovych vydaj, 2006-2017
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Vzhledem k dominantni funkci vladnich instituci v oblasti socialni tvotily vydaje na socidlni
davky a naturdlni socidlni transfery témét 30 % celkovych vydaji sektoru. Vydaje na
pracovni vstup ve form& nahrad zaméstnancim byly s21 % druhym nejvyznamnéjSim
vydajem sektoru, mezispotieba poté tvorila 15,9 %. Kapitalové vydaje Cinily za uvedené
obdobi 13,6 %, nicméné tato skupina vydaji pokryvajici investicni vydaje a kapitalové
transfery je charakterizovdna mezirocnimi zménami i1 v fadech nékolik procentnich bodi.

Mezi ditvody lze hledat jak vliv hospodaiského cyklu, tak cyklu politického.

Agregaty celkovych pfijml a vydaja tak pokryvaji Siroké spektrum piijmt a vydaji. Jednak
jsou zachyceny transakce souvisejici s produktivni ¢innosti, utvarejici agregat uspor a majici
vliv na bilan¢ni sumu v rozvaze a Cisté jméni. Soucasné je vSak v sumdrnich agregatech
piijmt a vydaji zachyceno Cisté potizeni nefinancnich aktiv, jehoz zdrojem jsou vytvoiené
uspory a kapitalové transfery. Odlisnosti Cistého potizeni nefinan¢nich aktiv od transakci

utvarejicich Gspory je dopad na Cisté jmeni, které jimi ovlivnéno neni. Dopad ¢istého potizeni
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nefinanénich aktiv na bilanéni sumu vrozvaze je poté otdzkou zpusobu financovani.
V ptipadé, ze jde o Cisté pofizeni financované snizenim ¢i zvySenim jiného druhu aktiva
vytvofené¢ho produktivni Cinnosti ¢i jinak ziskaného, zlstane bilan¢ni suma nezménéna.
Bilan¢ni suma vSak vzroste ¢i klesne v pfipadé pofizeni financovaného vstupem do

dluznického vztahu ¢i jeho likvidaci, ovSsem bez dopadu na vysi Cistého jméni.

Protivdhou vysSe uvedenych transakci obsazenych v agregatech celkovych pfijmt a vydaja
jsou, vyjma barterovych obchodt, transakce s finan¢nimi aktivy a zavazky zachycené na
finan¢nim UcCtu. Pokryti transakci na finan¢nim Uc¢tu je ovSem Sirsi. Vedle celkovych piijmu a
vydajii dle definic SNA zachycuji tzv. Cisté¢ finan¢ni transakce, které neovliviiuji saldo
hospodateni a vedou pouze ke zméné ve finan¢nim portfoliu sektord, a to bez dopadu na Cisté
jmeéni. Jedna se tudiz o transakce pouze s finan¢nimi aktivy ¢i zdvazky zejména z diivodu, ze
soucasny financni tok (naptf. nakup dluhopisu ¢i poskytnuti pijcky) dava vzniknout

budoucimu naroku na zpétny tok (splatka dluhopisu ¢i splatka pijcky).

Financ¢ni aktiva se ddle od nefinan¢nich aktiv 1is§i hned v n€kolika ohledech. Podobné jako
nefinanéni aktiva sice slouzi jako uchovatel hodnoty, ov§em nejsou piimo pouzitelné pii dané
ekonomické aktivité, tedy nejsou samy o sobé zdrojem piidané hodnoty, a soucasn¢ jde o

vztah dvou stran, dluznika a véfitele.

Dusledkem odliseni transakci s nefinancnimi a finan¢nimi aktivy s ohledem na jejich vliv na
tvorbu ptfidané hodnoty je stav, kdy Cisté financni transakce neovliviuji saldo hospodatenti,
tedy nejsou zapocCitany ani do pfijmu, ani do vydajii sektoru vladnich instituci. Rozdil mezi
Cisté financnimi a ostatnimi finan¢nimi transakcemi miZzeme demonstrovat napf. na platbach
veétitelim ve formé trokt a splatek jistiny. Splaceni nab&hlych troki vede k poklesu objemu
vytvoienych uspor, k poklesu hodnoty drzenych aktiv a ¢istého jméni. Naproti tomu splatka
jistiny vede ke snizeni objemu drzenych aktiv, ovSem bez dopadu na vysi generovanych tspor
a vysi Cistého jméni. Z hlediska salda a ¢istého jméni tak pravidelné platby ve formé Groka
maji negativni dopad na saldo hospodareni, splatky jistiny vSak jiz ptedstavuji pouze Cisté

finan¢ni transakci bez dopadu na tspory ¢i ¢isté jmeni.

Identifikace transakci jako ¢isté finan¢nich miize mit vyznamny dopad na velikost rozdili
mezi ukazateli salda statniho rozpoctu ¢i Gcetnich ziskli a ztrat na strané jedné, a saldem
hospodateni v systému narodniho ucetnictvi na strané druhé. Jednd se o ptipady prodeje ¢i
nakupu podilt, ndkup ¢i emise dluhopisi, poskytnuti ¢i splaceni pijcky, apod. Nicméné

ekonomickd podstata ma i zde piednost pied formalni povahou. Zjevny nesoulad mezi trzni
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hodnotou pofizeného aktiva a transak¢ni hodnotou mtize vést ke vzniku nefinan¢ni transakce
(tzv. kapitalovy transfer), jez zachycuje prerozdéleni bohatstvi ve spolecnosti. Muize se jednat
o pofizeni aktiva za vysS8i nez trzni cenu ¢i prodej aktiva pod trzni cenou, s cilem poskytnout
partnerovi transakce finan¢ni podporu. Tyto pfipady redistribuce jsou diskutovany v zavéru

této kapitoly.

Celkové vydaje vladnich instituci musi byt déle striktn€ odliSeny od vydaji vladnich instituci
na konecnou spotiebu, jez jsou vyznamnou polozkou na stran¢ uziti HDP a uvazovanym
kliCovym nastrojem stabilizacni hospodaiské politiky statu. Vydaje vladnich instituci na
konec¢nou spotiebu jsou svoji povahou polozkou imputovanou, odvozenou od ostatnich
vydajovych polozek. Ve vyctu jednotlivych typti vydajii tak nefiguruji, nebot’ v takovém
ptipadé by doslo ke dvojimu zapotitani daného vydaje™. Zptsob konstrukce kone¢né
spotfeby vladnich instituci je dals$i konvenci souvisejici se specifickou povahou vladnich
instituci. Povaze konecné spotieby vladnich instituci se detailn¢ vénuje nésledujici

subkapitola

3.3 Konecna spotieba vladnich instituci

Problematika méfeni konecné spotieby netrznich vyrobcl uzce souvisi s definici vydaja
a produkei netrznich vyrobct a aplikaci konceptu ekonomicky nevyznamnych cen. Kone¢na
spotieba predstavuje konecné uziti statkd a sluzeb, pricemz tyto spotfebou zanikaji a nejsou
soucasti rozvah. U netrznich vyrobci mé& konecnad spotieba fakticky dvé komponenty

(Pulpanova, 2013):

- produkce samotnych netrznich vyrobcii poskytovana koneénym uzivatelim zdarma ¢i
za ekonomicky nevyznamné ceny

- nakoupena produkce trznich vyrobct

V ptipadé produkce netrznich vyrobcli se jednd o tu C&ast produkce, jez neni piimo
zpoplatnéna. Jedna se o konvenéni pfistup, kdy tudiz nezpoplatnéna cast produkce netrznich
vyrobcl poskytovand kone¢nym uzivatelim je zachycena jako vydaje na konec¢nou spotiebu

dané¢ho sektoru (producenta). Nicméné ziejmy fakt, ze konecCnym spotiebitelem je sektor

>> pokud by veskera netrini produkce vladnich instituci byla poskytovana bezplatné, odpovidala by vyse
konecné spotreby vladnich instituci vysi jejich netrzni produkce. V realité vsak dochazi k pfimym platbam, ¢imz
je produkce ¢astecné kryta pfimymi platbami uZivatel( a vySe konecné spotreby se lisi od vySe netrzni
produkce.
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domacnosti, byt tim nevznika faktickd penézni transakce, dal pti tvorbé SNA1993 vzniknout
konceptu naturdlnich socidlnich transfert (Lequieller, Blades, 2014) a tedy upravenému

disponibilnimu diichodu®®.

Druhd komponenta pfedstavuje nakupy od trznich vyrobct, tj. kompenzace za poskytnuti
sluzeb ze strany trznich subjektii. Tato skupina vydajii na konecnou spotiebu pokryva celé
spektrum nakuptll, nicméné dominantni roli hraji vydaje na poskytovani zdravotnich sluzeb,
tedy vydaje zdravotnich pojistoven za sluzby poskytované domacnostem — obyvatelstvu
soukromymi zdravotnickymi zatfizenimi. Mensi ¢ast tvoii jiné vydaje ve formé piispévki na

nakup sluzeb typu doprava, bydleni, aj.

Nékupy od trznich subjektl pokryvaji statky a sluzby individualni spotifeby, a tvofi
vyznamnou ¢ast vydaji na individualni statky a sluzby, jak ukazuje nésledujici graf

analyzujici skladbu spottebnich vydajt vladnich instituci.

Graf 3.4 Analyza spotiebnich vydajt vladnich instituci, CR, 2017, v %
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spottebni vydajich individualni spotfebu  celkovych vydajich na  celkovych vydajich na
spotiebu spotiebu

Zdroj: €sU, vlastni tprava

> Impulsem pro zavedeni konceptu naturalnich socidlnich transferd byla zejména snaha o mezinarodni
srovnatelnost Gidajl o konec¢né spotfebé domdacnosti. Zavedeni konceptu naturalnich socidlnich transferd a
skutecné konecné spotieby tak umoziuje srovnatelnost bez ohledu na skute¢nost, zda spotfeba domacnosti je
¢i neni spojena s pfimymi platbami ze strany domdacnosti.
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Naturalni socidlni transfery vladnich instituci, tedy vydaje téchto instituci na individualni
spotiebu, tvofily v roce 2017 celkem 54,2 % vSech spottebnich vydajii vladnich instituci.
Soucasné 29,3 % z téchto vydajl je ve formé produkce nakoupené od trznich vyrobct, zbyla
cast predstavuje netrzni produkci samotnych vladnich instituci ¢i jeji ¢ast, ktera neni piimo
placena konecnymi uzivateli. Na celkovych spotiebnich vydajich se nadkupy od trznich
vyrobcl podili 15,9 %. Vzhledem k vyznamnému zastoupeni vefejnych vyrobci jsou uvedené
podily zé&vislé nejen na politickém rozhodnuti o objemu vydaja, ale také na sektorovém
zatazeni, coz kvuli sektorovym zméndm v poslednich letech dosud znemoziiuje analyzu

v delsi ¢asové radé.

V piipad¢ sluzeb pro spolecnost jako celek, tj. kolektivni spotifeby, je podil 45,8 %, coz
soucasn¢ definiéné odpovida podilu skuteéné konecné spotieby vladnich instituci. V ptipadé
skutecné konecné spotteby vladnich instituci se jedna o ¢ast kone¢ného uziti, jeZ neni
prifaditelné konkrétnim uzivatelim. RozliSeni na individudlni a kolektivni spotfebni vydaje
mé vyznamné analytické uziti, na které dale navazuje tzv. klasifikace COFOG, tedy tiidéni
vydaji podle funkci vladnich instituci. Nicméné detailn€jsi popis klasifikace COFOG

piesahuje téma této prace, nadale se mu tedy vénovat nebudeme.

Zpusob kvantifikace konecné spotieby je tedy konvenci narodniho ucetnictvi, stejné jako
naslednd distribuce spotfebnich vydaji vladnich instituci prostfednictvim naturdlnich
socialnich transferii ve prospéch domécnosti. Skutecnd konecné spotieba sektoru vladnich
instituci poté odpovida vysi kolektivni spotieby. Z hlediska tématu prace je vSak dulezité
poznamenat, ze agregat konecné spotieby vladnich instituci je metodickymi zménami ve

vymezeni sektoru vladnich instituci vice ¢i méné ovliviiovan.

Ziejmy je tento fakt kupft. na ptikladu vefejnych nemocnic, financovanych platbami ze strany
zdravotnich pojistoven. V piipad¢ zafazeni nemocnic mimo sektoru je dopad na kone¢nou
spotiebu ve vysi plateb od zdravotnich pojistoven, v ptipad¢ zatazeni v sektoru vladnich
instituci ovSem jsou platby pretfidény jako wvnitini transfer. Vliv na konecnou spotiebu
vladnich instituci poté odpovida rozdilu mezi nadkladoveé ocenénou produkci o€isténou o pfimé
platby od spotfebiteli a platbami od zdravotnich pojiStoven. Jinymi slovy, pokud
nepokryvaly platby od zdravotnich pojistoven veskeré naklady vefejnych nemocnic, dochazi
prefazenim danych subjektti k ristu konecné spotieby vladnich instituci. Uvedené vSak
piirozené plati pro jakékoli subjekty, které jsou pietiidovany do sektoru vladnich instituci a u

nichz dochazi ke zméné zptisobu ocenéni produkce.
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3.4 Konsolidace

Konsolidovana povaha udajii IPSAS, GFS i ndrodnich uctd je vyznamnou charakteristickou
agregovanych udaji. Obsahem konsolidace je eliminace vnitfnich tokl a stavi v ramci
konsolidovaného celku. Z hlediska interpretace dat je diivod pro konsolidaci ziejmy.
Metodika sleduje chovani konsolidovaného tutvaru jako celku a jeho vztah k ostatnim
ekonomickym subjektim. Jinymi slovy sledujeme chovéani konsolidovaného celku jako

jednoho makroekonomického agenta.

Konsolidacni praxe vneposledni tadé =zajistuje dostateCnou tUroven mezinarodni
srovnatelnosti agregovanych udaji. Divodem je zejména skuteCnost, ze institucionalni
usporadani pii zajiStovani vefejnych sluzeb se mezi zemémi lisi, s tim i objem ¢i frekvence
tokli mezi piislusSnymi institucemi. Rozdilné organizani uspofadani muze vést k inflaci
objemu pfijmi a vydajui sektoru vladnich instituci pouze z titulu vyssiho poctu instituci, které
dané transakce realizuji. Nekonsolidované udaje by tak podavaly zkreslené udaje o rozsahu
sektoru vladnich instituci. Z téchto diivodl jsou konsolidovana data jednoznacné preferovana

pted daty nekonsolidovanymi.

Praxe konsolidace vnitinich tokli je pfirozené vysoce narocnd na znalost protistran
konsolidovanych transakci. Praktickym doporucenim tak neni konsolidovat veskeré transakce
uvnitf  sektoru vladnich instituci, nybrz typy transakci objemové nejvyznamnéjSich
(O’Connor, Weisman, Wickens, 2004). Praktickym doporucenim je tak konsolidovat toky
uvniti sektoru vladnich instituci v podobé trokovych plateb, béznych a kapitdlovych
transfert, ale také financnich transakci a stavll. Transakce s produkty ¢i platby tak ptirozené

konsolidovany nejsou.

Znac¢nou piekazkou pro konsolidaci sektoru vladnich instituci je aplikace odlisnych ucetnich
principit u vladnich instituci. Jak jsme uvedli vyse, v pfipad¢ rozpoctovych organizaci je
pfipustné sestaveni UCtd na hotovostnim principu. Na druhé strané jsou Uty za vétSinu
ostatnich subjektl sektoru vladnich instituci postaveny na akrudlnim principu. Pfi konsolidaci
vnittnich transferti tim pravidelné vznikaji rozdily mezi hotovostnim tokem ze statniho ¢i
mistnich rozpoctii, a akrudlnim zachycenim toku na stran¢ pfijemce. Nicméné vzhledem ke

skute€nosti, Ze Casovy odstup od pfiznani a vyplaceni napf. dotaci nepiekracuje horizont
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meésicl, nebyva uvedeny rozdil zasadni. Stejny problém se ptirozené objevuje pii bilancovani

Mrw oo

tok napii¢ jednotlivymi sektory (Colm, 1957)”".

Vliv konsolidace na hladinu celkovych vydaji sektoru vladnich instituci ilustruje nasledujici

graf:

Graf 3.5 Vliv konsolidace na ukazatel celkovych vydaji vladnich instituci, CR, 2006-2017, % HDP
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Jak je z grafu zfejmé, vliv konsolidace predstavoval mezi roky 2006 a 2015 mezi 5,2 az 6,4

procentnimi body HDP. Jinymi slovy, pokud by napi. v roce 2017 nedoslo ke konsolidaci,
podil vydajh sektoru vladnich instituci na HDP by namisto 38,8 % HDP dosahl 44,3 % HDP.

Podobna situace pfirozené panuje i na ptijmové strané sektoru vladnich instituci, jak ukazuje

nasledujici graf.

> Autor navrhuje do podnikového Géetnictvi zanést dva zaznamy, o skute&né platbé dané, a o Eistém pfirdstku

Ci Ubytku tzv. danové rezervy. Viz. Colm (1957).
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Graf 3.6 Vliv konsolidace na ukazatel celkovych p¥ijm vladnich instituci, CR, 2006-2017
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Podil pfijml sektoru vladnich instituci na HDP by tak pii absenci konsolidace vnitinich tokt
vzrostl ze 40,4 na 45,9 % HDP. Nicméné vypovidaci schopnost nekonsolidovanych ukazatelt
by byla spiSe zavadéjici, nebot’ by byly ovlivnény instituciondlnim uspotradanim sektoru,
opakovanym zapoc¢itanim a tudiZ mezinarodné obtizn€ srovnatelné. Dale je tfeba poznamenat,
ze s expanzi sektoru vladnich instituci miize dochdzet jak k riistu, tak k poklesu v objemu
celkovych pfijmi a vydaji sektoru, a to pravé vlivem konsolidace. K poklesu celkovych
piijma ¢i vydaji tak muze dojit v ptipad¢, kdy dojde ke zmeéné sektorového zatrazeni
vetejného subjektu, jehoz vétSina pfijmi a vydaji byla realizovéna pievazné s vladnimi

institucemi.

Konsolida&ni praxe je aplikovéana i u stavovych veliin, a to jak u statniho dluhu’®, tak u dluhu
dle metodiky narodniho ucetnictvi. Dlivodem pro konsolidaci stavii je opét snaha zamezit
dvojimu zapocitani. Mize se jednat o pripady, kdy vladni jednotka s vysokym ratingem ziska
na finan¢nim trhu finan¢ni prostifedky, a to emisi dluhopisti €i pfijetim uvéru, a poskytne tyto
prostifedky dale v podob€ tivéru jiné vladni instituci, kterd by na podobné uvérové podminky
nemohla dosdhnout (Rybacek, 2016). V takovém piipade by hrozilo dvoji zapocitani jednoho

existujiciho dluhu vladnich instituci do celkové vyse jejich dluhu.

*% Jedna se napf. o nakupy vlastnich dluhopisti z volnych penéznich prostiedkd.
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Nebezpeci dvojiho zapocitani dluhovych instrumentd je samoziejmé relevantni argument,
nicméné vyskyt daného jevu je spiSe omezeny, napt. v Ceské realité se v podstaté nevyskytuje.
Pti zvazovani piinosu konsolidace stavll je soucasn€ nutné zvazit ztratu dilezitych informaci,
jako je zejména rozsah rizika protistran (Rybacek, 2016). Neschopnost jedné instituce
vladniho sektoru splacet své dluhy jiné vladni instituci mize vyustit v pfenos platebni
neschopnosti uvniti sektoru (efekt nadkazy). Zatimco obecné je silnd poptavka po tudajich o
protistrandch z diivodu analyzy ptenosu rizika, konsolidaci je informace o rozsahu rizika

protistrany ztracena.

Jinou implikaci konsolida¢ni praxe je obtiZzna interpretace napt. béZného prodeje dluhopisu
v piipad¢, Ze plivodnim drzitelem je subjekt mimo sektor vladnich instituci, zatimco
nabyvatelem je vladni instituce. V takovém ptipad¢ je dluhovy instrument nasledkem prodeje
konsolidovan a transakce zachycené v narodnim tucetnictvi podavaji informaci, jakoby
dluhopis byl splacen transakei s aktivy. Nicméné dany dluhovy cenny papir je stile Zivy a
predstavuje pro vlastnika i dluznika fadu rizik, tudiz uvedend interpretace tak muize byt
zavadéjici. Rozsah konsolidace v ramci dluhovych instrumentl je znazornén v nésledujicim

grafu.

Graf 3.7 Rozsah konsolidace dluhovych instrumentd, €R, 2006-2017, % HDP

7,0 -
6,1
6,0 -

5,0 4

6,1
5,6
46
3,9
40 - -
3,0
3,0 - 28,6
21 21
2,0 -
. j I
0,0 -1 T T T T T T T T T T

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

4,2

Zdroj: €SU, vlastni tprava

89



Srovnatelnost ¢asové fady je do urdité miry narugena™ jednak odlisngm sektorovym
zafazenim n&kterych subjekti pred rokem 2011, ale predeviim zménou legislativy® a
nasledné i zachyceni systému statni pokladny (cash-pooling) od roku 2013. Ve srovnani se
situaci pied rokem 2011 tak mély vyse uvedené upravy na rozsah konsolidace vyrazny vliv. V
poslednich letech se tak vliv konsolidace na zadluzeni pohyboval mezi 3,5 az 6,1 procenty
HDP. Vliv konsolidace tudiz neni nezanedbatelny a uzivatelé si tak museji byt védomi vyhod

1 nevyhod této praxe smérem k vypovidaci schopnosti findlnich dat.

Jak jsme jiz zminili, aplikace revidované metodiky ESA2010 vedla v fad¢ zemi k ptetazeni
vyznamnych finan¢nich instituci, které musely byt poté vramci sektoru konsolidovéany.
Vzhledem k obvykle intenzivnim finanénim vztahtim k vlddnim institucim doslo v fad¢ zemi,
véetné Ceské republiky, k poklesu nominalni vy$e dluhu. Divodem je samoziejmé
konsolidace dluhopist drZzenych pifetfazovanymi institucemi, kde emitentem je vladni
instituce. K poklesu nominalni urovné dluhu vedlo zejména piefazeni instituci pojisténi

vkladu, které své rezervy investuji z velké &asti do dluhopist vladnich instituci®'.

3.5 Rozdéleni a prerozdéleni v narodnim ucetnictvi a sektor vladnich

instituci

Rozdélovani a prerozdélovani diichodii je jednou z kli€ovych aktivit vladnich instituci.
V narodnim ucetnictvi probiha proces (re)distribuce ve tiech krocich (par. 2.90, SNA2008), a
to rozdélenim prvotnich dichodt, prerozdélenim dichodt (sekundarni redistribuce), jehoz
vysledkem je disponibilni diichod, a pferozdéleni naturdlni, jenz utvaii upraveny disponibilni
dichod. Mimo koncept diichodu ovSem déle v narodnich uctech dochazi k prerozdélovani
bohatstvi zejména prostfednictvim kapitdlovych transferti na kapitdlovém uctu (par. 1.69,
SNA2008) a uctd ostatnich zmén. Uvedené ucty ostatnich zmén ovSem zachycuji toky, jez
sice vedou ke zménam v bohatstvi, které¢ vSak nejsou vysledkem produktivnich aktivit.
Ekonomické subjekty jsou tak spiSe pasivnimi ucastniky, nejednd se tudiz v pfipad¢ sektoru

vladnich instituci o zdmérnou ¢innost vlady, proto se ostatnimi zménami prace dale nezabyva.

>° Graf je zaloZen na datech reportovanych Eurostatu v rdmci |. notifikaci v roce 2018.

80 zakon €. 218/2000 Sb. o rozpoctovych pravidlech.

1k poklesu nominalniho dluhu doslo v Ceské republice vlivem prefazeni nékdej$iho Fondu poijisténi vklad,
CMZRB, stejny efekt mélo prefazeni instituce pojisténi vkladd napf. i v Polsku a dal3ich.
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Sektor vladnich instituci je ptirozené vyznamné zapojen do redistribuce diichodi a bohatstvi
ve spole¢nosti, piicemz nasledujici tabulky ilustruji rozsah vlivu sektoru vladnich instituci na
jednotlivé faze rozd€lovani a pterozdélovani v delSim Casovém obdobi 2006-2015. Rozsah
prerozdélent je pfirozené vyznamné ovlivnén podtem subjekti, které sektor utvateji. Uvaha o
sektorovém zatazeni subjektu v sobé implicitné obsahuje i posouzeni, zda ¢innost dané¢ho
subjektu neni spise prerozdélovanim dichoda, Gspor a bohatstvi ve spole¢nosti, nez skute¢nou

trzni aktivitou.

Zatnéme piirozené prvotnim rozdélenim, které je v systému zachycena na dvou uctech.
Prvnim z nich je ucet tvorby diichodii, na némz je ptidana hodnota distribuovdna mezi préci,
kapital a Cist¢ dan¢ vladnim institucim. Bilan¢nimi polozkami jsou provozni piebytek a
smiSeny dichod, ktery se ovSem tykd pouze sektoru domacnosti. Zbyvajici ¢ast procesu
prvotniho rozdéleni diichodl je zachycena na Gc¢tu rozdé€leni prvotnich dichodi, kde dochézi
k bilancovani zejména diichodi z vlastnictvi a nasledné k tvorbé salda prvotnich dichodi, na

urovni ekonomiky jako celku poté narodniho dichodu.

Roli vladnich instituci v procesu rozdéleni prvotnich dichodti zachycuje nasledujici tabulka,

ktera ukazuje podily za roky 2006-2017

Tabulka 3.2 Role vladnich instituci v procesu prvotniho rozdéleni, €R, 2006-2017, mil. K¢

PRVOTNI ROZDELENi DUCHODU zdroje | uzti | Pilancni
polozka
Néhrady zaméstnanciim 0,0 % 21,8 %
Dané z vyroby a z dovozu 100,0 % 0,2 %
Dotace 0,0% | 100,0 %
Cisty provozni piebytek 0,8 %
Duchody z vlastnictvi 7,3 % 5,9 %
Saldo prvotnich dichodt 13,2 %
Prvotni rozdéleni celkem 19,3 % 16,3 %

Zdroj: €SU, vlastni zpracovani

Jak je ztabulky 3.2 zfejmé, mira vlivu vladnich instituci v procesu tvorby a distribuce
prvotnich dichodli je méné vyznamnd, az na vybrané nefinan¢ni transakce diskutované niz.
Na strané zdrojti figuruje sektor vladnich instituci jako pfijemce 19,3 % celkovych prvotnich

dichodi, na strané uziti se jedna o 16,3 %. Podil sektoru odrazi skuteCnost, ze vétSina
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produkce statkli a sluzeb je zajiStovana ostatnimi sektory. Sektor vladnich instituci se
v daném obdobi podilel na celkovych nahraddch zaméstnancim 21,8 %, Cisty provozni
piebytek Cinil pouhych 0,8 %, nebot’ naprosta vétSina ekonomické ¢innosti sektoru vladnich
instituci probihd na netrzni bazi. Omezengjs$i je vyznam sektoru i v pfipad€¢ diichodl z
vlastnictvi, kde figuruje na strané pfijmové predeviim jako piijemce dividend®, troki a rent,
na stran¢ vydajové poté ptredevsim jako dluznik realizujici vydaje ve formé trokovych plateb.
Diivodem je samoziejmée skutenost, Ze ekonomickd aktiva generujici diichody z vlastnictvi

jsou ve vétsing vlastnéna subjekty mimo sektor vladnich instituci.

Jak jsme zminili vySe, sektor vladnich instituci vSak pfirozené zaujima kli€ovou pozici
v nékterych transakcich prvotnich diichodi, zejména v ptipad¢ transakci s danémi z vyroby a
dovozu (DPH, spotiebni dan¢, cla, aj.) a dotacemi. Cilem danové a dota¢ni politiky je na
jedné stran¢ ziskat prostiedky do vefejnych rozpoctl na poskytovani vetrejnych statkli a
sluzeb, ale také regulovat rozsah produkce vzhledem k vnéjSim (pozitivnim ¢i negativnim)
efektim dané ¢innosti. V ¢eském prostiedi je vSak rozsah dotaci na produkt omezeny, nebot’
vétSina dotaci vyplacenych sektorem vladnich instituci nema piimou vazbu na objem

vytvoieného produktu.

Vliv zmén v sektorovém zatazeni na vyznam vladnich instituci v prvotnim prerozdéleni mize
byt vyznamny zejména v souvislosti s pojetim tokd, kterymi jsou dané instituce financovany.
Metodika zménila pohled na povahu napt. koncesionaiskych poplatkl, které jsou obecné
pojimany spiSe jako dané. Stejné se tyka prispévki do fondl pojisténi vkladli a samoziejme
dalsi zmény ve vykladu metodiky nejsou vylouCeny. Piefazenim tak miize vyvolat i

vyrazné€j$i zmény v pozici sektoru vladnich instituci v rdmei procesu prvotniho rozdéleni

dtichoda®.

Ukazatel salda prvotnich diichodl je vstupem do druhé faze redistribu¢niho procesu, kterym
je pterozdéleni dichodl prostfednictvim béznych a naturdlnich transferti. To je zachyceno na

dvou uctech:

%2 vedle dividend, jako prvotnich dichod(, zavedl manual ESA2010 také koncept tzv. superdividend, jez
predstavuji platby dividend ¢i jejich ¢asti, kterd nesouvisi s vyrobni ¢innosti v pfedchozim obdobi. V podstaté
ma superdividenda charakter nadmérné vyplaty z hospodarskych ziskd z minulych let, vedouci ke znehodnoceni
podniku a tim i G¢asti akcionare. Koncept byl zaveden z diivodu zamezeni zkresleni salda hospodafeni v daném
roce v pripadé vyplaty mimoradnych dividend, které presahuji hospodarsky vysledek roku, k némuz se
dividenda vztahuje. Identifikace superdividendy vede k pretfidéni platby Ci jeji ¢asti jako nikoli platby
prerozdélujici prvotni dlichody, nybrz jako finan¢ni transakce, majici z pohledu akcionafe podobu de facto
prodeje ¢asti podilu.

% p¥efazenim nékdejsiho Fondu pojisténi vkladd doslo napt. v Ceské republice k nartistu dani z vyroby a

z dovozu o 1 % (vliv Fondu pojisténi vklada).
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- ucet druhotného rozdéleni dichodl, ktery zachycuje transformaci salda prvotnich

dtchodii do disponibilniho dichodu,

- ucet prerozdéleni naturalnich dichodi, ktery popisuje transformaci disponibilniho

dichodu domécnosti, vladnich a neziskovych instituci slouZicich domécnostem do

upravené¢ho disponibilniho dichodu.

Nasledujici tabulka opét ukazuje podily sektoru vladnich instituci na procesu druhotného

rozdéleni duchodd ve zkoumaném obdobi.

Tabulka 3.3 Role vladnich instituci v procesu druhotného rozdéleni, €R, 2006-2017, mil. K¢

DRUHOTNE ROZDELEN{ DUCHODU zdroje | uzti | Pilancni
polozka
BéZné dané z dichodt, jméni a jiné 100,0 % 1,9 %
Cisté socialni piispévky 92,2 % 0,0 %
Socialni davky jiné nez naturalni socialni transfery 0,0 % 95,5 %
Ostatni bézné transfery 9,6 % 19.4 %
Cisty disponibilni diichod 25,3%
Druhotné pterozdéleni celkem 52,2 % 32,7 %

Zdroj: €SU, vlastni zpracovani

V této fazi rozdéleni je prirozené oproti prvotnimu rozdéleni diichodt vliv vladnich instituci

daleko siln¢j8i, vzhledem k charakteru pifijma a vydaji, jeZz jsou v druhotném rozdé€leni

zahrnuty. Vyznamnd ¢ést tokil je spojena s existenci a provozovanim socidlné pojistnych

schémat urCenych ke kryti socidlnich rizik, u vladnich instituci se jednd o schémata

pokryvajici celou ¢i vétsSinu spolecnosti. V piipadé druhotného rozdéleni dichodu je klicové

piesné¢ vnimat povahu transakci, které vedou k prerozdéleni prvotniho dichodu a utvoteni

disponibilniho dichodu. Jednéd se o tzv. bézné transfery jiné neZ naturdlni, které se déli do

ttech podskupin:

a. bézné dan¢ z dichodu, bohatstvi a ostatni
b. socialni pfispévky a davky

c. ostatni bézné transfery

Spole¢nou charakteristikou béznych transferi je, ze se jednad o poskytnuti diichodu ¢i aktiva

jiné jednotce, aniz by dochézelo k ptfevodu protihodnoty. Transakci vznika jakysi podminény
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narok na budouci benefit, napt. v podob¢ platby pojistného plnéni v piipade pojistné udalosti
¢1 vyuziti vetejnych sluzeb v ptipad¢ plateb dani. Soucasné se jedna o platby pravidelné, coz
je soucasné jednou z odliSnosti mezi béznymi a kapitdlovymi transfery, kterym se budeme

vénovat dale v textu.

Sektor vladnich instituci je tak vyhradnim pfijemcem dani z diichodd, jméni a podobnych
dani, stejn¢ jako dominantnim pfijemcem cistych socidlnich ptispévki (92,2 %). Zbyla Cast
Cistych socidlnich pfispévkll je pfijmem zejména soukromych penzijnich fondd. Na strané
vydajové sektor vladnich instituci vyplatil 95,5 % veskerych socidlnich davek, zejména ve
formé starobnich dichodd. Zbyla ¢ast je opét vyplacena ze soukromych programi. V procesu
druhotného rozdéleni prostfednictvim béznych transferii zaujimaji vladni instituce klicovou
roli, coz odrazi v souCasnosti dominantni roli stdtu a jim zfizenych instituci v poskytovani

pojistnych sluzeb v oblasti socidlnich rizik jako nemoc, ztrata zaméestnani, stafi, aj.

Role vladnich instituci v oblasti ostatnich béznych transfert je jiz méné vyznamna. Jednak
v disledku skutecnosti, Ze jsou zde zachyceny transakce spojené s nezivotnim pojiSténim,
které je poskytovano predevsim soukromymi komerénimi pojistovnami. Druhym vyznamnym
divodem je skute¢nost, ze bézné transfery uvniti sektoru vladnich instituci, které jsou co do
svého rozsahu velmi vyznamné, jsou navzajem konsolidovany a na objem transakci sektoru

jako celku nemaji vliv.

Metodické zmény ve vymezeni sektoru maji na fazi druhotného rozdélovani obecné spise
omezenéjsi vliv. Divodem je zejména vétSi metodickd usazenost vykladi definice dani
z diichodt oproti vySe diskutovanym danim z vyroby a dovozu, a také skute¢nost, Ze subjekty
pfijimajici dané platby jsou vesmes povazovany za tzv. jadrové vladni instituce, jako
rozpoCtové organizace na ustfedi ¢i mistni vladni urovni, a dale zejména vefejné zdravotni

pojistovny®.

Vysledkem pierozdéleni prostfednictvim béznych transferti je disponibilni dichod, jako
nejbliz8i aproximace pfijml dostupnych pro spotiebu ¢i Gspory. V1adni instituce tak v procesu
druhotného rozdé€leni ziskavaji zna¢ny objem zdroji od ostatnich ekonomickych sektort,
zejména v podob¢ povinnych plateb. Tato skutecnost je dale ilustrovana podilem na

celkovych piijmech a vydajich v procesu druhotného rozdéleni. Témér 52,2 % piijmi ze

o Vyjimkou ovéem bylo piefazeni veiejnopravnich médii (Ceska televize, Cesky rozhlas), jejichz vlivem doslo
k rGistu béznych dani z dichodu, jméni a jinych o vice nez 2 %.
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vSech transakci v ramci druhotného prerozdéleni je pfijmem sektoru vladnich instituci, na

vydajové strané se jednd o 32,7 % veskerych transakci v rdmci druhotného rozdéleni.

Treti stupenn pierozdéleni probihd ve formé naturdlnich socidlnich transferd, coz se tyka
vladnich instituci, neziskovych instituci slouzicich domacnostem a domécnosti. Podstatou
naturdlnich socidlnich transferti je tak poskytnuti findlnich statkti a sluzeb ke konecné
spotfebé domacnostem, ¢imz soucasn¢ utvaii upraveny disponibilni diichod. Soucasti
upraveného disponibilniho diichodu a skutecné konecné spotieby domécnosti se tak stavaji i
statky a sluzby poskytované netrznimi vyrobci za ekonomicky nevyznamné ceny ¢i zcela
zdarma, stejné¢ jako statky a sluzby pfimo nakoupené netrznimi vyrobcei od vyrobcet trznich, a

to ve prospéch domécnosti.

Pfedmétem naturdlnich socidlnich transferti jsou tak statky a sluzby urcené pro individudlni
spotiebu. Zachyceni naturdlniho prerozdéleni je vyznamné hned znékolika dtavodi.
Zachyceni naturalnich socidlnich transferii vytvaii presnéjsi obraz o netrzni vyrob¢ jako zdroji
statki a sluzeb poskytovanych domacnostem pro jejich konecnou spotiebu. Naturdlni
pterozdéleni piirozené¢ dale kompletuje skutecny redistribucni proces ve spolecnosti, ale
soucasn¢ také zajiStuje mezinarodni srovnatelnost udajii, nebot’ agregat skute¢né konecné
spotfeby neni citlivy na zptisobu zajisténi statkli a sluzeb prostfednictvim trhu ¢i netrznich

¢innosti mezi jednotlivymi zemémi.

Roli sektoru vladnich instituci v procesu naturalniho pterozdéleni shrnuje tabulka 3.4:

Tabulka 3.4 Role vladnich instituci v naturalnim pterozdéleni, CR, 2006-2017, mil. K&

NATURALNI PREROZDELEN{ zdroje | uziti l[’)‘;;‘(:‘zck‘:
Naturalni socialni transfery 0,0 % 94,0 %
z toho: netrzni produkce vladnich instituci a NPISH 0,0 % 92,4 %
IZ\] ‘;)011;0}:1 trzni produkce nakoupena vladnimi institucemi a 0.0 % 98.2 %
Cisty upraveny disponibilni dtichod 10,9 %

Zdroj: €SU, vlastni zpracovani

Poskytovani naturdlnich socidlnich transfert ma vyznamny dopad na celkové hospodareni

sektoru vladnich instituci. Dle tabulky 3.4 zajiStovaly vladnich instituce 94,0 % veskerych
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naturdlnich socidlnich transferti, pirevaha oproti podilu neziskovych instituci slouzicich
domacnostem je soucasné vyssi u nakoupené trzni (98,2 %) neZ u vlastni netrzni produkce
(92,4 %). Podil vladnich instituci na upraveném disponibilnim dichodu (viz tabulka 3.3) je
souCasn¢ nizsi oproti Cistému disponibilnimu dichodu o 14,4 procentniho. Dlivodem je
skutecnosti, Ze vydaje v podob¢ naturalnich socidlnich transferii jsou kryty predevsim piijmy

ziskanymi v procesu druhotného rozdéleni diichodt ve spolecnosti.

Metodické zmény ve vymezeni sektoru prirozen¢ mohou vyraznéji ovlivnit i rozsah
naturalniho pferozdéleni. Klicovou roli zde sehrava zplisob ocenéni produkce a relace mezi
vysi nékladi a vynost od kone¢nych uzivateld. Za zminku stoji zejména ptiklad vetfejnych
nemocnic, jejichz pretazeni vedlo ke sniZzeni vydajii sektoru v podobé nakupt produkce od
trznich vyrobci, jez je souCdsti naturalnich socidlnich transfert. OvSem snizeni v uvedené
polozce bylo vice nez kompenzovano naristem v jiné podpoloZce naturdlnich socialnich
transferti, kterou je pfimo netrzni produkce vladnich instituci poskytovand zdarma ¢i za
ekonomicky nevyznamné ceny®. Z hlediska vlivu na naturdlni pierozdéleni tudiz zaleZi na

typu jednotky a na relaci mezi jejimi néklady a vynosy.

Vyse uvedené faze redistribuce se tykaji rozdéleni a pierozdéleni dichodu, tj. dichodi
generovanych vyrobnich Cinnosti. Roli vladnich subjekt je soucCasné prerozdéleni Gspor a
bohatstvi, které vedou ke zménadm ¢istého jméni ekonomickych instituci a instituciondlnich
sektorii. Prerozdé€leni Uspor a bohatstvi je v narodnim ucetnictvi realizovano formou
kapitadlovych transferti, které se od béznych transferti li§i jak svoji nepravidelnosti, tak
obvykle také svym rozsahem. Kapitalové transfery jsou vylouceny zkonceptu dachodi
zejména diky faktu, ze se jednd o pouhé transfery bohatstvi, které nemaji co do cinéni

s vyrobnim procesem, tvorbou pfidané hodnoty (par. 2.110, SNA2008).

Defini¢né jsou tedy kapitdlové transfery nendrokové pievody aktiv, at’ jiz finan¢nich ¢i

nefinan¢nich, pfi¢emz v ramci kapitadlovych transfert rozliSujeme tfi typy transakci:

a. kapitalové dané, jezZ se mohou vztahovat na hodnotu aktiv ¢i ¢istého jméni, jez je
predmétem dédictvi, dard ¢i kapitalovych ziskli realizovanych naptiklad z titulu
vlastnictvi ptdy,

b. investi¢ni dotace, jejichz ucelem je pokryti Casti ¢i celé hodnoty potfizovaného

majetku a které mohou mit finan¢ni ¢i nefinan¢ni povahu,

% Samotné platby od zdravotnich pojistoven jsou poté zachyceny jako vnitfni transfery a jako takové jsou
konsolidovany.
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c. ostatni kapitadlové transfery, jez se mohou vztahovat k finanénim i nefinanénim
aktivim, a pokryvaji Siroké spektrum transakci jako ndhrady za zniCena aktiva,
financovani ztrdtovych spolecnosti, jednorazové platby, dédictvi, dary, ale také
napiiklad odpusténi ¢i prevzeti dluhu. Obecné se tak jedna o prfevody bez piimé

protihodnoty.

Prerozdélovani prostfednictvim kapitalovych transferii (podrobnéji viz podkapitola 3.6) tak
predstavuje dalsi fazi a formu redistribuce, kterda mize mit na rozsah agregati celkovych
piijmu a vydaja vyznamny vliv. Vzhledem ke skute¢nosti, ze se jedna o platby nepravidelné,
je vyznam sektoru vladnich instituci v ¢ase velmi volatelni. Nasledujici tabulka ilustruje vliv
vladnich instituci na prerozdéleni prostiednictvim kapitadlovych transferi ve zkoumaném

obdobi.

Tabulka 3.5 Role vladnich instituci v pferozdéleni tGspor a bohatstvi, CR, 2006-2017, mil. K¢

PREROZDELENI USPOR A BOHATSTVI zdroje uziti
Kapitalové dané 100,0 % 0,0 %
Investi¢ni dotace 48.5% | 100,0 %
Ostatni kapitalova transfery 10,4 % 58,6 %
Celkem 33,8% 72,0 %

Zdroj: €sU, vlastni zpracovani

Sektor vladnich instituci ma pfirozené¢ dominantni pozici v ptipad¢ kapitalovych dani, ovSem
jejich rozsah je co nomindlni vyse spiSe zanedbatelny. Dlvodem je casteéné¢ nemoznost
kapitalové dan¢ ve zdrojovych datech identifikovat odd€lené¢ od dichodovych dani. Na
zdrojové stran¢ byly vladni instituci pifijemci 48,5 % investi¢nich dotaci, zejména v
souvislosti s ¢erpanim prostfedkt z fondi EU. Na vydajové strané jsou veSkeré investicni

dotace samoziejme vyplaceny pouze vladnimi institucemi.

V redistribuci bohatstvi a uspor skrze ostatni kapitalové transfery je role sektoru vladnich
instituci proménliva, zavisla na jednorazovych udélostech typu v podobé privatizace, restituci,
odpusténi ¢i odepsani pohledavek, kapitalovych injekci do spolecnosti, u nichz nelze oekavat
navratnost dané investice, aj. Nicméné polozka obsahuje soucasné dalsi fadu transakci mezi
nevladnimi institucemi, napf. ndhrady za zni¢eny majetek pii Zivelnych pohromach, tudiz

podil vladnich instituci na zdrojich ¢inil pouze 10,4 %, na uziti 58,6 %. Celkové byl sektor
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vladnich instituci zapojen do transakci souvisejicich s ptrerozdélenim bohatstvi z bezmala

33,8 % na stran¢ zdroju, a témet 72,0 % na strané uziti.

Na zéklad¢ vyse uvedené analyzy mizeme konstatovat, ze sektor vladnich instituci sehrava
relativné omezenou roli v rozdéleni prvotnich dachodii. Vliv sektoru vyznamné roste
v redistribuci zachycené na uctu druhotné distribuce dichodl a zcela zasadni roli sehrava
v redistribuci prostfednictvim naturdlnich socidlnich transferi. Role vladnich instituci je
vyznamna i v procesu prerozdélovani tspor a bohatstvi, kde ovSem absolutni vySe celkové

pierozdélované hodnoty je nizsi nez v predchozich fazich redistribuce.

3.6 Dalsi typy zasahii a vliv na pirerozdélovani

Vratme se nyni detailnéji k otdzce pierozdéleni uspor a bohatstvi prostfednictvim
kapitalovych transferti. Bliz§i pozornost této oblasti ma bezesporu své opodstatnéni, nebot
pierozdélovani tspor a bohatstvi prostfednictvim Siroké Skaly vladnich zasahli se stalo
v poslednich letech jednim z vyznamnych témat. Higgs (1991) v otazce méfeni rozsahu
sektoru vladnich instituci namitd, ze veskeré aktivity téchto instituci a jejich zasahy do
ekonomiky nemohou byt reprezentovany pouze jednim agregatem. Nicméné pravé metodické
pojeti kapitalovych transfer se snazi o co nejuplnéjsi zachyceni métitelnych zasahii vladnich

instituci do ekonomického systému.

Vymezeni kapitalovych transfert trvale prochazi zménami, v soucasnosti jiz pokryva Sirokou
Skalu jevi. Rozsah kapitadlovych transferti je v neposledni fad¢é ovlivnén vymezenim sektoru
vladnich instituci a pfirozené ovliviiuje i objem celkovych vydaji sektoru vladnich instituct i
saldo hospodaieni. Dilezitymi momenty v prohlubovani metodickych popist kapitalovych
transfert bylo jednak formovani Evropské ménové unie a administrativni vyuziti statistiky pro

fizeni, ekonomicka krize a s ni souvisejici opatfeni, a v neposledni fad¢ udalosti v Recku.

Obecné jsou kapitdlové transfery definovany v ESA2010 (par. 4.145) jako nenarokové
jednostranné transfery po vzajemné dohod¢ obou stran, kdy dochdzi k ptevodu aktiva ¢i
naopak vzdani se finan¢niho naroku. Soucasn¢ se jedna o transakce nepravidelné. Kapitalové
transfery, podobné jako uspory, vedou ke zméné Ccist¢ho jméni obou stran transakce.
Vzhledem ke své vyznamnosti je metodické pojeti kapitdlovych transferi dale detailng

rozpracovano v MGDD, a to zejména v oblastech:

a. transakce s vefejnymi nefinan¢nimi a finanénimi korporacemi

98



b. prodej/predani ¢i nakup/pievzeti aktiv a zdvazkl za netrznich podminek
c. specifické operace - odpusténi ¢i restrukturalizace dluhu, operace s garancemi, vliv

soudnich rozhodnuti, aj.

Nez se dostaneme k jednotlivym oblastem zvlast, je diilezité zdlraznit jejich spolecny zaklad.
Tim je pferozdéleni bohatstvi ve spolecnosti prostfednictvim transfert aktiv bez protihodnoty.
Diskuse nad obsahem kapitadlovych transferi, zachycenych v narodnim ucetnictvi zejména
pod polozkou ostatnich kapitadlovych transfert (D.995), tak umozni vhled do skute¢ného
rozsahu pferozdéleni, jako odrazu dalsiho spektra intervenci vladnich instituci do

ekonomického systému.

Transakce mezi vladnimi institucemi a vefejnymi korporacemi se staly jednim z klicovych
témat poslednich let, mj. v disledku udalosti v fecké ekonomice. Podstatou problému se stala
rozvolnénost v interpretaci statistickych pravidel, které explicitné nestanovovaly podminky,
za nichz napf. ndkup akcii ztratovych vefejnych spoleCnosti je nutné povazovat za vydaj
(pterozdéleni bohatstvi) namisto finan¢ni investice (finan¢ni transakce bez vlivu na deficit).
Existovala tak moZznost, jeZ byla n€kterymi vladami vyuzita, dotovat vefejné vyrobce formou
nakupu nové emitovanych akcii ¢i dluhopisti, a nezatizit tak saldo hospodafeni vladnich
instituci v systému narodnich u¢td. Dané operace oteviely otazku, zda jsou opravdu Cisté
finan¢nimi transakcemi, ¢i se jedna o transfer bohatstvi bez protihodnoty, a tedy kapitalovy

transfer.

Téma povahy kapitalovych injekci vedlo k sestaveni rozsdhlého popisu, jenz je soucasti
manualu MGDD (kapitola II1.2). Zaveden byl zejména tzv. test kapitdlové injekce, jehoz
cilem je identifikovat pirevody bez protihodnoty, tj. prerozdélovani bohatstvi. Transakce ma
povahu pierozdélovani (kapitalovy transfer), neni-li poskytnuta zadna protihodnota, nebo
pokud neni oGekavana dostatedna mira navratnosti®’, &i dand spole¢nost zaznamenala sérii
ztrat, piipadné¢ ma zaporné vlastni jméni. Je-li splnéna alespon jedna z podminek, ma byt dle
metodickych pravidel transakce zaznamendna jako kapitdlovy transfer a nikoli jako pouze
finan¢ni investice (finan¢ni transakce). Jednd se o nepravidelné transakce, majici za cil
navysit vlastni jméni podniku pokrytim nahromadénych ztrat ¢i ziskani prosttedkl na splaceni
svych zavazki viici nevladnim institucim. Soucasné se jedna obvykle o transakce objemné;jsi,

ovs$em nikoli nutné.

% Dostate¢nou mirou navratnosti z investovanych prostredk( se rozumi vynos odpovidajici pfinejmensim
vynosu z desetiletého vladniho dluhopisu.
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Uziti uvedenych pravidel je pfirozené rozsifeno i na dalsi transakce ve formé poskytnuti avéru
vefejné spoleCnosti ¢i nakup ji emitovanych dluhopist. V piipad€, ze neni pravdépodobné
splaceni uvedenych dluhovych pohleddvek vladnich instituci, opét metodika poZzaduje
zachyceni s vlivem na deficit, tedy jako kapitalového transferu. Indikatory jsou v takovém
ptipadé hospodaiské vysledky minulych let, Cisté jméni spolecnosti, aj. Z hlediska vlivu na
Cisté jmeéni jsou vSak uvedené transakce v zasad¢ neutrdlni, nebot’ pfevod aktiva na dany
podnik totiz na stran¢ zavazki podniku povede ke zvySeni hodnoty ucasti sektoru vladnich

instituci.

Druhou skupinou jsou transakce s aktivy ¢i zdvazky za netrznich podminek. Dillezitost tématu
vyznamn¢ narostla zejména v souvislosti sfeSenim dluhové krize, vytvafenim
specializovanych instituci (,,Spatnych bank®) a piebirdnim zavazkl zadluzenych spole¢nosti.
Charakter prerozdé€leni nabyva transakce v ptipadé€, ze je Cinéna za netrznich podminek, tedy
za jiné nez trzni ceny. Rozdil mezi trzni a transakéni hodnotou je poté identifikovan jako
pfesun bohatstvi bez protihodnoty, tedy kapitalovy transfer, jenz negativné ovlivni deficit
sektoru vladnich instituci. Pozitivni vliv prodeje nefinanéniho aktiva ocenéného
na kapitdlovém uctu v trzni cené je tak cCastecné Ci plné kompenzovan kapitdlovym
transferem, tedy jednostrannym pievodem bohatstvi. V Ceském prostiedi je obvyklym
ptikladem privatizace byt za niz$i nez trzni cenu, v minulosti téz pievzeti aktiv ¢i zavazkl

v souvislosti s konsolidaci bankovniho sektoru.

Treti oblasti jsou specifické operace, které zahrnuji Sirokou Skalu transakci souvisejicich
s operacemi s nefinan¢nimi i financnimi aktivy. Projevuje se zde finan¢ni dopad dalSich
intervenci vladnich instituci do ekonomického systému, které nejsou v systému explicitné
zachyceny ve formé¢ aktiva ¢i zdvazku vladnich instituci, nicméné vyusti v transfer bohatstvi
od vladnich instituci smérem k ostatnim sektoriim. Muze jit jednak o garance poskytnuté
vladnimi institucemi, kdy vladni instituce vramci udélené garance piejimaji aktivum c¢i
zévazek. V ptipad¢ garance dochézi k zachyceni kapitalového transferu ve chvili, pokud je
ziejmé, ze dluznik nebude schopen plnit své zavazky, a plnéni tak ptfechazi na vladni

instituce, ¢i pokud vladni instituce piebira garantované aktivum za niz$i nez trzni cenu.

Mezi piiklady mizeme déale zminit Casty piiklad odpusSténi ¢i renegociace pohledavky
vladnich instituci vii¢i nevladnim subjektiim ¢i cizim statim. Specifickym ptipadem je také
rozhodnuti soudu ptikazujici vladnim institucim ptfedat finan¢ni ¢i nefinan¢ni aktivum. Za

piiklady z ceského prostiedi mliZzeme zminit rozhodnuti Ustavniho soudu o zruSeni casti
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zékona o danich z pfijma, kterd odebrala pracujicim dichodctim slevu na dani, ¢i rozhodnut
Soudniho dvora EU o rozpornosti zdanéni emisnich povolenek spravem EU. V obou
pfipadech rozhodnuti soudu znamenalo povinnost vladnich instituci vyplatit kompenzaci
nevladnim subjektim, s negativnim dopadem na saldo hospodafeni v ndrodnim ucetnictvi

v momenté soudniho rozhodnuti.

Kapitalové transfery tak zachycuji Siroké spektrum ekonomickych jevili, znemalé cCasti
obsahuji kvantifikaci dopadt intervenci vladnich instituci do ekonomického systému do salda
jejich hospodareni. Celkovy rozsah, at’ jiz vyjadieny absolutné ¢i relativné, nebyva obvykle
nijak vyrazny. Nicméné vyznamnost se muize meénit v souvislosti s ekonomickym ¢i
politickym vyvojem, coZ ilustruje nasledujici graf pro Ceskou republiku. Vyse ostatnich
kapitalovych transferd v podilu k HDP je zobrazena az od roku 1993, tedy vcetné podstatné

¢asti tzv. transformac¢niho obdobi, kterym ¢eskd ekonomika po Sametové revoluci prosla.

Graf 3.8 Ostatni kapitalovych transferd, sektor vladnich instituci, €R, 1993-2017, % HDP
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Vysoké hodnoty v prvni poloving 90. let 20. stoleti souvisi s realizaci tzv. kuponové

privatizace®’, ktera prob&hla ve dvou vinach (v letech 1992 a 1994), a dale s procesy restituci

 pro Ucely privatizace byl v roce 1991 zalozZen tzv. Fond narodniho majetku, jenz zanikl v roce 2003 a stal se
soucasti Ministerstva financi.
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a vyplat finanénich nahrad®®. Zejména kupénova privatizace vyzadovala specificky zptisob
zachyceni. Vydané kupony byly pojaty jako cenny papir vladnich instituci se
zachycenim odpovidajiciho kapitdlového transferu. Pievod kupdni domécnostem tak plné
dopadl na saldo hospodateni vladnich instituci. V piipad¢ vymény kuponu za ucast byl dopad
na saldo jiz neutralni. V piipadé¢ vymény kupoénu za nefinancni aktivum vSak méla tato
transakce na saldo hospodateni pozitivni dopad, a to vlivem souCasného zachyceni zaporné

tvorby hrubého kapitalu.

Transformace Ceské ekonomiky a znac¢né pievody majetku tak mély na vysi kapitalovych
transferd pfirozené zasadni vliv. VySe ostatnich kapitalovych transferii v roce 1993 souvisejici
zejména s pievody majetku bez protihodnoty v ramci transformace dosahla 279 mld. K¢. Vliv
druhé viny kuponové privatizace je nejvice markantni v roce 1995, kdy ostatni kapitalové
transfery dosahly 173 mld. K¢. Restituce, vyplaty finan¢nich nédhrad a kuponova privatizace
vSak ovliviiovaly vysi kapitalovych transferti 1 po celou druhou polovinu 90. let. Postupné se
vSak zacaly projevovat i dalSi vlivy spojené s transformaci Ceské ekonomiky, zejména

naklady spojené s tzv. Stabilizaénim programem pro banky (Rezabek, 2007).

Praveé transformacni naklady spojené s restrukturalizaci finan¢niho sektoru ovlivnily pribéh
casové fady kapitalovych transferti zejména po prelomu tisicileti. V roce 1991 vzniké vedle
Fondu ndrodniho majetku a Pozemkového fondu dalsi transformacéni instituce, a to
Konsolida¢ni banka, s.p.u. Tato instituce, a jeji nastupce Konsolida¢ni banka Praha, postupné
prebira zhruba 500 mld. K¢ Spatnych aktiv souvisejicich jednak s pohledavkami z tzv. trvale
se obracejicich zasob, ale také Spatné uvéry od financnich instituci. Na konci roku 2001
doséhla bilanéni suma 214 mld. K¢. V tomto roce byla soucasné¢ Konsolida¢ni banka Praha
piefazena na zédklad€ doporuceni Eurostatu do sektoru vladnich instituci a vyznamné ovlivnila

dalsi tok v poloZce ostatnich kapitalovych transferti.

Soucasné¢ vSak dochazi k pfeméné Konsolidaéni banky na agenturu, tedy subjektu bez
bankovni licence®. Nové& vznikla Ceska konsolidaéni agentura (CKA) poté realizuje ztraty

s pfimym dopadem na saldo hospodateni a dluh sektoru vladnich instituci, a na agregat

%8V ptipadé naturélnich restituci, tj. pfevodt majetku pavodnim vlastnikiim, dochazi k navyseni v polozce
ostatnich kapitalovych transferd, nicméné bez negativniho dopadu na deficit, nebot ten je neutralizovan
zachycenim zaporné tvorby hrubého kapitalu. Stejné plati pro finanéni kompenzace za majetek, ktery jiz
nemuze byt vydan, nicméné s tim rozdilem, Ze finan¢ni kompenzace zachycena jako ostatni kapitalovy transfer
ma plny dopad do salda hospodareni sektoru vladnich instituci.

*Dle metodiky ESA1995 se jednalo o nutnou podminku pro pfefazeni, nebot par. 2.49 vazal vymezeni
subsektoru ostatnich ménovych instituci (5122) na seznam Ménovych a financnich instituci vedeny ECB pro
ménové-politické ucely.
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ostatnich kapitalovych transferd. Ukazatel byl tak ovlivnén zejména realizovanymi ztratami
z precenéni $patnych aktiv piebiranym CKA, tedy z rozdilu mezi nominélni a trzni hodnotou,
ale také platbami z poskytnutych garanci (napt. za CSOB), odpisii & odpusténi pohledavek,
apod. Mimo vySe uvedené se do toku ostatnich kapitdlovych transferti v letech 2004 a 2015
promitlo i objemové vyznamné odpusténi zahrani¢nich pohledavek ¢i pohledavek za tzv.

deblokatory.

Zajimavy prtiklad poskytl rok 2003, kdy doslo k prvnimu plnéni ze zaruky poskytnuté v roce
2000 Ceskoslovenské obchodni bance v souvislosti s pfevzetim Investiéni a po§tovni banky.
Z divodu urychleni procesu ptevodu Spatnych aktiv nebyla zvolena varianta jejich pfevodu na
Konsolida¢ni banku Praha. Zaruka ve vysi 160 mld. K¢ ptfedstavovala maximalni moZnou
ztratu, kterd bude kryta ze statniho rozpoctu, a neméla vliv na saldo hospodateni sektoru
vladnich instituci. V udajich zvetejnénych v zaii roku 2005 byla vSak na zdklad¢ doporuceni
z mise ke statistice EDP z roku 2005 garance zachycena jako kapitdlovy transfer s dopadem

na deficit (12,5 % HDP) a dluh (36,8 %).

Eurostat viak nakonec vyslovil vi¢i udajim v zafi roku 2005 vyhradu”. Po nasledném
vyjasnéni, ze se jednd pouze o podminény zavazek a skuteéné plnéni je nejisté, ¢imz neni
splnéna podminka zachyceni jako kapitalového transferu, byla hodnota garance vyjmuta jak
ze salda hospodareni (pokles o 5,9 p.b.), tak z hodnoty dluhu (pokles o 6,8 p.b.), a vyhrada
Eurostatu byla odejmuta’’. Dopad do salda hospodateni z titulu garance za CSOB byl tak
alokovan do dalsich let dle skutecného plnéni. Soucasné s tim se zacaly vyrazné precizovat
popisy zachyceni garanci, kapitalovych transferi ¢i tzv. anulacnich struktur pro feSeni

problematickych aktiv.

Vyznamna volatilita vydajovych kapitdlovych transferi se vSak po roce 2005 snizuje
v souvislosti s odeznivajicimi néklady s transformaci ceské ekonomiky. NejvySsiho podilu
poté ostatni kapitalové transfery dosahly v roce 2012, a to 2,2 % HDP. Diivodem bylo jednak
prijeti zdkona o majetkovém vyrovnani s cirkvemi, ale také vyrazné plosné korekce

prostfedkii z evropskych fondél. Zakon o majetkovém vyrovnani’> piiznal cirkevnim

7 Jedna se doposud o historicky jedinou vyhradu, kterou Evropskd komise v(i¢i fiskalnim Gdajam Ceské
republiky pro ucely EDP vyslovila.

! podstatou otazky se tak stala jistota ohledné vyge skute¢ného plnéni, Eurostat nejprve vnimal uvedenou
transakci jako vznik tzv. anulacni struktury, tedy prevzeti Spatnych aktiv pro Ucely jejich likvidace. V takovém
pripadé je zachycen kapitalovy transfer ve vysi rozdilu mezi nominalni a trzni hodnotou prebiranych aktiv.

72 74kon 428/2012 Sb., o majetkovém vyrovnani s cirkvemi a nabozenskymi spole¢nostmi a o zméné nékterych

zakond.
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organizacim finan¢ni ndhradu 59 mld. K¢ za v minulosti zabaveny nefinanéni majetek, ktery
jiz nemuze byt z objektivnich divodi vydan pivodnim majitelim. Z hlediska akrualniho
principu narodniho tUcetnictvi se tak jednalo o jednorazovy vznik zdvazku s plnym dopadem
do vydaji sektoru vladnich instituci (kapitalovy transfer). Néasledné probihajici restituce
nefinanéniho majetku, ktery zdkon umoznil, poté v dalSich letech ovliviiuji vysi kapitalovych
transfert dle ¢asu uzavieni ptisluSnych dohod, nicméné z hlediska dopadu na salda je jejich

vliv jiz neutralni.

Mirny skok je viditelny 1 vroce 2014, a to dilem zachyceni ndhrad vyplacenych z fondu
pojisténi vkladl ve prospéch byvalych klienti zkrachovalych finan¢nich instituci. Vyplaty
nahrad jsou dle metodiky zachyceny jako kapitalové transfery, tedy jako vydaje sektoru
vladnich instituci. Je tak ziejmé, ze i objem kapitdlovych transferti je vyrazné ovlivnén
zafazenim dalSich typti vefejnych instituci se specifickym charakterem zasaht do

ekonomického systému.

Podil ostatnich kapitalovych transferi na pfijmové stran¢ je po celou Casovou relativné
stabiln¢ nizky. Nejvyssi hodnoty dosahly ostatni pfijmové kapitalové transfery v roce 2003
(3,14 % HDP), kdy doslo k rozd&leni Ceskych drah, a.s. a Gasteénému pievodu aktiv i
zévazkl na nove vzniklou ucelovou vladni instituci (statni organizaci Sprava zelezni¢ni a
dopravni cesty). Pfijmové transakce v polozce ostatnich kapitalovych transfert tak po vétSinu
Casu nepiekracuji hranici nékolika desetin procenta HDP, a vétSinou souvisi s pievody

majetku ve prospéch vladnich instituci ¢i ndhrad od pojistoven.

Je zjevné, Ze zasahy statu do ekonomiky mohou nabyvat fady podob a jsou Casto obtizné
zachytitelné. A v neposledni fad¢ je rozsah agregatii zasadné ovlivnén kli¢ovou otazkou, a to
vymezenim souboru subjektt, které jsou do sektoru vladnich instituci zafazeny. Dostadvame se
tak ke klicové otazce, kterd rozsah sektoru a miru pterozdéleni zdsadné ovliviiuje, tedy
k pojeti hranice sektoru vladnich instituci. V posledni kapitole proto rozebereme metodiku
hranice, ale také jeji slaba mista a moznost sméry budouciho vyvoje metodiky i pfistupu

uzivateli klicovych udajt.
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4. Hranice sektoru vladnich instituci v soucasné metodice

Otazky definice institucionalni jednotky a vymezeni instituciondlnich sektort zmintuje Vanoli
(2014) jako jedny znejvétsi vyzev metodiky narodniho ucetnictvi na dal$i prohlubovani a
metodicka zlepSeni (s. 29). Reich (2001) na adresu systému narodnich u¢td ponékud jizlive
poznamenava, ze statistici ekonomickou teorii ignoruji (s. 104). Pfestoze je tento usudek az
ptilis ptisny, v oblasti vymezeni sektorii nemaly prostor pro zdokonaleni a pfiblizeni teorie 1ze
zcela jisté nalézt. V posledni kapitole se proto zaméfime nejen na soucasnou metodiku
hranice sektoru vladnich instituci a jeji mozné slabiny, budeme ale také konfrontovat

soucasny piistup s ekonomickou teorii.

Ptirozené prakticka statistika je pfi nasledovani ekonomické teorie omezena aplikovatelnosti a
uchopitelnosti teoretickych konceptti. Jinymi slovy teoreticky nejlepSi feSeni nemusi byt
prakticky proveditelné a je nutné hledat ustupky tak, aby makroekonomické agregéty i ptes
nevyhnutelné zjednoduSeni reality podavaly co nejvérngjsi kvantitativni obraz popisovaného
jevu. S uvedenym problémem, ktery se vzil jako tzv. problém adekvace, se prirozené musi
metodika vypotadat i v otazce pojeti trhu, trzniho chovani a tim i vymezeni sektoru vladnich

instituci.

Neusazenost a proménlivost metodiky jsou do znacné miry pochopitelné. Metodika se musi
vypofadat jednak sevoluci aktivit vladnich instituci prostfednictvim nové zaklddanych
subjektli, zapojovanim soukromych subjekti v podobé vefejnych nabidkovych soutézi
(tendrti), koncesi, smluv, garanci, apod. A jednak se silici poptdvkou po preciznich a
spolehlivych definicich s ohledem na evropské integraéni procesy pifedev§im v ménové
oblasti. Neustal¢é zmény v ekonomickém prostiedi pfimély tvirce metodiky postupné
revidovat definici hranice sektord, pfiCemz zmény se pravidelné dotykaji predevsim sektoru

vladnich instituci.

Metodika tak stale hledd vhodny pfistup k sektoru vladnich instituci, k rozdéleni verejnych
subjektii na trzn& a netrzné se chovajicich vefejné institucionalni jednotky’. Musime viak
nejprve odpovédét na otdzku, zda oddélené prezentovani trznich a netrznich vetfejnych

subjektl je smysluplné. Tento piistup mé nesporné sva pro a proti. Na jedné strané se ob¢

”® Diikazem nejasnosti v metodice je i fada vyhrad, které Eurostat v minulosti vyjad¥il vici sektorovému
zafrazeni subjektd. At se jiZ jedna o vefejné nemocnice (Belgie, Francie, Lucembursko) &i zejména finanéni
instituce (Madarsko, Bulharsko, Francie, Recko). Vedle explicitnich vyhrad je sektorové zatazeni verejnych
subjektl opakované reseno ve vSech ¢lenskych zemich Evropské unie.
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skupiny subjektii dle predpokladti pohybuji v odlisnych motivaénich prostiedich, ktera odrazi

jejich roli v ekonomickém systému.

Subjekty zabyvajici se predevsim redistribuci, které utvaieji sektor vladnich instituci, nejsou
piirozené¢ vedeny trznimi silami, jejich rozhodovani je fizeno predevSim mechanismy
politickymi (Pathirane, Blades, 1982). Na druhé stran¢ vefejné subjekty, jejichz predmétem je
predevsim vyroba, mohou byt ve svém rozhodovéani o vyrobé a cenach motivovany trznimi
silami, tj. jak poptavkou ze strany spotiebitelt, tak existujici konkurenci na nabidkové strané.
Dané subjekty poté mohou byt soucasti sektoru vetejnych nefinancnich ¢i vefejnych

finan¢nich korporaci.

Tim vSak unikd pozornosti uzivatelil fiskalnich dat fada aktivit vefejnych instituci. Z hlediska
hospodartské politiky mlize byt v mnoha piipadech smysluplnéjsi sledovat spiSe agregaty za
vetejny sektor jako celek, zejména vzhledem k odlisSnému chovéni vetfejnych instituci jako
zaméstnavatelii, vyrobct ¢i dluznikii (Rybacek, 2016). Dalsimi divody, jak uvadi Pathirane,
Blades (1982), mohou byt potencionalni dopady danych aktivit na hospodatfeni a zadluZeni
vladnich instituci, existence vytésitovaciho efektu, casto odliSnému mechanismu mzdového

vyjednavani, vyvoji produktivity a tim vlivu na inflaci’*.

Prestoze tedy existuje fada divodii pro jednotnou prezentaci vefejného sektoru, praxe
sektorovych 0¢ta i fizeni vetejnych financi trzni a netrzni vefejné subjekty nadale oddéluje.
Urceni hranice mezi trzni a netrzni sférou tim ma vyznamny dopad na fiskalni ukazatele a
dalsi agregaty popisujici chovani vladnich instituci. O to prekvapivéjsi je skuteCnost, Ze
robustni definice trhu a trzniho chovéni neni v metodickych manuélech obsazena. Naopak, jak
ukdzeme dale, manual ESA si v nékterych ustanovenich spise protifeci ¢i vede k zmate¢nym
vykladim. Obecné je definici trzniho chovani v ESA2010 vénovan relativné maly prostor,
rozsahlejsi popis a vyklad pravidel ESA poskytuje az MGDD, o jehoZ ustanoveni se

nasledujici subkapitola opira predevsim.

Predtim je vSak tfeba zopakovat a zdlraznit, Ze se v diskusi o vymezeni sektoru vladnich
instituci pohybujeme ve sféfe tvofené pouze vefejnymi subjekty. Soukromi financ¢ni a

nefinan¢nich vyrobci jsou dle konvence automaticky povazovani za trzni vyrobce (par. 3.31 a

7 7de mUzeme déle pripomenout zejména diskuse o vlivu ekonomického chovani viadnich instituci na inflaéni
vyvoj oznacovany jako tzv. neptijemna monetarni aritmetika (Sargent, Wallace, 1981). Radikalni verze
oznacovana jako fiskalni teorie cenové hladiny dokonce pfisuzuje vysadni roli chovani vladnich instituci

v inflaénim vyvoji (Christiano, Fitzerald, 2000). Uvedené diskuse jsou pfirozené velmi relevantni pro fizeni
ménové unie s decentralizovanou fiskalni politikou.
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20.21, ESA2010), stejné tak i producenti ze sektoru domacnosti (par. 3.19 a 3.30 ESA2010).
Tyto subjekty hranice sektoru vladnich instituci dle souasné metodiky piekroc¢it nemohou,

nejsou pod kontrolou vladnich instituci tak, jak je kontrola definovana v kapitole 4.2.

Pozici konceptu kontroly a dalSich kritérii v celém rozhodovacim procesu o sektorovém

vymezeni demonstruje nasledujici schéma.

Diagram 4.1 Schéma rozhodovani o sektorovém zarazeni ekonomickych subjekti

ne
Je subjekt institucionalni jednotkou? - Cast ovladajici
" jednotky
ano
\4
ne
Je jednotka ovladana
Sy . Jednotka
vladnimi institucemi? > e
se klasifikuje
v soukromych
sektorech
ano
4
ne

Je jednotka netrznim
vyrobcem? Jednotka se klasifikuje

jako verejna korporace
(zatazené mimo sektor
vladnich instituci)

\ 4

ano

Jednotka je soucasti
sektoru vladnich instituci

Zdroj: ESA2010
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Diagram 4.1 tak demonstruje logicky postup pfi sektorovém tazeni subjektd. V prvni fazi je
feSena autonomie subjektu, poté kontrola a nakonec zda ekonomické chovéani odpovida
chovani a reakcim skute¢né trzniho vyrobce. TudiZ po posouzeni, zda dany subjekt je ¢i neni
instituciondlni jednotkou (autonomie), je nutné posoudit, zda je ¢i neni soucasti vetejného
sektoru, tedy pod vefejnou kontrolou. Prostfednictvim kontroly tak vymezime vetejny sektor,
v ramci n¢hoz testujeme danou institucionalni jednotku dle kritérii (ne)trzniho chovani.
Otazce autonomie a kontroly byla vénovana zejména piedchozi kapitola, nicméné striktnéjsi
vyklad autonomie v aktudlné platném MGDD” nas ke konceptu autonomie vrati pii diskusi o

tzv. kvalitativnich kritériich.

Kvalitativni kritéria, kterd cili na institucionalni prostfedi, si svoji cestu do metodiky velmi
dlouho hledala. V podstaté kazdd revize manudlii pfindsSela vyznamny posun ve vymezeni
sektorii, a pravé zavedeni a upfednostnéni kvalitativnich kritérii predstavovalo jednu
z kli¢ovych metodickych zmén pii pfechodu na SNA2008 a ESA2010. Kvalitativni kritéria
upozadila vliv tzv. kvantitativniho kritéria, jehoz zavedeni zase ztélesiiovalo zasadni zménu
v manudlech SNA1993, resp. ESA1995, oproti manualim SNA1968 a ESA1970, které
konvenéné vymezovaly trzni a netrzni sféru na odvétvovém zatfidéni institucionalnich

jednotek.

Kvantitativni kritérium se tak pfi ptfedposledni revizi stalo klicovym néstrojem analyzy
ekonomického chovani institucionalnich jednotek. Posledni generace manuali, SNA2008 a
ESA2010, koncept ekonomicky vyznamnych cen a kvantitativni kritérium nadale prebira, byt
modifikuje jak co do jeho podoby, tak co do jeho vyznamu a role. I pfes dominanci
kvalitativnich pozadavka jej tak nelze pfi diskusi o vymezeni sektoru vladnich instituci

opomijet, bliZze se na néj proto podivame v nasledujici subkapitole.

4.1 Ekonomicky vyznamné ceny a kvantitativni Kritérium

Kvantitativni kritérium piedstavuje pomérovy ukazatel, ktery je praktickou realizaci konceptu
tzv. ekonomicky vyznamnych cen. Za ekonomicky vyznamnou cenu je povazovana takova
cena, ktera ovliviiuje rozhodnuti vyrobce o objemu nabizenych produktd, a také rozhodnuti
spotiebiteld o spotiebé téchto produkti (par. 3.19, ESA2010). Jinymi slovy se jednd o

takovou cenu, jejiz vySe a zmény realné ovliviiuji nabidkovou i1 poptavkovou stranu na trhu.

> MGDD edice 2016.
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Jelikoz, jak si ukazeme dale, kritérium mifi zejména na provozni ¢innost vyrobcl, neni
obecné relevantni v piipadé finan¢nich instituci, nebot’ zdrojem piijmu jsou zejména prvotni
diichody a zisky z drzby (ESA2010, par. 20.34). Sektorové zafazeni vetfejnych finan¢nich
instituci je tak de facto zcela zavislé na kvalitativnich kritériich feSenych v nésledujici

subkapitole.

Dle kvantitativniho kritéria je subjekt povazovan za trzniho vyrobce, pokud kryje vice nez 50
% svych nakladd z trzeb, za netrzniho vyrobce poté pokud trzby nedosahuji alespont 50 %
jeho néklada (par. 3.19, ESA2010). Konkrétni vySe hranice i délka rozhodného obdobi se
stala pfedmétem dlouhych diskusi v prubehu posledni revize. Zcela logické namitky mifily
zejména na skutecnost, Ze raciondlni trzni vyrobce pifi dlouhodobém kryti pouze poloviny
svych nakladi nebude v dané ¢innosti pokracovat, a tudiz vyrobce v takové situaci Ize obtizné

oznacit za skutené trzniho producenta.

Spornost dané hranice lze jednoduSe ilustrovat za pomoci standardni mikroekonomické
analyzy rozhodovani monopolisty v dlouhém obdobi. Volba dlouhého obdobi pro ucely
ilustrace je vedena analogii s posuzovanim chovani vyrobcti v narodnim tcetnictvi, nebot’ to
je hodnoceno na zékladé dlouhodobého chovani v horizontu, ktery pokryva minimalné 3 roky.
Z pohledu makroekonomické statistiky je jednim z praktickych davodi volby dlouhého
obdobi skutecnost, ze by mohlo dochdzet ke zménam v sektorovém zatfazeni na zaklade

docasnych zmén v ekonomické situaci subjekta.

Dle mikroekonomické teorie vyrobce pusobici na nedokonale konkurenénim trhu v dlouhém
obdobi zvoli objem, pfi némz se mezni piijem z produkce vyrovna meznim nakladiim na
produkci daného statku. Nejvys$si cena, za niz je schopen monopolista prodat sviij statek
odpovidd cen¢ ,,p* v grafu 4.1, jez pfevySuje mezni naklady. Pfi této cené se soucasné
dlouhodob¢é primérné piijmy vyrovnaji dlouhodobym primérnym ndkladiim. Rozdil mezi
primérnymi piijmy a primérnymi vydaji poté urc¢uje pii dané kvantité¢ vyroby ekonomicky

zisk realizovany vyrobcem.
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Graf 4.1 Dlouhodoba rovnovaha monopolisty
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cena

mezni naklady
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pramérné
pijmy (AR)

ekonomicky
nevyznamné
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>
mnozstvi
mezni pFijmy
(MR)

Zdroj: Macdkova a spol. (2010), vlastni tprava

Hranice stanovend metodikou narodnich Gétd je v grafu 4.1 znazornéna cenou odpovidajici
»Psna - Cena nizsi je hodnocena jako ekonomicky nevyznamna a dany vyrobce jako netrzni.
Cena vys§i poté jako ekonomicky vyznamnou, tj. ovliviiujici rozhodovani vyrobce o
vyrobeném mnozstvi. Ceny stanovené mezi ,,p“ a ,,psma’* tak dle metodiky pfedstavuji ceny
trznich vyrobct, prestoze se jedna o ceny, které nepokryvaji dlouhodobé primérné naklady.
Dle metodiky narodniho ucetnictvi se tak nemusi jednat o ceny, pii kterych dle standardni
mikroekonomické teorie racionalné uvazujici vyrobce bude dané produkty vyrdbét a

poskytovat na trhu.

Hranice stanovend narodnim ucetnictvim je tudiz pod hranici, pfi které dle teorie trzni
vyrobce zacne vyrabét. Pokracovani dané vyroby je poté vysvétleno cilenymi zésahy ze strany
vladnich instituci. Cast nakladd, jeZ neni pokryta trzbami, je tedy vyrovnana explicitnimi ¢i
implicitnim dotacemi ze strany vladnich instituci. Dosahuje-li tedy vySe dotace maximalné 50
%, je tato situace hodnocena de facto jako trzné konformni zasah do trZznich struktur, a dany
piijemce dotace jako trzni vyrobce. Adekvatnost stanovené hranice byla pfirozené
zpochybnovana v prubéhu revize metodiky narodnich ucth pravé s ohledem na vyse uvedeny

rozpor se standardni ekonomickou teorii.
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Diskutovanou moznosti bylo zvyseni hranice na 100 % tak, aby vice odpovidala teoretickému
chépani trzniho chovéani producentl. Po dlouhych diskusich vSak hranice 50 % spiSe
piekvapivé zistala v metodice zachovana, ptedev§im z davodu stability kritéria v Case.
Teoretické slabiny kvantitativniho pfistupu vSak nezlstaly pfirozen¢ nepovSimnuty. Jednak
doslo k modifikaci kritéria samotného, jednak k jeho upozadéni pii vymezeni trzni a netrzni

sféry ve prospéch kvalitativnich charakteristik trzniho prosttedi.

Podivejme se nyni detailnéji na konstrukci kritéria pométujiciho trzby (Citatel) s vyrobnimi
naklady (jmenovatel). Pro ucely kvantitativniho testu jsou trzby definovany v par. 20.30
ESA2010, a to jako suma trzni produkce v zékladnich cenach a plateb za netrZni produkci,
tedy jako pfimé platby uzivatell statkli a sluzeb. Za trzbu jsou vSak soucasné povazovany i
platby od vladnich instituci, které se vztahuji k objemu produkce (tzv. dotace na produkt),
pokud jsou vSak za stejnych podminek poskytovany vSem producentiim, ktefi danou aktivitu
vykonavaji. Do sféry trzeb tak nespadaji zisky z drzby, investicni dotace a mnoho dalSich

tokil, které jsou béznou soucasti vynost v podnikovém ucetnictvi.

Platby od vladnich subjekt jsou klicovym momentem ve vymezeni trzeb. Trzby obsahuji
pouze ty platby (dotace) od vladnich subjektl, které jsou vztazeny k objemu ¢i hodnoté
produkce. Tviirci metodiky zde tak obraci pozornost k technickym aspektim plateb od
vladnich subjekti a soucasné vytvati prostor pro riiznorodou interpretaci. RozliSeni obou typt
dotaci mizeme ilustrovat dle jejich ptedpokladaného vlivu na produkéni funkcei vyrobcee, kterd
ukazuje vztah mezi velikosti vstupti a vystupu, nicmén¢ jej zcela netesi. Za dotace na produkt,
které jsou soucasti trzeb pro ucely kritéria, jsou povazovany ty dotace, které nemaji vliv na
produkéni funkei samotnou, nybrz pouze na cenu pro konecné spotiebitele. A naopak dotace
na vyrobu (¢innost), které soucasti piijmt pro ucely kritéria nejsou, na produkéni funkci
naopak vliv maji, nebot’ se vztahuji k objemu vyrobnich faktori zapojenych do produkce. I

ptes toto rozliSeni vSak zlstdva mnoho nejasnosti.

Zejména jde o skutecnost, ze dotace na pofizeni kapitdlovych vstupd ¢i najmuti dodatecné
pracovni sily pfirozené mohou také ovlivnit objem i cenu finalniho vystupu. A naopak, dotace
na produkt, jenz ma za cil zvysit poptavku po daném produktu, pravdépodobné povede k ristu
poptavky po vstupech ze strany vyrobcl tak, aby byla uspokojena rostouci poptavka
konecnych spottebitelli motivovand nizs$i (dotovanou) cenou. Tudiz i dotace na produkt
ovlivni rozhodnuti o pofizeni kapitdlovych vstupli a poptavku po praci na trhu praci ze strany

podnikatele. Z hlediska podnikatelského rozhodovani o objemu vstupll tak lze dle mého
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nazoru oba typy obtizné odd¢lit a rozdéleni je spiSe arbitrarni. Technické rozliSeni obou typt
dotaci neni tak ani ze standardii zcela zfejmé a je zdrojem fady nejasnosti 1 neshod mezi

statistickymi autoritami’.

Obratme nyni pozornost ke jmenovateli pomérového ukazatele. S dosahovanim trzeb
pfirozené souvisi potfeba vynaloZit vyrobni naklady, které byly dle ESA1995 pro ucely
kritéria vymezeny jako ndkupy vstupll (mezispotieba), pracovnich vstupii (nadhrady
zaméstnancim), sluzby fixniho kapitalu (spotfeba fixniho kapitdlu) a dané¢ na vyrobu.
Vymezeni ekonomickych nakladi tak bylo uz$i nez v ekonomické teorii, jde zejména o
finan¢ni naklad ¢i néklady obétované piileZitosti. Revidovana metodika ESA2010 (par. 20.31)
tudiz do sféry vyrobnich nékladli zahrnula i naklady na finan¢ni kapital, které jsou vSak
aproximovany pouze rozdilem mezi pfijatymi a placenymi Groky. Zahrnuti prvotnich diichoda
ve formé& Grokd cililo zejména na vefejné nefinanéni instituce vykazujici vysoké zadluZeni’’,

které neni slucitelné s dlouhodobym piisobenim na trhu a vede u trznich subjektl k bankrotu.

Zpisob vymezeni a zahrnuti ndkladi na kapital prakticky ihned vyvolalo diskuse, nebot’
vymezeni diichodovych tokli souvisejici se zavazky zjevné cili pouze na cizi kapital, tedy na
urokové naklady spojené s pfijatymi uvéry ¢i emitovanymi dluhopisy. Vyssi podil vlastniho
kapitalu a tedy nizSich urokovych nakladii soucasné¢ mize vést k zdpornym nékladim na
finan¢ni kapital v situaci, kdy pfijmy z Grokovych plateb prevySuji ndkladové uroky. Situace
negativnich nakladd na finan¢ni kapital ovS§em neni ekonomicky pfili§ obhajitelnad. Dodate¢né
tak byla pfijata konvence, Ze saldo vynosovych a nakladovych uroki (tedy nakladd na kapital
pro ucely kritéria) nesmi byt zaporné. Aproximace nakladii na kapital vSak nadale zistava

jednou ze slabin kvantitativniho kritéria.

Celkoveé kvantitativni kritérium pifedstavuje znacné zjednoduSeni analyzy a identifikace
trzniho chovani. Kritika mlze byt dle mého nazoru vedena hned nékolika sméry. Posuzovat
trzni chovani na zéklad¢ analyzy cen nereflektuje skutecnou povahu trhu jako dynamického
procesu objevovani a vytvareni trznich pfilezitosti skrze inovace, snizovani ndkladd na
vyrobu, budoucich odhadii poptavky ¢i riskovani (viz dale). Posuzovat chovani subjekta

pouze na zdkladé tvorby, resp. vySe cen, mize vést k pojimani subjektu s vyjimeénymi

’® | p¥i vymezeni dotaci na produkt viak zdstédva mnoho obtii, mj. pokud jde o odligeni dotaci na produkt a
naturalnich socialnich transferd. Jinymi slovy, zda dotace na produkt snizujici cenu pro koneéného spotrebitele,
neni spiSe naturalnim socialnim transferem, tedy nakupem produkce ze strany vladnich instituci ve prospéch
konecného spotrebitele. Ani v tomto ohledu neddva metodika narodniho Ucetnictvi Uplné jasné voditko.
77 . . . v . s s , . v . v . ,

V praxi se jedna napft. o subjekty spravujici infrastrukturu, které maji moznost se financovat prostfednictvim
emisemi dluhovych cennych papirQ ¢i pfijetim Gvéru.
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privilegii za trzné se chovajici subjekty a naopak, skutecné trzniho vyrobce za subjekt

chovajici se netrznim zptsobem (DiLorenzo, 2007)"®.

Schopnost cen byt méfitkem trzniho chovani je nadéale oslabena jejich pozici jako jednoho ze
zdroji financovani vefejnych korporaci ¢i vladnich instituci. Nejsou-li vefejné instituce
schopné opatiit si dostatecné piijmy fiskalnimi ¢i inflaénimi danémi, ¢i prostfednictvim
vypijcek, je zvySovani cen vlastnich produkti dalSim ze zplsobi, jakym zvySeni piijmt
dosahnout. Vzhledem ke skutecnosti, ze se Casto jedna o exkluzivni ¢innost vladnich instituci,
které neprochazeji trhem (napi. vlastnictvi a sprava pfirodnich zdrojl, infrastruktury,
vydavani dokumentt, povoleni, licenci, soudni poplatky, aj.), nelze vysi cen téchto produktt
povazovat za méfitko trzné orientovaného chovani’”. Muze jit ale také napt. o zavedeni ¢
zvySeni Skolného ze strany vefejnych Skol, které neni motivovano trznimi silami, ale pouze

potiebou ziskani dodate¢nych piijmu.

Logika kvantitativniho kritéria tak pojeti trzniho chovani ztotoznuje se zptisobem urceni cen,
na kterém vSak chovani podnikateli neni primarné definovano. Z hlediska cen je na
konkurenénim trhu pozorovatelny spiSe opacny trend. Ziskové pfilezitosti jsou na trhu
s volnym vstupem vycerpany novymi konkurenty pfilakanymi vysokymi cenami a zisky.
Pomér cen a nakladii tak ma na skute¢né konkuren¢nim trhu tendenci k poklesu s tim, jak se
v ziskovych odvétvich zvySuje mira konkurence (Kirzner, 1992). Cena tak neddvéd jasné
voditko k podobnym uvahdm, zejména v piipadé vefejnych instituci. Vyhradi-li si kupf.
vladni subjekt monopol na vykon konkrétni ¢innosti, je zamezeno vstupu konkurentd na trh,
¢imz dojde k eliminaci tlaku na inovace, zvySovani efektivity, sniZzovani cen a naklada, mtze

posouzeni pouze na zaklad¢ cen vést k mylné identifikaci trzniho chovani.

Silné omezend vypovidaci schopnost kvantitativniho kritéria o skute¢né trznim chovani vedla
k vyraznému oslabeni jeho role v revidovanych manudlech SNA2008 a ESA2010, a to hned
v nékolika smérech. Obecné revidovana metodika reflektuje neudrzitelnost analyzy zalozené
pouze na vysi cen a obraci svoji pozornost k institucionalnimu prostfedi, v némz se dana

ekonomické aktivita odehrava. A jednak jde o rozsifeny vyklad vyse diskutované ,,autonomie

8 Vyjimecénymi nejsou ani pripady, kdy subjekty zdmérné Uctuji v rdmci skupiny podnik( ceny pod naklady,
zejména z diivodll dariové optimalizace. Konkrétni ceny tak nejsou spolehlivym indikatorem trzniho chovani.
V takovém pripadé je doporuceno posuzovat chovani celé skupiny, nicméné vzhledem ke globalizacnim
trendlm jde produkéni Fetézec napfic vice ekonomikami, coz takovy postup znemozriuje.

7 Jak sougasné vyplynulo z analyzy (Rybacek, 2016), chovani verejnych instituci v oblasti financovani je
charakterizovéano silnéjsim rlstem objemu zavazkl oproti soukromym a tim i vys$si preference dluhového
financovani vlastnich Cinnosti.
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rozhodovani“, jako nutné podminky existence samostatné institucionalni jednotky, a dale
zejména o pozadavek existence skutecného konkurencniho prostiedi a rovnost v postaveni

vetejnych a soukromych vyrobct.

4.2 Kvalitativni kritéria

Kvalitativni kritéria formulovana revidovanou metodikou dnes pfi vymezeni sektoru vladnich
instituci dominuji, pfi¢emz jejich predmétem je analyza a posouzeni instituciondlniho
prostiedi. Ackoli metodika (MGDD, kap. 1.2.4.2, par. 28) konstatuje, Ze posuzovat chovani
subjektll je nutné¢ na zakladé vysledki vSech kritérii, tedy kvalitativnich i1 kvantitativniho,
zpovahy kritérii 1 metodickych popisit implicitné plyne jednoznacné prvotfada role
kvalitativnich kritérii. Jinymi slovy, posuzovat jednotku na zakladé kvantitativniho kritéria

ma smysl az v ptipad¢ splnéni kritérii kvalitativnich.

Zakladnim kvalitativnim kritériem je jiz diskutovana autonomie rozhodovani, jako defini¢ni
znak samostatné institucionalni jednotky. Autonomie rozhodovani vyzaduje dostatecnou miru
nezavislosti na ovladajicim subjektu (zakladateli, vlastnikovi ¢i zfizovateli), v opacném
piipad¢ nelze o daném vyrobci uvazovat jako o samostatné institucionalni jednotce.
Nedostatecné autonomni vetejny subjekt tak musi byt soucasti sektoru vladnich instituci,
soucasti konsolidacniho celku, a dalsi testovani jeho ekonomického chovani prostfednictvim

dalsich kvalitativnich ¢i kvantitativniho kritéria jiz tak neni nutné.

Samotna definice autonomie se v revidované metodice nezménila, nicméné v pribchu Casu se
vyklad pravidel uvedenych v ESA2010 (par. 2.12) rozsitfoval a uptesiioval. MGDD detailné
popisuje aspekty autonomie, vcetné kritérii pro specifické vetejné subjekty, jako jsou
zdravotnicka zatizeni, vetejnopravni média, reguldtofi trhu, a dalsi. Do popfedi tak vystupuje
detailni analyza institucionalniho prostfedi, pravnich predpist, zakladacich listin, stanov
spolecnosti ¢i dokonce akcionaiskych smluv, ale také vztahu ke statnimu rozpoctu ¢i rozpoctu
obci a krajii ¢i poskytnuti garanci, které jednak mohou vice ¢i méné omezovat autonomni

chovani subjektl a také prejimat rizika z dané ¢innosti vyplyvajici.

Dle metodiky tedy musi mit skute¢né autonomné se chovajici subjekt moznost samostatné
rozhodovat o své ¢innosti, 0 svém zaméieni co do segmentu zakaznikd, teritoria, ¢i charakteru
¢innosti jako takové. S autonomii souvisi i moznost hospodafeni na zaklad¢ vlastniho

rozpoctu, jehoz zdrojem jsou predevsSim piijmy z vlastni ¢innosti. Déale autonomni subjekt

114



musi mit moznost nezavisle rozhodovat o ndkupu ¢i prodeji aktiv, vstupu do dluznickych

vztahtl, a v neposledni fad¢ nese rizika a je pfijemcem benefitl ze své Cinnosti.

Postupna precizace konceptu institucionalni jednotky (autonomie) a pozadavky na jejich
daslednou aplikaci mély v fadé piipadii vyznamny dopad na sektorové zatazeni veiejnych
subjektii. Divody jsou nasnadé. U vetejnych spolecnosti je moZnost volby zaméfeni Casto
omezena, nebot’ mandatem vetejnych instituci je obvykle vykondvat hospodaiskou politiku

dle instrukci vladnich subjektu.

Po vstupu revidovaného natizeni k ESA2010 v platnost tak bylo mozné v Evropé pozorovat
vlnu zmén v sektorovém zafazeni vetfejnych nemocnic, vefejnopravnich médii, ale také
vetejnych finan¢nich instituci, v jejichz piipadé se rozhotela dlouhd tada sporti mezi
statistickymi autoritami zejména kvuli vazbé na ménovou a bankovni statistiku. Statistiky
sestavované centralnimi bankami dané rozSifeni hranice sektoru vladnich instituci obvykle
nereflektovaly, ¢imz byla také narusena vazba mezi danymi statistikami a sektorovymi

. . by 80
agregaty modelu narodniho Uc¢etnictvi™ .

Vedle striktnéjsiho vykladu autonomie vSak byla tato expanze hranice sektoru vladnich
instituci podpofena dvéma dal§Simi vyznamnymi zménami v revidovaném standardu
ESA2010. Jednak jde o modifikaci role licenci udélovanych centralni bankou k vykonu
konkrétni financni Cinnosti, které prestaly hrat roli v definici hranice mezi trzni a netrzni
sférou ekonomiky, a jednak zavedenim zcela nového konceptu tzv. kaptivnich finan¢nich
instituci. Kaptivni finan¢ni instituce jsou popsany jako typ finan¢nich instituci
s nedostate¢nou mirou nezavislosti na svém vlastnikovi®', coZ implikuje pozadavek na jejich
zafazeni do stejného institucionalniho sektoru, v némz je zatiidén ovladajici subjekt.
V ptipadé vetejnych kaptivnich finan¢nich instituci tak pfirozené plati, Ze musi byt

automaticky zatazeny do sektoru vladnich instituci.

Charakteristiky kaptivnich finan¢nich instituci tak splnila fada vetfejnych bank a dalSich
finan¢nich instituci zaméfenych na podporu malych a stfednich podniki, start-upii, na

podporu exportu, ale také vefejnych investicnich fondu, vetejnych holdingovych spolecnosti

80 Napf. ¢tvrtletni finanéni Uty &i platebni bailance sestavované CNB pracuji s jinym sektorovym zafazenim
vybranych finanénich instituci (CEB, CMZRB, EGAP) ne? sektorové Uty sestavované CSU. Stejna situace panuje i
v fadé dalsich evropskych zemich.

8 Charakteristiky kaptivnich finan&nich instituci jsou specifikovany v kapitole 1.6.6, par. 47 MGDD. Jedna se o
uzce vymezenou aktivitu majici za cil implementovat hospodaiskou politiku vladnich instituci, dale o omezenou
moznost rozhodovani o svych aktivech a zdvazcich ¢i absence pozadavku na navratnost prostredk(l ve formé
dividend.

115



¢i vefejnych pojistoven. Vyrazny posun hranice sektoru vladnich instituci smérem
k finan¢nim ¢innostem vedl dale k rozsifeni sektoru o pojistna schémata tykajici se pojisténi
vkladt, fondid na feSeni bankovnich krizi a dal§i garan¢éni fondy podporujici fungovani
finan¢nich trhii. Vefejné financni instituce vykondvajici hospodaiskou politiku vladnich

instituci tak byly v fadé ptipadi piefazeny do sektoru vladnich instituci™.

Vyznamnou roli v rozsifovani sektoru vladnich instituci o dalsi subjekty sehral v neposledni
rad¢ koncept ekonomického vlastnictvi. Tento koncept povazuje za skutecného vlastnika
aktiva €1 za dluznika institucionalni subjekt, jenZ nese vétSinu rizik a odmén s vlastnictvim
spojené®. U veiejnych subjekti je koncept ekonomického vlastnictvi mozné povazovat za

nutnou podminku existence autonomie (viz. par. 2.12 ESA2010).

U soukromych subjektil je situace komplikovanéjsi, nebot’ omezeni ekonomického vlastnictvi
,ve prospéch® vladnich instituci neimplikuje automaticky nedostate¢nou autonomii.
V pftipad¢ soukromych subjekti tak nedochazi k ptrefazeni do sektoru vladnich instituct,
nybrz miize dojit pouze k pfesmérovani danych transakci, aktiv a zavazki na vladni instituce,
nebot’ tyto byly vytvofeny v disledku intervenci vladnich instituci, které za né nesou

. v 4
ekonomickou zodpovédnost™.

Jak je zvySe uvedeného zfejmé, jednd se v pripad¢ kvalitativniho kritéria ,,samostatné
institucionalni jednotky* o celou fadu kritérii a podminek. Lze vSak konstatovat, Zze postupné
rozSitovany vyklad autonomie, novy koncept kaptivnich finan¢nich instituci ¢i odstranéni
vazby licenci na sektorové zatazeni vedly k vyznamné expanzi sektoru vladnich instituci,
ktery tak aktudlné zahrnuje fadu instituci realizujicich vladni politiku ve financéni oblasti

(pojisténi vkladi, specializované vefejné banky ¢i pojistovny, aj.).

Dalsi dv¢ kvalitativni kritéria, specifikovand v ESA2010 (par. 20.24 az 20.28) a dale detailné
rozebrana MGDD (kap. 1.2.4), je mozné pojimat jako analyzu konkurencniho prostredi. Prvni
kritérium konkuren¢niho prostfedi vyzaduje posoudit poptavkovou stranu, tedy zda dany

vetejny subjekt prodava své produkty jak vladnim, tak soukromym subjektim (soukromé

8 v/ Ceské republice §lo o celou fadu instituci, vedle jiz zminénych CEB, CMZRB a EGAP také nékdejii Fond
pojisténi vklad(l, verejné holdingy a fada mensich financénich instituci na mistni Grovni.

# Jsou-li tedy volnost potizovani ¢i nakladani s aktivy u vlastnika de iure limitovany & jsou rizika pfenasena na
ovladajici osobu, jsou aktiva Ci cely subjekt zachycen v sektoru skutec¢ného (de facto) vlastnika. Praktickymi
priklady je napf. nemoznost poskytnout Ci pfijmout Gvér bez schvaleni ovladajiciho subjektu, udéleni garance
na hodnotu aktiv ¢i garance splaceni zavazkd, apod..

& Jednd se napf. o pripady, kdy soukromé subjekty realizuji hospodafskou politiku vladnich instituci, vstupuji
dle zadani vladnich instituci do véritelskych ¢i dluznickych vztahl (napf. podpora konkrétnich segmentd trhu -
malé a stfedni podniky, aj.), nicméné tato aktivita nepredstavuje jejich hlavni ¢innost. Vice viz kapitola 4.5.
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nefinanéni a finanéni podniky, domacnosti ¢i nerezidenti). Uvazujme ptipad jak verejného
vyrobce v monopolnim postaveni, tak situaci, kdy je na nabidkové strané vice nabizejicich,

jak vetejnych, tak soukromych.

V prvnim piipadé¢ plisobi na nabidkové stran¢ jediny producent, ktery je vefejnym subjektem.
Vystupuji-li na stran¢ poptavky jak vladni tak nevladni subjekty, je nutné zohlednit, za jakych
podminek produkty vefejného monopolu obé& skupiny zékaznikti nakupuji. V piipadé
identickych prodejnich podminek pro vSechny zakazniky jsou vladni subjekty na strané
poptavky povazovany pouze za piijemce trznich cen (,,market takers*), nikoli za cenové
tvirce (,,market makers®). Za téchto podminek tudiz metodika povazuje za vysoce
pravdépodobné, Ze dany vetejny producent reaguje na trzni poptavkové signaly a mize tak

byt povazovan za trzniho vyrobce zatfidéného mimo sektor vladnich instituci.

Uvazujme nyni druhy piipad, kdy vefejny vyrobce neni v monopolnim postaveni. Na
nabidkové stran¢ tak ptisobi vice subjektil, vefejnych i soukromych, ktefi si na trhu navzijem
konkuruji. V takovych piipadech metodika ptfepoklada trzni chovani vefejnych subjektli bez
ohledu na podil vladnich subjekti na celkovych prodejich. Komplikaci pfi posuzovani
existence trzniho prostfedi je vSak podminka ,,oteviené a spravedlivé konkurence* (MGDD,
kap. 1.2.4.2, par. 28), jez neni dale definovana a je ji pfirozené obtizné objektivné posoudit.
Nicméné obecné je v ptipadé vétSiho poctu producentii pfedpokladano trzni chovani subjekth
vzhledem ke konkuren¢nim tlakiim a prostfedi, v némz maji spotiebitelé moznost volby na

zéakladé existujicich cen.

Druhé kritérium posuzovani irovné konkurenéniho prostredi vyzaduje analyzovat situaci, kdy

vetejny vyrobce prodava své produkty pouze vladnim subjektim. Sektor vladnich instituci je
. . 1 . e 85 . .

tak v situaci, kterou ekonomickéd teorie popisuje jako monopson™. V situaci monopsonu

zalezi na existenci konkurentll na strané nabidky a otevieném a spravedlivém nabidkovém

fizeni. Pokud naopak na nabidkové stran¢ existuje pouze vetejny vyrobce, musi byt v situaci

monopsonu zatazen v sektoru vladnich instituci. Diivodem je skutecnost, Ze vladni instituce

jsou tak v pozici tvirce cen, ktery tak podstatné kontroluje ekonomickou situaci vyrobce.

Posuzovani urovné konkurence se tak stalo jednim z kli¢ovych (kvalitativnich) kritérii pfi

vymezeni sektoru vladnich instituci. Zvlastni pozornost metodikli si vyslouzily segmenty

& Model monopsonu popisuje stav, kdy existuje pouze jediny poptavajici, pficemz na strané nabidky mize
existovat vice neZ jeden nabizejici. Prodavajici jsou v takové situaci pfijemci cen, nikoli jejich tvlrci (Katz, Rosen,
1997).
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vzdélavani, zdravotnictvi ¢i dopravy, v nichz vladni instituce v soucasnosti siln¢ intervenuji,
jako odraz své hospodafské a hlavné socialni politiky. Siroce diskutovany byl zejména
segment zdravotnictvi (vefejnych nemocnic), nebot’ zajisténi dostupné a kompletni zdravotni
péce je jednou z klicovych roli vladnich instituci bez ohledu na ziskovost ¢i poptavku po

konkrétnim typu sluzby.

Vefejné nemocnice plni v této oblasti nezastupitelnou roli, autonomie rozhodovéani je tak
nezbytné omezena. Aby mohly byt vefejné nemocnice prohlaseny skute¢né za autonomni,
mély by samostatné rozhodovat o rozsahu péce, poctu lizek ¢i svych investicich a
investi¢nich planech. JelikoZ vSak vefejné nemocnice realizuji socialni politiku statu v oblasti
zdravotnictvi, museji nutn¢ vykonavat i neprofitabilni ¢innosti, ¢imz se jejich pozice odliSuje
od skute¢né¢ soukromych poskytovatelli zdravotni péce. Jednd se vSak o jedno z dalSich

kontroverznich témat v diskusich o sektorovém vymezeni®’.

Jinym specifickym piipadem nefinancnich aktivit posuzovanych kvalitativnimi kritérii jsou
vetejnopravni média. Pozornost je opét soustfedéna na pozici vefejnopravnich médii oproti
médiim soukromym, ale také na povahu povinnych plateb uréenych pro jejich financovani.
Zptesnéni vykladu charakteru dani vedlo k rozsifeni sektoru vladnich instituci o vefejnopravni
média z divodu jejich financovani prostfednictvim koncesionarskych poplatkt, jez maji dle
metodiky povahu de facto dani®’. Pozice soukromych a vefejnych médii je tak shledana
natolik odliS$nou, Ze vefejnopravni média jsou obecné povazovana za vetejné netrzni vyrobce,

ktefi jsou soucasti sektoru vladnich instituci®.

Aplikace kvalitativnich pozadavkli na konkurencni prostfedi vedla nejen k dal§i expanzi
sektoru vladnich instituci co do poctu ekonomickych subjektt, ale také co do rozsahu trzni
produkce sektoru vladnich instituci. Diivodem je ptetazeni subjektti na zédklad¢ kvalitativnich
kritérii bez ohledu na miru pokryti ndkladt z vlastnich trzeb (kvantitativni kritérium). K ristu
rozsahu trzni produkce vladnich instituci tedy dochéazi v pfipad¢, kdy piefazeny vefejny
subjekt sice, nesplituje kvalitativni podminky, ovSem poskytuje své produkty za ekonomicky

vyznamné ceny. Ocenéni produkce subjektli piefazenych na zdkladné kvalitativnich

¥ Radé zemi byla Eurostatem udélena vyhrada za nerespektovani nazoru Eurostatu a neprerazeni vefejnych
nemocnic do sektoru vladnich instituci. V jinych zemich, napf. Némecko, jsou verejné nemocnice zarazeny
mimo sektor vladnich instituci a tato skutec¢nost je Eurostatem respektovana.

¥ Konkrétni zdivodnéni je nemoznost pfijimat televizni signal a nakupovat sluzby soukromych televizi bez
soucasnych plateb verejnopravnim médiim.

# podobné jako ve vétsiné evropskych zemi, doslo i v Ceské republice k piefazeni veiejnopravnich médii, tj.
Ceské televize a Ceského rozhlasu, do sektoru vladnich instituci.

118



charakteristik je vyznamnym momentem s fadou dopadii do makroekonomickych agregati,

které si zaslouzi blizsi pozornost.

4.3 Trzni ¢i netrzni produkce?

Vzristajici dilezitost kvalitativnich kritérii tedy oteviela fadu dodatecnych otdzek, vcetné
ocenéni produkce pietazenych subjekt. Sektor vladnich instituci, jak jiz bylo feCeno, je
pojimén jako sektor netrznich vyrobcil, coz obecné implikuje ndkladové ocenéni produkce.
Pretazeni subjektu na zdklad€ kvalitativnich ukazatelt, jehoz produkce je ocenéna
v zékladnich cenach, tak zdanlivé prolamuje definici sektoru vladnich instituci. Nicméné na
klicovou definici sektoru je v daném piipadé nutné nazirat nikoli z pohledu jednotlivych

pravnickych osob, ale z pohledu institucionalnich jednotek, které sektor utvareji.

Zékladni definice ESA2010 v paragrafu 2.111 k sektoru vladnich instituci proto zdtraziuje,
7ze se jednd o sektor, ktery se ,,skladd z instituciondlnich jednotek, které jsou netrznimi
vyrobcei.“ Aplikace kvalitativnich kritérii na dané definici nic neméni. Dlivodem je skute¢nost,
ze pretazeny subjekt nesplilujici kvalitativni charakteristiky neni povazovan za samostatnou
institucionalni jednotku, nybrz za tzv. mistni Cinnostni jednotku jiného subjektu, ktery jej
kontroluje (napf. ministerstvo). Mistni ¢innostni jednotka jiného netrzniho vyrobce poté mize
byt trznim vyrobcem (par. 3.39 ESA2010), a jeho produkce je ocenéna v zakladnich cenach
(par. 3.52 ESA2010). Fakticky tak ¢innost daného subjektu piedstavuje sekundarni aktivitu
ovladajici osoby, sniz poté tvofi jednu institucionalni jednotku. Na urovni produktu,
poskytovaného danou institucionalni jednotkou, tak miizeme mluvit o jeho trznim charakteru.
Nicméné tento stav neimplikuje netrzni charakter institucionalni jednotky jako celku (par.
3.16, ESA2010)". Sektor vladnich instituci tudiz zfistavéa sektorem netrznich institucionalnich

jednotek, ovSem s rozsahlejsi trzni produkci.

Zpusob ocenéni produkce diskutovanych subjekti vSak neni zcela trividlni a bez vlivu na
klicové ukazatele, véetné HDP ¢1 HND. Pfi¢inou je mozny dopad na vypocet ostatni netrzni
produkce, jako soucasti konecné spotieby vladnich instituci, a provozni piebytek. Uvazujeme-

li pfipad vefejného nefinanéniho vyrobce, jehoz pomér trzeb k ndkladim (kvantitativni

¥ 7de Ize spatfovat jistou kontradikci napfi¢ metodikou, nebot par. 3.19 a 3.25 naopak vyzaduji analyzu na
urovni jednotlivych transakci, nikoli institucionalnich jednotek k tomu, abychom identifikovali skutecnou
povahu daného subjektu. Neni ani zfejmé, zda je kvantitativni kritérium vibec aplikovatelné na Grovni mistnich
¢innostnich jednotek (viz. ESA2010, par. 3.19, 20.20, 20.29).
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kritérium) se pohybuje kolem 100 %, nema v tomto piipadé¢ zména v ocenéni produkce vliv
na vysi hrubé ptidané hodnoty. Trzby pokryvaji naklady, tudiz pfechod na ocenéni produkce

prostfednictvim ndklad nema vliv ani na polozku ,,bezplatnd ostatni netrzni produkce®.

PtevySuje-li vSak hodnota kvantitativniho kritéria hranici 100 %, je vysledkem zmény
v ocenéni jako zapornd polozka bezplatné ostatni netrzni produkce, které poté odpovida
pokles hrubé ptidané hodnoty. Produkce ocenénd naklady tak bude mit nizsi hodnotu nez
objem pifimych plateb, které se pro ucely vypoctu ostatni netrzni produkce od produkce
odecitaji. Zaporna hodnota nékteré ze slozek produkce je pfirozené v rozporu s principy
narodniho tucetnictvi. Podobnd situace pfirozené miize nastdvat i u vefejnych subjekth

vykonévajicich finan¢ni aktivity, u nichz obecné neni kvantitativni kritérium aplikovatelné.

Kladna ¢i zapornad hodnota agregatu ostatni netrzni produkce tak miize byt pojimana jako
indikator, zda dany subjekt poskytuje své produkty za trznich ¢i netrznich podminek. Jinymi
slovy zda je pro tucely sestaveni finalnich udaji relevantni nakladovy zpiisob ocenéni
produkce ¢i ocenéni v zékladnich cenach. Nicméné piipady veifejnych subjektl s hodnotou
kritéria nad 100 % se v praxi ukazuji jako spiSe vzdcné. Mnohem béznéjsi je situace, kdy se
hodnota kritéria u vetejnych vyrobct pohybuje v rozmezi 50-100 %, coz dle metodiky stale
muze kvalifikovat daného vyrobce jako trzniho vyrobce dodévajiciho produkty na trh za

ekonomicky vyznamné ceny.

Pti pfefazeni a zméné ve zplisobu ocenéni produkce dojde v tomto piipadé k navySeni hrubé
pfidané hodnoty tak, aby hruby provozni piebytek odpovidal objemu spotieby fixniho
kapitalu a Cisty provozni piebytek byl nulovy. Je také ziejmé, ze navySeni hrubé ptidané
hodnoty bude soucasné tim vétsi, ¢im vice se ptivodni hodnota kritéria blizi dolni hranici, tj.
urovni 50 %. Ziejmym divodem je navySeni hodnoty produkce o ndkladové slozky, které
nebyly piijmy z vlastni ¢innosti pokryty. Opaéné soucasné plati, ze ¢im bliZze je hodnota

kritéria hranici 100 %, tim mén¢ vyznamny je dopad na vysi hrubé ptidané hodnoty.

Aplikace kvalitativnich kritérii tak nejen méni pohled na rozsah sektoru vladnich instituci, ale
muze vyraznéji ovlivnit 1 klicové agregaty, vcetné ukazatele ekonomické aktivity. Zejména
z téchto diivodi je zplisob ocenéni produkce dotcenych subjekti stale predmétem intenzivnich
diskusi. Jednim z diskutabilnich otdzek je dle mého nazoru jista asymetrie, s nizZ se metodika
bude muset vyporadat. Orientace dle vlivu na polozku bezplatné ostatni netrzni produkce totiz

dava vzniknout situaci, kdy z titulu pretazeni prakticky mize dojit pouze ke zvysSeni, ovSem
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nikoli k poklesu hrubé ptidané hodnoty™. Soudasné je viak dilezité poznamenat, Ze zpisob

ocenéni produkce nema vliv na vysi polozky reprezentujici saldo hospodareni.

4.4 Trhu blize?

Formulaci konkrétnich pozadavkl na autonomni chovani ekonomickych subjekti ¢i existenci
konkuren¢niho prostfedi metodika nejen rozsitila sektor vladnich instituci, ale predevsim se
piiblizila pojeti trzniho prostredi tak, jak jej popisuji ekonomické teorie. Jak bude diskutovano
v nasledujicich odstavcich, i pfes tento nesporny posun vSak zlstava nékolik dulezitych
podminek trzniho chovani v metodice stale nepokryto. Pro ucely této diskuse obratime svoji
pozornost k trzné orientovanym ekonomickym teoriim, které si trh a trzni chovani vzaly za
jeden zhlavnich pfedméti svého zkoumani, zejména rakouskou ekonomickou teorii a

chicagskou Skolu.

Diskusi o uchopeni trhu a trzniho chovéni pro statistické ucely zacnéme samotnou podstatou
trhu. Trh se historicky vyvinul jako zpisob mezilidské spoluprace pfi zajistovani statk a
sluzeb, k uspokojovani potieb pfi stale vétsi specializaci pracovniho vstupu. K uspokojovani
potieb dochdzi na zadkladé smeénnych transakci, kdy na jedné strané producent dodava na trh
zbozi a sluzby se zamérem najit a uspokojit poptavku, vytvofit zisk, uspét pired svymi
konkurenty, spotiebitel poté vstupuje na trh s cilem uspokojit své nejnutnéjsi potieby pfi

vynaloZeni co nejnizsich nékladu.

Chovani trznich ucastnik je tak fizeno fadou motivaci na strané¢ nabidky a poptavky.
Z pohledu statisticko-metodického ptistupu k trznimu chovani je uziteCné trh pojimat pravé
pfedev§im jako schéma ekonomickych motivaci a podnétd. Jedna se o systém
podnikatelskych motivaci k vyuzivani a vytvareni ziskovych motivaci a objevovanim novych
(Kirzner, 1992). Dle Kirznera (1992) je trzni chovani reakci na tzv. zékladni proménné, jako
jsou spotiebitelské preference, uroven technologii ¢i dostupnosti zdroji. Reakce podnikatela
na zakladni proménné poté urcuje ceny produktii, nabizené mnozstvi, rozmanitost produkta,

autorem oznacované jako tzv. indukované proménné.

Podnikatelé soucasné pifi svém chovéni a rozhodovani zohlediiuji veskeré dostupné relevantni

informace, na jejichz zaklad€ tvoii sva vlastni o¢ekavani. Ocekéavani hraji v rozhodovani

% pavodem je zména v ocenéni produkce u subjektd dosahujicich hodnot kritéria mezi 50-100 %, ovsem
ponechani zplsobu ocenéni produkce vyrobct s hodnotou kritéria nad 100%.
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podnikatelti kli¢ovou roli, nebot’ trzni chovani je ve své podstaté orientované na budoucnost
(,,forward-looking*), na budouci poptavku, v ocekavani dosazeni zisku. Uspokojeni budouci
poptavky je tak klicovou charakteristikou, stejné tak jako orientace na zisk. Ac¢koli orientace
na zisk je pfirozenym voditkem chovani trznich subjektli, neni z pohledu narodniho ucetnictvi
nutnym Kkritériem, pouze jednim z voditek pfi tvahdch o (ne)trznim chovani finan¢nich

instituci.

Ziskova orientace souCasn¢ implikuje potfebnou kreativitu trznich ucastnikli pii vytvareni
novych trznich pfilezitosti, novych produktii, inovaci a tlaku na pokles nakladi a cen,
motivovanych konkurenénim bojem. Jednd se o logické efekty nastaveného motivacniho
prostfedi, nicméné jejich existence zpohledu statistiky obtizné uchopitelnd. Metodika
narodnich uctl tak nepocitd s hodnocenim inovativnosti podnikatelti, zvySovani efektivity ¢i
poklesu kone¢nych cen, jako disledku existence trznich motivaci. Kvalitativni kritéria pouze
pozaduji moZnost uzpiisobovat strukturu nabidky (koncept institucionalni jednotky) v reakci
na zmény ve spotiebitelskych preferencich, nicméné skute¢na inovativnost a reakce na

poptavkovou stranu zlstava jiz stranou pozornosti.

Jednim z defini¢nich znakt trzniho chovani je zdiraznéna orientace na zisk. Dosazni zisku ¢i
ztraty je poté mefitkem uUspéchu podnikatelského zaméru. Zisku je dosazeno v piipadé
spravného odhadu budoucich spotiebitelskych preferenci, neuspésné hospodateni v dlouhém
obdobi naopak povede k opusténi daného trhu, ptipadné¢ k bankrotu. Pravé trvald hrozba
bankrotu trzniho vyrobce je dal§i vyznamnou charakteristikou funkéniho trzniho mechanismu

(Kirzner, 1992).

Prestoze se jedna o podstatny znak trzniho mechanismu, metodika narodniho ucetnictvi
s moznosti bankrotu na tUrovni jednotlivych vyrobcl pracuje pouze implicitné v ramci
principu ekonomického vlastnictvi, které pozaduje, aby dany subjekt nesl rizika své vlastni
¢innosti. OvSem pozadavek neni explicitné formulovan. Na jedné stran¢ je absence této
podminky pochopitelnd z divodu obtizného vyhodnoceni existence hrozby bankrotu. Na
druh¢ strané se dle mého nazoru jedna o dulezity korek¢ni mechanismus na trhu, jehoZz
absence v piipad¢ vetejnych podnikd mize mit vyznamny vliv na jejich ekonomické chovani,

zejména v pozici dluznika’'.

* Soutasna data za Ceskou republiku uvedené zavéry spise podporuji (Rybacek, 2016).
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Ackoli jsou mnohé zuvedenych charakteristik trzniho chovani pro statistiky obtizné
uchopitelné, metodika narodniho tucetnictvi stadou znich pracuje, zejména s Grovni
konkurence, ktera je klicovym motivaénim aspektem trzniho chovéni. Jinymi slovy, pokud
vyrobce neceli konkuren¢nim tlakiim jinych vyrobctl, oslabuje tento stav motivace
k inovacim, vyhledavani a vytvaieni novych ziskovych pftilezitosti, ke snizovani nakladi a

cen, které jsou klicovymi charakteristikami trzniho chovani.

Revidovand metodika ESA2010 v této oblasti své pozadavky znatelné rozsifila a vnoftila
kvalitativni aspekty do svého pojeti trzniho prostfedi. Na existenci konkurenc¢niho prostredi
piimo cili vySe uvedené kvalitativni kritéria. Jedn4 se nejen o podminku existence pfimych
konkurentii, zejména soukromych vyrobctl, ale také srovnatelnost podminek vetejnych a
soukromych vyrobct v oblasti cenovych podminek, svobodné volby rozsahu své Cinnosti,
apod. Existence konkurence, jako jedné z vyznamnych charakteristik trhu, je tak docenéna jak

na teoretické, tak v praktické roving systému narodniho ucetnictvi.

Metodika tak uznava nevyhnutelnou podminku konkurenénich tlakli jako podminku existence
trzniho prostfedi. Pouze implicitné vSak formuluje pozadavek na jiny vyznamny aspekt
trzniho mechanismu, kterym je existence potencialni konkurence. Potencialni konkurence je
vyznamna zejména pii diskusich o trznim chovéani subjekti v monopolnim postaveni.
Potencialni konkurence ptedstavuje situaci, kdy vyrobci mimo trh jsou pfipraveni na trh
vstoupit v piipadé, kdy existujici vyrobci dosahuji vysokych ziskli ¢i nedokazi uspokojit a
reagovat na preference spotiebitelll. Existence potencialni konkurence je otdzkou volnosti
vstupu do odvétvi, licencovani C¢i kapitdlovych pozadavki, které zvySuji naklady

potencidlnich vyrobct na vstup.

Specifickou bariéru vstupu do odvétvi muize predstavovat cenovad regulace, ktera muze
vyrazné ovliviiovat ivahy o vstupu na dany trh. VIiv cenové regulace na Groven konkurence
jiz pomalu pronikl i do metodiky narodniho ucetnictvi pravé v piipadé¢ posuzovani
sektorového zafazeni nemocnic (viz. MGDD, kap. 1.2.4.6, par. 67)°>. Na jedné strané mize
cenovd regulace zpusobit rozmach daného trhu, jako napi. trhu s elektfinou ztzv.
alternativnich zdrojl, na druhé stran€ muize byt cena stanovena na piili§ nizké trovni, kterd

neni atraktivni pro soukromé vyrobce, jako je ptiklad nekterych zdravotnickych sluzeb.

%2 Jinymi slovy, vefejné subjekty mohou byt pfinuceny ovladajicimi osobami vykonavat uréité &innost bez
ohledu na jejich ziskovost, a to jako soucast zamérné hospodarské Ci socidlni politiky vladnich instituci.

V takovém pfipadé metodika vyhodnocuje dané vyrobce nikoli jako trzni, nebot v dané oblasti neceli redlné
konkurenci ze strany soukromych spole¢nosti, u kterych se trzni chovani z definice pfedpoklada.
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Situace na trhu vSak mulze pfirozené vyustit ve stav, kdy dané produkty jsou zaji§tovany
vyhradné vefejnym subjektem v monopolni pozici. Mlze v takovém piipadé byt povazovan
za trzniho vyrobce? Standardni ekonomicka teorie uvazuje jen jednu situaci, kdy neexistence
pfimych, ovSem ,,pouze” potencialnich konkurentli, 1ze ztotoZnit se skutecnym trhem, t;.
ptirozeny monopol. Pfirozeny monopol piedstavuje situaci, kdy jsou fixni naklady vyrobce
relativné vysoké v porovnani s variabilnimi ndklady. V této situaci je dosahovano tuspor
z rozsahu, tedy klesajicich primérnych naklada pfi ristu vystupu, primérné naklady soucasné
prevysuji mezni naklady. Dle teorie je pro spotiebitele poté vyhodnéjsi platit v danych cenach

fixni ¢ast nakladi pouze jednou.

Graf 4.2 Analyza pfirozeného monopolu

Cena

MC

mnoZstyi

Zdroj: Katz, Rosen (1997), vlastni tprava

Oproti situaci na monopolostickém trhu, na némz dlouhodoby zisk je maximalizovan
dlouhodobou rovnosti meznich nakladl a meznich pfijmul, se ptirozeny monopol pohybuje
v podminkach klesajicich primémych nakladi. Uspory zrozsahu umoziuji pfirozenému
monopolu uspokojit trzni poptavku pii niz§ich nakladech a klesajicich jednotkovych
nakladech. Jedna se zejména o piiklady odvétvi, kterda jsou kapitalové narocnd, zejména

sitova odvétvi - dodavky vody, elekttiny, ale také zajisténi infrastruktury, aj.

Z hlediska ekonomické teorie a piistupu vladnich instituci 1ze volit z nékolika moznosti.
Pomineme-li moznost nijak neintervenovat, mohou vladni instituce systémem regulaci a

danovych vyhod oteviit odvétvi konkurenci, zaloZzit konkurencni vetejny subjekt, pfimo ud¢lit
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vetejnému vyrobci monopolni vysadu, ¢i regulovat soukromy monopol (Stiglitz, 1989).
Z hlediska vymezeni sektoru vladnich instituci 1ze za nejvice diskutabilni spatfovat variantu,
kdy se vladni instituce rozhodnou ptevzit roli vyrobce. Tradi¢ni piiklad Ize nalézt napft.
v postovnich sluzbéch, ale i v doprave, infrastruktuie, telefonnich sluzbach ¢i televiznim

vysilani.

Metodika ndrodniho ucetnictvi povazuje vetejné monopoly operujici ve vySe uvedenych
odvétvich za trzné se chovajici v pfipadé, kdy maji dostate¢nou autonomii a spliujici
kvantitativni kritérium. Tento pfistup je mozné oznalit za ospravedlnitelny z nckolika
diivodd, resp. za urcitych podminek. Jednak technologicky pokrok muze vést k situaci, kdy je
stav ustici v existenci prirozeného monopolu naruSen technologickym pokrokem, jako je
priklad vyvinuti mobilnich telefont ¢i efektivnéjSich pienosti vysokého napéti, které oteviely

dosud pfirozeny monopol trznim sildm (Macakova a spol., 2010).

A prirozené jde také o existenci potencialni konkurence. Dana vyroba, resp. dany trh, by
nemély byt uzavieny pro nové potencialni vyrobce, ktefi by existujicimu monopolu chtéli
konkurovat hledanim levnéjSich feSeni. Novi vyrobci nebudou vstupovat do odvétvi
v ptipadé, kdy se cena rovna primérnym nakladim. Bude-li vSak vefejny subjekt v dané
¢innosti neefektivni, do dan¢ho odvétvi vstoupi novi konkurenti a monopol narusi (Stiglitz,

1989). V takovém piipadé monopolni vyrobce ¢eli potencialni konkurenci.

Existence vefejného monopolu tudiz nemusi automaticky implikovat netrzni chovani.
Podstatnou podminkou je mozny vstup do odvétvi ze strany potencidlnich konkurentl vlivem
zejména zmény technologického prostiedi. Musime tak v pfipadé pfirozeného monopolu
odpovédét na dvé otdzky. Existuje skutecné potencidlni konkurence danému monopolnimu
vyrobci? A soucasné, jak definovat trh pro dané produkty, tedy jak zohlednit zaménitelnost ¢i

moznost substituce pro vyhodnoceni skute¢né konkurence?

Metodika narodnich U¢td samotny pojem ,,potencidlni konkurence* nezmiiluje, nicméné
implicitné je obsaZen v pozadavku na otevienou konkurenci”, ktery viak neni déle
specifikovan, a je tak otevien volnému vykladu. Ackoli je zfejmé, Ze existence potencidlni
konkurence je obtizn& vyhodnotitelna®, jedna se o vyznamnou charakteristiku nap¥i¢ trznimi

strukturami od monopolistické konkurence az po existenci pfirozeného monopolu. Pravé

% Viz. kap. 1.2.4.2, par. 28 MGDD.
** Nicméné nikoli nemozna zejména analyzou podminek vstupu do odvétvi, regulatornim pozadavkdm.
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v této oblasti je jeden z nejvétSich prostori pro rozvoj a detailnéjsi specifikaci pozadavki

metodiky pfi vymezeni trzni a netrzni sféry ekonomiky.

4.5 Zahranice institucionalnich jednotek

Na zavér pojednéani o problematice vymezeni sektoru vladnich instituci a jeho rozsahu co do
celkovych pfijmi a vydaji zmifime alesponi strucné dalsi vyznamny koncept, ktery rozsah
agregati muze vice ¢i méné ovlivnit. Timto konceptem je tzv. piesmérovani. Pfesmérovani
predstavuje jeden z typt tzv. pfeskupeni transakci (par. 1.72, ESA2010), které je vyzadovano
v piipadech, kdy se urcité transakce neobjevuji v ucetnich zdznamech jejiho piivodce.
Koncept pfesmérovani neni v sou¢asnych manuélech rozhodné¢ novym, nicméné jeho vyznam

a tlak na duslednéjsi aplikaci v pribchu ¢asu nartista.

Potteba presmérovani tak vyplyva ze skutecnosti, ze vladni instituce mohou prostrednictvim
regulaci ¢i dalSich forem smluvnich vztahi nepfimo kontrolovat ekonomické transakce a
s nimi souvisejici aktiva ¢i zdvazky, pficemz nemusi byt pfimymi ucastniky téchto transakei a
ekonomickych vztaht (Stiglitz, 1989). Pfesmérovani se tak v piipad¢ vladnich instituci tyka
projevil intervenci ¢inénych v rdmci hospodaiské a socialni politiky, které maji za cil ovlivnit
chovani ekonomickych subjekti v roli vyrobcl ¢i spotiebitelii, avSak nejsou zobrazeny

v ucetnich systémech vladnich instituct.

Presmérovani je soucasn¢ praktickym naplnénim konceptu ekonomického vlastnictvi.
Namisto individudlnich ekonomickych subjektd je tak v ivahach o presmérovani fesena
ekonomickd povaha jednotlivych produktd (trzni ¢i netrzni) ¢i transakci, a snimi
souvisejicich stavl aktiv ¢i zdvazkll. Nicméné je tieba piiznat, ze reflexe nepiimé kontroly
transakci ¢i stavll je metodicky zna¢né komplikovand. Jednak z divodu, Ze vladni instituce
nejsou pfimym ucastnikem transakci, ale také kvili fad¢é rozdilnych podob intervenci, jez
stézuji identifikaci intervence. Soucasn¢ sehrava svoji roli samotnd otdzka métitelnosti, nebot’
v mnoha ptipadech je kvantifikace efektu intervence obtiznd az nemoznd, napt. zvySeni Ci

rv ’ . I , ’ . . 95
snizeni ceny produktu vlivem zésahu vladnich instituci™.

% Napf. Tullock (1967) ukazuje na pfikladu obchodnich tarifl, Ze efekty nékterych intervenci jsou v podstaté
nemeéfitelné. Obchodni tarify nevyhnutelné vedou k prerozdéleni prostiednictvim vyssich domacich cen
placenych spotiebiteli, k de facto neméritelnym nakladim mrtvé vahy.
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V prvé tadé se tedy presmérovani muze tykat povinnych plateb placenych mezi dvéma
nevladnimi institucemi na zéklad¢ platné legislativy. Tedy transakei, v nichz vladni instituce
pifimo nefiguruji. JelikoZz vSak jsou uskute¢nény z diivodu intervence ze strany vladnich
instituci, mohou nabyvat povahy dani a tim museji byt pfesmérovany pres sektor vladnich
instituci. V ¢eském prostredi se jedna napt. o prispévky na obnovitelné zdroje energie, nékteré
povinné prispévky do pojistnych fondii, ovSem diskuze metodikli se tykaji mnoha dalSich,
véetné napf. povinného ruceni. Uznani danych plateb jako dani a jejich pfesmérovani pies
sektor vladnich instituci pfirozené¢ méni obraz o danové zatézi v dané ekonomice. OvSem je
tteba poznamenat, Ze pfistup mezi zemémi a dislednost aplikace se liSi, coz negativné

ovlivituje mezinarodni srovnatelnost dat o danich®®.

Z oblasti transakci financnich je obvyklym pfipadem poskytovani pajcéek soukromymi i
vefejnymi institucemi dle instrukci vladnich instituci, které nesou vétSinu rizik a benefita,
podpora vybranych podnikii ¢i trznich segmenti. Jednd se tak napt. o pfipady, kdy vladni
instituce urcuji zakladni parametry smluvniho vztahu, mezi nimiz miZzeme zminit napf.
urokovou sazbu, podminky smluvniho vztahu ¢i pifimo nomindlni vySi transakci.
K ptfesmérovani pies sektor vladnich instituci se prirozené muize tykat i zavazku, potizenych
za ucelem ziskani zdroji na plnéni zadani vladnich instituci, které mohou podléhat schvaleni

vladnich instituci, na které miize byt poskytnuta garance, apod.

Presmérovani tak miize vyraznéji ovlivnit nejen objem transakci, ale také objem aktiv a
zavazkl, a tim i zadluzeni. Uvedené piipady nejsou v evropskych zemich vzacné, mezi
nejdulezitejsi priklady patii vyvolané garance, fizeni aktiv jménem vladnich instituci, napf.
fizeni likvidity ve vefejném sektoru obvykle technicky zajistované centrdlnimi bankami, ¢i
slouzi-li finan¢ni prosttedky ziskané prostiednictvim dluhovych instrumenti vyhradné

k realizaci n€které z vladnich politik.

V druhém ptipadé, ktery miize vyustit v potiebu presmérovani aktiv a zdvazkil, jsou vladni
instituce pfimym ucastnikem smluvniho vztahu. Jednd se zejména o situace, kdy vladni
instituce vyuZivaji trzniho mechanismu a trznich vyrobct®’ k zajisténi produkce konkrétnich

statki a sluzeb formou nabidkovych fizeni a soutézeni, ud€lovani granti a koncesi,

% Nicméné presmérovani uvedenych transakci nema vliv na saldo hospodateni, nebot jsou imputovany na
prijmovou i vydajovou stranu, cozZ redukuje tlak na mezinarodni harmonizaci ptistupu k presmérovanym
transakcim, nebot primarnim cilem je kvalita Gdajl o deficitu a dluhu.

" Nicméné Ize pfirozené uvaZovat i o vyuzivani netrznich vyrobcl pfi zajisténi statkl a sluzeb (Goldsmith,
Eggers, 2004).
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outsourcingu, partnerstvi vefejného a soukromého sektoru®, ale také formou kupénii pro
ucely vybéru konkrétniho poskytovatele, ¢i pfimo delegovanim pravomoci, napt. k regulovani

trhu (Goldsmith, Eggers, 2004).

Zapojovani soukromych producentli do poskytovani statkii a sluzeb (spolu)financovanych
vladnimi institucemi tak méni instituciondlni strukturu vyroby od hierarchického k sitovému
ptistupu (Goldsmith, Eggers, 2004). Autofi soucasné povazuji technologicky pokrok za hlavni
hybnou silu trendu stile intenzivnéjSiho zapojeni soukromych subjektd, nebot dochazi
k poklesu transak¢nich nakladi pii ziskavani potiebnych informaci ¢i pii kontrole plnéni
(Goldsmith, Eggers, 2004). Samotnych diivodi k zapojeni soukromych producentii mize byt
cela fada, obvykle motivace dosahnout vyssi efektivnosti, uspory na nakladech, vyssi kvality

¢i sniZeni renty soukromych producent (Stiglitz, 1989).

Soukromé subjekty jsou obvykle zapojovany v oblastech vzdélavani, zdravotnickych sluzeb,
dopravy, nakladani s odpady ¢i obrany, tedy do oblasti, jejichz zajisténi je doménou vladnich
instituci  (Blochiger, 2008). Z pohledu vymezeni sektoru vladnich instituci co do
institucionalnich jednotek nepiedstavuje tento trend zavaznéjsi problém. Co se soukromych
subjektii ty¢e, dosud hranici sektoru vladnich instituci prekro¢it nemohou®. Dostavame se
vSak opét na pudu aplikace principu ekonomického vlastnictvi, tedy kontroly nad toky, aktivy
&i zavazky. Resime, zda toky &i stavy spojené se zajisténim statki a sluzeb vladnimi subjekty
nepiimo, tedy prostfednictvim trzniho mechanismu, maji byt soucasti sektoru vladnich

instituci ¢i nikoli. Jinymi slovy, zda vladni instituce jsou ¢i nejsou ekonomickymi vlastniky.

Vyraznou pozornost metodikii si v této oblasti vyslouzilo tzv. partnerstvi vefejné a

100

soukromého sektoru (PPP) ™. Uvazujme situaci, kdy v rdmci PPP se vladni instituce smluvné

zavazuji, ze budou od soukromého subjektu dlouhodobé nakupovat sluzby spojené s uzivanim

% prestoze se text primarné nezabyva métenim velikosti co do pottu zaméstnancii, neni ptirozené bez
zajimavosti poznamenat vliv pravé na ukazatele o zaméstnanosti v jednotlivych institucionalnich sektorech.
Light (2003) ukazuje, Ze ackoli zaméstnanost v sektoru ve federdlni vladni administrativé v USA mezi roky 1999
a 2002 klesala, celkovy pocet pracovnikd zapojenych do poskytovani statkd a sluzeb skrze kontrakty s viadnimi
institucemi vzrostl v daném obdobi o 1,1 miliénu. Autor tento jev oznacuje za skrytou zaméstnanost (Light,
2003).

% Otézkou je, do jaké miry je tento stav dan defini¢né, a do jaké uplatfiovanou praxi. Koncept kontroly zminuje,
ale dale nerozvadi ,,zvlastni regulaci jako indikator kontroly (par. 2.38, bod f), ESA2010). Vytvoreni specidlniho
regulacniho ramce tak mizZe vést k zarazeni soukromého subjekt do verejného sektoru, a pfipadné i do sektoru
vladnich instituci. Pojem ani role indikatoru ,,zvlastni regulace” vsak neni vyjasnéna, obzvlasté v situaci, kdy
metodika nepovazuje splnéni jednoho indikatoru za dostatecnou podminku pro kontrolu. Moznost prefazeni
soukromého subjektu do sektoru vladnich instituci vSak je teoreticky mozna a v diskusich metodiku se jiz tato
moznost objevuje.

"% EPEC, EUROSTAT, EIB (2016)
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aktiva, které pro ucely dodavek dané sluzby soukromi vyrobce vybudoval. Vladni instituce
tudiz plati pravidelné platby, zatimco pifimy (konecni) uzivatelé sluzby obvykle plati

nevyznamné platby ¢i dand sluzba neni s pfimymi platbami vitbec spojena.

Uvedené typy projekti a otazka jejich sektorového zachyceni se staly jednou
z nejdiskutovangjsich oblasti, pfedmétem spori mezi narodnimi statistickymi autoritami a
Evropskou komisi, které v jednom piipadé¢ skoncilo az soudnim fizenim. Klicovym
problémem je, zda tvorba hrubého kapitalu a aktivum maji byt zahrnuty v sektoru vladnich
instituci ¢i nikoli, a stim zachycen 1 souvisejici dluh =ztitulu budoucich plateb.
Komplikovanost PPP projekti si nakonec vynutila publikaci specifického manualu

vénovaného pouze problematice PPP projektt (,,A Guide to Statistical Treatmens of PPP’s®).

Struéné zminime klicova kritéria, ktera maji kvalitativni povahu a jsou postavena na
vyhodnoceni rozlozeni rizik mezi vladnim subjektem a soukromym partnerem. Dané aktivum
je zachyceno mimo sektor vladnich instituci pouze v piipadg, ze vétsinu rizik'®' nese
soukromy dodavatel, ktery je soucasné piijemcem vétSiny benefitl z daného aktiva.
Posouzeni tak vyzaduje znacny rozsah informaci, jejich disledné vyhodnoceni, které je nutné

ovlivnéno subjektivnim nazorem tvlrcu statistik.

Otazka zatfidéni aktiva je vyznamnd i v pfipad¢ koncesi, které se od PPP projektd lisi
frekvenci plateb od vladnich instituci a jejich vysi. V ramci koncesi obvykle nedochazi
k platbam od vladnich instituci na pravidelné bazi, a pokud ano, nepiedstavuji tyto platby
hlavni zdroj pfijmil partnera, ktery mize byt jak vetfejny trzni subjekt, tak soukromy vyrobce.
Pokud vladni instituce financuji z vétsi ¢asti naklady vystavby, koncesované aktivum musi
byt zachyceno v sektoru vladnich instituci. Podobné tvahy jsou platné i pro EPC projekty
vladnich instituci, jejichz cilem je dosazeni energetické uspory investicemi realizovanymi
soukromymi vyrobci. I v ptipadé EPC projekti dochéazi k alokaci aktiva do sektoru vladnich
instituci véetné dopadu na vysi zadluzeni, pokud vladni instituce nese vétSinu rizik a financuje

vystavbu alespoii z 50 %.

' MGDD v kap. VI.4 specifikuje tfi typy rizik. Riziko vystavby je spojeno s pozdnim dodanim, vicenaklady,

plnénim pravnich predpist, technickych nedostatkd, aj. Riziko dostupnosti je spojeno s nedostatecnou kvalitou,
objemem a dostupnosti pro kone¢ného uzivatele. A konecné riziko poptavky se tyka mozné nedostatecné
poptavky ze strany konecénych uZivatelll spojené napt. s hospodarskym cyklem, zménou v preferencich
spotrebiteld, demografickymi zménami, zastardvanim, apod. Aktivum poté muze byt zachyceno mimo sektor
vladnich instituci pouze v pripadé, kdy soukromy partner je nositelem rizik spojenych s vystavbou a alespon
jednoho z rizik dostupnosti ¢i poptavky.
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Stru¢né pojednani o otazce sektorové alokace transakci, aktiv ¢i zavazkli nemélo poskytnout
detailni popis metodiky uvedenych jevl. Cilem bylo ilustrovat dals$i vyznamné metodické
pravidlo, které miize vyznamné ovlivnit rozsah sektoru vladnich instituci co do nomindalni
vySe agregati transakci, bilan¢nich polozek, objemu aktiv ¢i zavazki. V neposledni fadé
zpusob aplikace pravidel ovliviiuje agregaty Siroce uzivané v ekonomickém vyzkumu
rozebranych v 1. kapitole, jako jsou vydaje vladnich instituci na konecnou spotiebu a
pfedevsim celkové vydaje sektoru vladnich instituci. V pfipad€ rozsahu aplikace konceptu
pfesmérovani se rozhodné nejedna o uzavienou diskusi mezi metodiky. Otevien stale zstava
nejen rozsah jeho aplikace, ale také v neposledni fadé harmonizovany pfistup tak, aby udaje

za sektor vladnich instituci byly mezinarodné srovnatelné.

4.6 Rizika a trzni selhani

Metodika urceni hranice sektoru vladnich instituci z pohledu jednotlivych subjektti tak
pracuje sfadou faktort, které maji identifikovat jednak autonomii, jednak motivacni
prostiedi, ve kterém se veiejné subjekty pohybuji. Nékterd kritéria nejsou vzdy jednoznacné
uchopitelnd, nékteré aspekty trzniho chovani naopak metodika opomiji. Vedle prostého
nedocenéni mlize byt diivodem obtiznd méfitelnost, aplikovatelnost ¢i nedostupnost dat. Jak
jsme ukazali, jde kuptikladu o inovativnost, zvySovani efektivity, snizovani nakladt a cen,
jako jedny z klicovych atributi motivacniho mechanismu trhu, a s tim souvisejici vytvareni a

vyuzivani novych ziskovych ptilezitosti.

Dalsi vyznamnou charakteristikou, kterd neni explicitné pozadovéna, je moznost bankrotu,
jako zékladniho korekéniho mechanismu chovani a rozhodovani trznich uéastnikii. Rada
strategickych vefejnych instituci je v soucasnosti zafazena mimo sektoru vladnich instituci,
nicméné¢ de facto neceli riziku bankrotu, a to 1 v pfipadé¢ dlouhodobé neptiznivych
hospodaiskych vysledkii. Mezi ptiklady lze zminit zejména centrdlni banky ¢i strategické
instituce v oblasti sitovych odvétvi ¢i postovnich sluzeb. Prirozené uchopitelnost pozadavku
na moznost bankrotu je pro statistické ucely velmi obtizna, ptesto se jedna o dulezity aspekt

trzniho prostredi.

Dalsi smér, jimz se pfi vymezeni sektoru vladnich instituci mize metodika vydat, je hlubsi
rozpracovani a vyuziti ekonomického konceptu trznich selhéni. Naprava trznich selhéni je

metodikou zminéna na nékolika mistech, jako vyznamny ditvod pro ¢innost vladnich instituci
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(par. 6.98 SNA2008). Jednd se o jednu zvyznamnych roli vladnich instituci
v mikroekonomické oblasti v ramci alokacni funkce (Stiglitz, 1989). Cilem je zajistit
dostate¢ny objem statkl a sluzeb, a to pii cendch, pfi kterych by trzné€ se chovajici subjekty

dany objem neposkytovaly.

Je-1i tudiz Gcelem cinnosti vladnich instituci korigovat trzni selhani, je pfirozené obtiZné
predstavitelné, ze by korekce trzniho feSeni problému vzacnosti mohla probihat jinak nez
netrznim zpisobem. Vysledkem zésaht vladnich instituci do fungovani decentralizovaného
trhu je tak objem produktl, ktery by volny trh negeneroval, a za ceny, za které by trzni
Ucastnici dany objem nedodévali. Néprava trzniho selhani musi nutné vést k vysledku, ktery
by trh negeneroval, a nutné tedy probihd netrznim zpiisobem. Logicky zavér poté implikuje,

ze trzni selhani nelze fesit trznimi prostredky.

Oproti tomuto teoretickému pojeti ¢ini metodika néarodniho ucetnictvi ustupek. Vefejny
subjekt napravujici trzni selhani je dle metodiky zaraditelny mimo sektor vladnich instituci,
pokud je autonomni, Celi konkurenci a poskytuje své produkty za ekonomicky vyznamné
ceny, které ovSem mohou byt dle metodiky niz§i nez rovnovazné ceny v situaci
monopolistické konkurence. Pravé aplikace konceptu trzniho selhani, na ktery se metodika
spiSe pouze okrajové odkazuje, predstavuje dal$i oblast, ktera pfimo souvisi s vymezenim
trzni sféry ekonomiky a jako takova zaslouzi i hlubsi rozpracovdni v budouci metodice

narodnich uctl, véetné jeji vazby na vymezeni sektoru vladnich instituci.
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Zaver

Evoluce metodiky ndrodniho ucetnictvi v oblasti sektorového vymezeni dospéla do stavu,
ktery rozhodné nelze oznacit za finalni. Jak jsme ukazali v textu, metodika se posunovala od
vymezeni sektoru vladnich instituci na zdkladé odvétvové klasifikace smérem
k sofistikovanéjSim postuplim zalozenym na posuzovani ekonomické situace individudlnich
subjektil a institucionalniho prostiedi, v némz svoji ¢innost vykonavaji. Pfes dominantni roli
urovné cen a rozsahu plateb od soukromych subjektt (konecnych uzivateld) se vymezeni
hranice sektorti posunulo ke kvalitativnim aspektim, hlubSimu rozpracovani konceptu

institucionalni jednotky, posuzovani trzniho prosttedi a projevi trzniho chovani.

Pravé pojeti trzniho chovani piedstavuje klicovy moment pfi vymezeni sektoru. Na rozdil od
legislativniho ¢i ucetniho pojeti vefejného sektoru metodika narodniho ucetnictvi vefejny
sektor dale rozdéluje na trzné a netrzné se chovajici institucionalni jednotky. Sektor vladnich
instituci poté popisuje chovani netrznich vefejnych institucionalnich jednotek. Jak jsme
diskutovali vy3e, tento pfistup ma své analytické vyhody. Rada subjektt se skuteéné mize
pohybovat v jiném ekonomickém (motivacnim) prostfedi nez tzv. jadrové (vladni) instituce a
vykazovat odlisné ekonomické chovani. Na druhé strané hranice sektoru neni pevna,
metodicky usazend, a uzivatelé si musi byt védomi vlivu metodiky a jejich zmén na

vypovidaci schopnost agregatt sektoru vladnich instituci.

Pro stanoveni hranice mezi trznimi a netrznimi vefejnymi subjekty tak metodika zminuje
charakteristiky jako turoven konkurence, otevienost trhii pro konkurencni vyrobce i
srovnatelnost podminek vetejnych a soukromych vyrobct. Zména v metodickych popisech a
jejich interpretaci tak vedla krozsifeni sektoru o vefejnopravni'®, vefejné finanéni
instituce'”®, ale také vefejné nemocnice. Ctvrti generace manudlii narodnich Géti se svymi
pozadavky na trzni charakter prostiedi bezesporu vice posunula smérem k pojeti trhii a trzniho
chovani tak, jak je popsano ekonomickou teorii. Nicmén¢ dalsi vyzvy pro tvirce metodiky

zustavaji. Ty jsou dany zejména smérem, kterym se metodika dale vyda.

Diskuse o dalSich revizich teprve zapocCinaji, nicméné ocekéavat lze posilovani role
kvalitativnich kritérii a dal$i posun smérem k chépani trhi v ekonomické teorii. Tento trend
bude vprvé tadé¢ vyzadovat dal§i precizaci metodickych popist hranice trhu, které

v soucasnosti vytvari prostor pro zna¢ny vliv subjektivity tviirce modelu s nemalymi riziky

192/ podminkach CR Ceska televize a Cesky rozhlas.

13 Zejména zminéné CMZRB, CEB, EGAP a Fond pojiténi vklada.
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pro mezinarodni srovnatelnost udaji. V neposledni fadé by mél byt dalsi posun k teorii spojen
s rozSifenim pozadavki o vySe v textu diskutované charakteristiky trzniho chovani, které
ovliviluji ekonomické chovani vefejnych subjekt. Jde zejména o explicitni poZadavek na
existenci rizika bankrotu, tlaku na snizovani nékladii, cen, inovativnost ¢i posileni role a

rozpracovani konceptu trzniho selhani, ktery je z hlediska teorie pro vetejny sektor klicovy.

Jakkoli mize jit o opodstatnény trend, mize byt spojen s nemalymi naklady pro tviirce a
hlavné uzivatele makroekonomickych udaji. Jde zejména o znacnou roli subjektivity pfi
posuzovani sektorového zafazeni, tim 1 negativni vliv na mezinarodni srovnatelnost udaju.
Dominujici administrativni potfeby dnes zejména na evropském kontinentu uruji smér
metodiky ndrodnich G¢th, pficemz za klicovy zlom lze bez nadsazky povazovat udalosti
v Recku na konci prvni dekady 21. stoleti. Nicméné je tieba jednim dechem dodat, Ze
administrativni potieby nemusi byt zcela v souladu s potfebou analyzovat situaci skupin

subjektl s podobnym, tedy nikoli nutné zcela totoznym, ekonomickym chovanim.

Pokud bychom pfesto vyhlésili dosazeni souladu s ekonomickou teorii skute¢né za cil,
zlstava dilezitou otazkou, zdali je viibec dosazitelny. Zda metodika neztlistane na pili cesty, a
to s nemalymi riziky pro mezindrodni srovnatelnost vlivem silici subjektivity pii aplikaci
kvantitativné neuchopitelnych kritérii. Hrozbu rozvolnénosti lze ptrekonat navratem ke
konven¢nimu pfistupu, resp. jeho rozsifenim o Cinnosti, subjekty, které¢ vykonavaji politiku
vlad v hospodatské a socialni oblasti. Ci op&tovné posilit roli kvantitativniho kritéria, kupf.
modifikovaného na hranici 100 %, jez by ptedstavovalo spolehlivéji uchopitelny posun

smérem k ekonomické teorii.

Jinou moznosti je hlubsi rozpracovani a posileni role udaji Satelitniho uctu verejnych
instituci v ekonomickém vyzkumu ¢i hospodarské politice, zejména v administrativnim
vyuziti Gdaji pro monitorovani vetejnych financi, jejich upfednostnéni namisto agregatt
sektoru vladnich instituci. Vyuziti Satelitniho uctu vefejného sektoru, ktery je soucasné blize
pojeti vetejného sektoru v legislativé ¢i v metodice IPSAS, by piedstavovalo logicky krok,
ktery by ptekonal obavy znedostatecného pokryti subjektl piedstavujicich rizika pro
hospodateni jadrovych vladnich instituci, a také snizilo riziko omezené srovnatelnosti
findlnich udajti mezi jednotlivymi zemémi. OvSem soucasné by tento krok m¢l vyrazny vliv
na ukazatele hospodatreni, podilu celkovych pfijmti ¢i vydaji na HDP, ktery v ptipadé
vefejného sektoru &inil v Ceské republice 51,5 % HDP, jak jsme ukézali v kapitole 3. A

v neposledni fadé by doslo k vyraznému ovlivnéni vySe ukazatele miry zadluzenosti, kterd by
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se v piipadé Ceské republiky zvysila ze 42,2 % na 79,2 % HDP v roce 2014, jak jsme opét
ukazali v kapitole 3. Nezbytnou podminkou Sir§iho vyuziti Satelitniho uctu vetejného sektoru
je ptirozené jeho pravidelné sestavovani a publikovani, coz vSak neni ve vSech zemich béZznou
praxi, stejn¢ jako je otdzkou harmonizovany piistup k sestaveni. A v neposledni fadé
existence politické vile ke zméné pfisluSnych nafizeni. Pravé kvili politickym prekazkam

neni tento scéndi ziejme piilis pravdépodobny.

Pravdépodobny scénai snah o zpiesnéné popisy trzniho chovani prostfednictvim analyzy
institucionalniho prostfedi bude nepochybné pokraCovat posileni role konceptu ekonomického
vlastnictvi. Vyznam konceptu roste s ménicim se zplsobem zajiSténi statkii a sluzeb
prostiednictvim sit€¢ producent, vefejnych i soukromych, jak je diskutovano v kapitole 5.
Silici diraz na principy ekonomického vlastnictvi miize vést k expanzi sektoru nikoli co do
poctu subjekti, ale co do nomindlniho rozsahu toki a stavii kontrolovanych vladnimi
institucemi. Lze soucasné ocekavat, Ze uvedeny trend bude mit vyrazny dopad na S§ifi role
sektoru vladnich instituci ve vyrobni c¢innosti, pferozdélovani diichodii a bohatstvi ve

spolec¢nosti, jak jsme si ukazali v kapitole 4.

Mimo diskuse o metodice vymezeni sektoru méla prace za ambici zdiraznit, Ze vymezeni
zejména sektoru vladnich instituci v narodnim ucetnictvi nepfedstavuje trividlni problém,
ktery je v soucasné metodice pevné usazeny. A Ze soucasné nejde o pouhé intelektudlni
statistické cviceni, které uzivatelé klicovych makroekonomickych proménnych mohou
prehlizet. Sektorové zarazeni muze diky specifikiim sektoru vladnich instituci, jako je
zejména zpusob ocenéni produkce a striktni pozadavek na konsolidaci vybranych toki, mit
vyznamny vliv na nomindlni Grovenl proménnych, véetné¢ HDP, celkovych ptijmu, celkovych
vydaju ¢i zadluzeni sektoru. Zména v metodice tudiz mize vcelku jednoduSe vyvolat zmény
v hospodartské politice, napt. diky existenci zminénych dluhovych brzd, ale i ve vysledcich

ekonomického vyzkumu.

Pravidla sektorového vymezeni a jejich vliv na agregatu je tak nutné brat vazné a trvale
podrobovat kritickému pohledu, coz bylo i1 ti¢elem tohoto textu. Vymezeni sektoru vladnich
instituci bude i dale pfedmétem diskusi, sport, hledani souladu metodiky s ekonomickou
teorii, optimalni aproximace reality, a souc¢asné zpusobt, jak teoretické poznatky pro ucely
praktické kompilace modelu narodniho ucetnictvi uchopit. Metodici tak budou muset zvolit
jeden z nastinénych smért, ale také vzit v potaz existujici poptavku po stabilité metodickych

popist.
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