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Statni ucelové fondy pod drobnohledem

Uvod

Vyznam vefejnych financi v modernich ekonomikach je znaény, o éemz mimo jiné vypovida i primérna hodnota
podilu vefejnych vydaji na HDP v zemich EU, ktera v roce 2023 &inila 49,3 %. Vefejné prostfedky jsou alokovany
prostfednictvim soustavy vefejnych rozpoctl, ktera je ¢asto velmi fragmentovana, coz snizuje jeji srozumitelnost
a nékdy i efektivnost. Pfikladem takové fragmentace na centralni Urovni je existence statnich uéelovych fond
(nékdy téz oznacovanych jako mimorozpoctové fondy), coz jsou zpravidla samostatné pravnické osoby, které
administruji vydaje sméfujici do urcitych odvétvi a k tomu maji ze zakona pfidéleny specifické pfijmy. Je vSak
otazkou, do jaké miry je jejich existence racionalni a zda by nebylo efektivnéjsi je integrovat do statniho rozpodtu.

Predlozeny text diskutuje argumenty pro a proti zfizovani tohoto typu instituci a hodnoti fungovani fondud za prvni
Ceskoslovenské republiky a v modernich déjinach Ceské republiky. Cilem je odpovédét na otazku, jestli existence
téchto fondl pfinasi néjaka vyznamnéjsi pozitiva pro ¢eské verejné finance, nebo naopak, zda prevladaji nega-
tiva.

1 Statni ucelové fondy — argumenty pro a proti

V ramci systému verejnych financi se setkavame hned s nékolika druhy fondd. Dle Jilka (2002) je mGzeme roz-
délit na statni ucelové fondy, statni fondy podpory podnikani, privatizac¢ni fondy a svéfenské fondy. Z hlediska
zaméreni této studie se budeme vénovat statnim téelovym fondiim, které mizeme charakterizovat jako (zpra-
vidla) samostatné pravnické osoby, které poskytuji z vymezenych zdroju za pfedem stanovenych podminek do-
tace, pfipadné zvyhodnéné pljcky, rliznym subjektam z uréitého odvétvi (napf. dopravni stavby) nebo na urcitou
agendu (napf. ochrana zivotniho prostfedi). Jejich rozpocet je sestavovan samostatné (ac vétSinou byva predkla-
dan spolu s navrhem statniho rozpoctu). Statni uéelové fondy sice vstupuiji do riiznych finanénich vztahll s fadou
jednotek soustavy vefejnych rozpoctu (dotace, spoluucasti apod.), ale jejich hospodareni je do zna¢né miry sa-
mostatné a usetifené prostifedky jsou v nich i po ukon&eni rozpoc¢tového obdobi ponechany. Jsou vétSinou zfizo-
vany samostatnym zakonem a byvaji podfizeny odvétvové pfislusnym ministerstvam.

Existence statnich ucelovych fondl pfinasi horizontalni fragmentaci centralni trovné vefejnych rozpocta. Zastanci
tohoto typu financovani se vSak domnivaji, Ze tato nevyhoda je vyvazena jinymi pozitivy. Hlavni argumenty pod-
porujici zfizovani a existenci téchto fond( pfitom vychazi z nékterych neduh( standardniho financovani ze stat-
niho rozpodtu:

e roc¢ni rozpoCtové obdobi neumoznuje realizaci dlouhodobych investi¢nich projektd,

e nevycCerpané prostfedky na konci roku bud’ propadaji, nebo pfi moznosti pfevodu do dalSich let jsou signalem
pro spravce statniho rozpoctu ke snizeni budoucich prostfedkd,

e zmény rozpoctovych priorit viad zpusobené zménami v politickém rozlozeni a také vykyvy ekonomické vy-
konnosti zemé maiji za nasledek kolisani (nestabilitu) vydaju, coz komplikuje situaci zejména u dlouhodobych
investi¢nich projektd,

e piijmy a vydaje ve statnim rozpoctu nejsou vécné provazany, coz omezuje schopnost voli¢e racionalné roz-
hodnout o zvySeni &i sniZzeni dani, protoZe nevi, na co budou pfipadné dodate&né ziskané prostfedky vyna-
loZeny.

Vy&e uvedené problémy mohou byt vyfeSeny pravé fondovym hospodarenim, které s sebou pfinasi:
e moznost pfevadét nevylerpané prostfedky do dalSiho roku bez vlivu na budouci rozpocet,

e garanci dané vyse prostfedk( prostfednictvim pfidéleni samostatnych zdroju (napf. nékteré darnové vynosy,
poplatky atd.) bez ohledu na podobu statniho rozpoctu a konkrétni kratkodobé rozpoctové priority aktualni
vlady,

e vécné propojeni pfijmua k vydajim ze stejného odvétvi.t

L Vy$e uvedené argumenty Ize napfiklad najit v diivodové zpravé k zakonu ¢. 104/2000 Sb., o Statnim fondu dopravni infrastruktury: ,Statni
fond dopravy se navrhuje jako trvaly a stabilni zdroj financovani dopravni infrastruktury se zabezpecenim prevoditelnosti financnich prostredku
z jednoho rozpoctového obdobi do druhého. Navrhovany Statni fond dopravy by mél potlacit vykyvy ve financovani vystavby, rekonstrukci,
udrzby a oprav dopravni infrastruktury pfi sestavovani navrhu statnich rozpoctu pro jednotlivé roky a tim napomoci k zajisténi trvalé zamést-
nanosti pfedevsim ve stavebnich profesich. Pfimym dusledkem je pak i podil na stabilni tvorbé HDP.”



Zfizovani mimorozpoctovych fondl s sebou vSak pfinasi i Fadu probléma, na které upozoriuji zejména kritici
tohoto typu financovani (napf. Hof¢icova a Vaskova, 1994):

e zvySeni nepfehlednosti struktury vefejnych financi,

e zvySeni administrativnich nakladd vefejného sektoru,

e setrvaCnost jednou zfizenych instituci,

e moznost vzniku skrytého zadluzeni,

e neefektivni alokaci prostredkd,

e omezeni manévrovaciho prostoru vlady ve fiskalni politice,

e v pfipadé dluhového financovani mozné zvySeni nakladl na dluhovou sluzbu.

Obdobné vyhrady Ize najit i v nékterych zahrani¢nich studiich. Napf. Allen a Radev (2010) nebo OECD (2002)
povazuji fondy za potencialné problematické, protoze narusuji rozpoctovou disciplinu, transparentnost vefejnych
financi a zdravou fiskalni politiku.?2 Tyto problémy v8ak nejsou nutné specifické pro fondy jako takové, ale ¢asto
je lze pfi¢ist Spatné navrzenym postuplm jejich spravy i slabému propojeni mezi témito institucemi a rozpoctovym
procesem. Kromé toho mlze mit na udrzitelnost a transparentnost fiskalni politiky vyznamny dopad skute¢nost,
Ze si nékteré fondy mohou plj¢ovat nebo provadét kvazifiskalni a Gvérové operace.

S kazdou dalsi jednotkou sektoru viadnich instituci navic dochazi k rozdrobovani struktury, ¢imz se podstatné
zvySuje neprehlednost. Nelze tvrdit, Ze by statni ucelové fondy nebyly soucasti rozpocétové soustavy, nebot po-
zadavky na procesni stranku tvorby, ¢erpani a uzavirani jejich rozpoctll jsou de facto stejné jako u rozpoctu
statniho. Na druhou stranu ale nejsou zdaleka tak kontrolovany jako napfiklad statni rozpocet (MFCR, 2003).
Vefejnost i média jim vénuji pomérné maly prostor, coz je mimo jiné i diisledkem toho, Ze pochopit jejich financo-
vani a fungovani je nékdy obtizné a vyzaduje nemalé Casové investice. V tomto pfipadé je nutné upozornit, ze
rozpocty fondd Casto vstupuji do vztahl s rlznymi Grovnémi rozpoctové soustavy. RozkliCovat tyto vztahy je
obvykle velmi komplikované (viz pfiklad prvni republiky) a vyzaduje to zna¢né usili. Vysledkem je snizeni moz-
nosti vefejné kontroly nad ¢asti vefejnych prostredku.

Castou kritikou statnich G&elovych fond( byva, Ze jsou spojeny se slabsi odpovédnosti a kontrolou, problémové
je vykazovani a konsolidace fiskalnich udaj, omezena administrativni kapacita a malé slovo spravcl fondu v de-
batach o upraveé dani, které jsou uréeny na jejich financovani.

Nékteré studie (napf. Allen a Tommasi, 2001) povaZzuji fondy za potencialni zdroj politické a administrativni ko-
rupce a poukazuji na pfipady, kdy byla z vefejnych zdroji prostfednictvim fondd vybudovana ,mala impéria".
Jednim z hlavnich rizik, ktera s sebou fondy nesou, je jejich tendence rozristat se do dalSich jednotek, €imz
dochazi k atomizaci politické spravy, fragmentaci a podkopavani celkové kvality vefejnych financi. Napfiklad
znacny pocet fondd v mnoha zemich stfedni a vychodni Evropy na poc¢atku 90. let 20. stoleti mél Skodlivy dopad
na jejich celkovou fiskalni vykonnost. Sou€asné rozsifovani mimorozpoctovych aktivit prostfednictvim zakladani
verejnopravnich subjektt a nekomerénich organizaci pfedstavuje podobna fiskalni rizika v dalSich zemich.

S rozdrobovanim statniho rozpoctu do ucelovych fondd také souvisi problém naristu administrativnich nakladd.
Proti sobé zde stoji dvé vyznamné tendence. V pfipadé zfizeni mimorozpoctového fondu muze sice dojit diky
decentralizaci k poklesu administrativnich nakladu, ale proti této tendenci stoji mozné snizeni Uspor z rozsahu.
Vzhledem k ¢asto pomérné pocetnym strukturam vedeni a riznym poradnim organiim i v naprosto fiskalné ne-
vyznamnych fondech Ize o Usporach z titulu decentralizace uspé&sné pochybovat.

2 Dusledky pro silné zadluzené chudé zemé mohou byt obzvlasté zavazné, protoze fondy mohou mit znaény vliv na jejich dluhovou pozici a
na efektivitu vydaju. Uvahy o fiskalni politice se tykaji predevsim spravnosti fiskalni analyzy a formulace fiskalni politiky. Nedostatek tplnych
a v€asnych informaci o ¢innosti fondl v dusledku jejich izolace od pravidelného rozpoctového procesu maze vyznamné zkreslit hodnoceni
celkové makroekonomické a fiskalni situace, a to i s ohledem na kritické dimenze, jako jsou velikost vladniho sektoru, jeho prispévek k
agregatni poptavce, investicim a Usporam, danové zatizeni a sit socialniho zabezpeceni.
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2 Statni ucelové fondy v obdobi prvni €eskoslovenské republiky
(1918-1938)

Fondové hospodareni se v obdobi prvni republiky téSilo znacné oblibé. Nékteré z fondl byly dédictvim po ra-
kousko-uherskeé fiskalni soustavé, dalsi vznikaly béhem 20. a 30. let 20. stoleti. Celkové muzeme do této katego-
rie zafadit az 80 instituci, z nich vSak znac¢na &ast byla fiskalné marginalni (seznam 10 fiskalné nejvyznamnéjsich
prinasi tabulka 1). Nicméné cela struktura verejnych financi byla kvuli jejich existenci znaéné slozita a nepre-
hledna, nebot vSechny urovné fiskalni soustavy byly provazany fadou transferovych plateb. Ty nebyly pouze
jednosmérné, tedy napfiklad pouze ze statniho rozpoc€tu do dalSich urovni. Nékteré fondy dostavaly dotace ze
statniho rozpoctu a nékteré do néj naopak pfispivaly. Obdobna situace panovala i v pfipadé rozpoctll zemskych.
Fiskalni vyznam tohoto typu financovani sice v ase kolisal (ve 30. letech za¢al v dlsledku financovani zbrojnich
vydaju vyznamné rust), ale celkové byl pomérné znacny. Napfiklad v roce 1934 obhospodarovalo jen pét nejvy-
znamnéjSich ucelovych fondl 13 % vefejnych vydajl, zatimco napfiklad municipalni rozpo€ty obsluhovaly pouze
8 % verejnych vydaju.

Tabulka 1: Deset nejvyznamnéjsi fondt fungujicich na konci 30. let 20. stoleti v CSR

Fond Zrizovaci zakon
Fond pro vécné potieby narodni obrany 240/1926, 127/1934
Silni€ni fond 116/1927
Statni fond pro splavnéni fek 50/1931
Statni fond pro vodohospodaiské meliorace 49/1931
Statni bytovy fond 98/1919
Fond pro ucely vefejného zivelniho pojisténi 149/1923
VSeobecny fond pro podporu vnitini kolonizace 141/1931
Zvlastni fond pro zmirnéni ztrat z povale¢nych pomérd 54/1932
Fond ¢&s. legionari 166/1920
Vyrovnavaci fondy mlé¢né 94/1934

Zdroj: Sbirka zakonu, statni zavére¢né ucty 1930 az 1938

Vzhledem k omezenému rozsahu textu se zde budeme vénovat pouze étyifem (resp. péti) fiskalné nejvyznam-
néjSim fondim. P¥i analyze d{ivodovych zprav jejich zfizovacich zakonu |ze identifikovat dva typy zdlvodnéni
jejich existence:

1. Snaha o stabilizaci kazdoro¢niho objemu prostfedkd sméfujicich do urcité oblasti a usnadnéni realizace dlou-
hodobych projektll &i projektu s rizikem ¢asového zpozdéni.

2. Aktudlni nedostatek finan¢nich prostfedku na urcité investice a jeho feSeni prostfednictvim pjéky mimo statni
rozpocet.

V prvnim pripadé se jedna zejména o fondy uréené ke kryti vojenskych investi¢nich vydaju. Jejich nejstarSim
zastupcem byl ,Fond pro vécné potfeby narodni obrany“ zfizeny zakonem ¢. 240/1926, Sb. z. a n. (dale jen fond
240/1926). Pro pochopeni divodu pro jeho ustanoveni je vhodné pfimo citovat ¢ast divodové zpravy:

,Pro statni hospodarstvi plati a je vSeobecné uznavana zasada, Ze statni rozpocCet a ucetni zavérka sestavuje se
vZdy pro obdobi jednoho roku. Sleduje-li se do dusledku tato zasada, ve statni administrativé jinak vSeobecné
uznavana, ma to vzapéti znacné obtize pfi projednavani dodavek vojenského materialu. Pri velké ¢asti objedna-
vek je totiz postaveni vojenské spravy zcela vyjimeéné a vymyka se v jistych pfipadech naprosto béZnému zpu-
sobu uskuteériovani dodavek. Jde tu hlavné o objednévky z oboru specialni voj. techniky; jichZ vyroba vyZaduje
dobu delsi jednoho roku. Dodéavka voj. materialu zadatkem roku objednaného, uskuteéni se zhusta teprve roku
pfistiho. Tu vdak nutno miti na zfeteli, Ze rozpocet ministerstva narodni obrany je sdélan; pokud jde o opatfovani
vyzbroje podle organizacniho planu hlavniho Stabu. Tim, Ze placeni objednavek se samo sebou pfesunuje z roku,
v kterém bylo na tyto objednavky v rozpodtu pamatovano, do pristiho roku, ve kterém neni tGhrada rozpoctové



zajiSténa, vnasi se jakysi nesoulad do vyzbrojniho programu a zmenS$uje se i ucelné a spravné hospodareni
rozpoc¢tovymi polozkami."3

Reseni vy$e uvedenych problémd bylo spatfovano v kazdoroéné stabilnim pFidélu do fondu (ktery nebyl samo-
statnou pravnickou osobou) ve vysi 315 mil. KE z polozky VSeobecna pokladni sprava, pfi¢emz z téchto pro-
stfedkU byly realizovany nakupy vojenské techniky, munice atd. Prostfedky byly ukladany na uc¢et u ministerstva
financi, které je urocilo sazbou podle pomér na penéznim trhu. Fond byl zfizen na dobu 11 let. Klicové bylo, Ze
nevycCerpané prostfedky mohly byt utraceny v dalSich letech. Do roku 1934 mohly byt utraceny jen jiz pfidélené
prostfedky, v roce 1934 vSak dosSlo ke zméné, kdy byla zakonem ¢&. 127/1934, Sb. z. a n. prodlouzena existence
fondu o dalSich 10 let., Cely desetilety pfidél vSak mohl byt ¢erpan v pfedstihu, a tedy na dluh. Jednalo se o
dasledek rostouci potfeby vyzbrojeni armady pro o¢ekavanou konfrontaci s Némeckem.*

Druhy diavod, tedy aktualni nedostatek finan¢nich prostfedk( na rozvoj infrastruktury a jeho reSeni prostrednic-
tvim pujcek, byl relevantni pro dalsi tfi fondy, konkrétné Silni¢ni fond, Statni fond pro vodohospodarské meliorace
a Statni fond pro splavnéni fek. Zakladni logika jejich nastaveni spoc€ivala v tom, ze fondy mély pfidéleny urcité
vlastni pfijmy (i v podobé ¢asti danovych pfijmu), avSak ty nebyly dostatec¢né k pokryti aktualnich investi¢nich
potfeb. Tento nedostatek prostfedkd mél byt pfeklenut s vyuzitim pujcek, které mély byt v budoucnu splaceny z
vlastnich pfijm0. Logiku zvoleného pfistupu je mozné demonstrovat citaci ¢asti divodové zpravy k zakonu®, kte-
rym se zfidil Statni fond pro splavnéni fek:

»Prace vodohospodarské prislusejici do oboru plsobnosti ministerstva vefejnych praci nemohly se posud pro
nedostatek finan¢nich prostredkt tak rozvinouti, jak by toho zajem verejny vyZadoval. Jde o velmi dulezité, ale
také nakladné vodni stavby. Na nové prace jest tedy v rozpoétu pamatovana pouze ¢astkou 87 miliont Ké, kdeZto
program nutnych praci splavriovacich vyZaduje 3 miliard K& a podobny program pro pfehrady a pro vyuZiti vod-
nich sil po dal§i miliardé K¢, celkem tedy 5 miliard K¢. PonévadZ vSak statni pfidély v dohledné dobé nemohou
byti zvyseny, nutno sahnouti k hospodareni fondovému. Umozni se tak pfi zmensSeném zatiZeni statnich financi
ziskati potfebné vétsi penézni ¢astky zapujckami, které budou, urokovany a umoreny z vlastnich pfijmd fondu.
Tento zpusob ziskani potfebnych penéz mimo statni rozpocet jest ovSem moznym pouze proto, Ze projektované
vodni stavby pfedstavuji objekty pfimo rentabilni, takze fondem ucinéné zapdjcky mozno zturokovati a pomérné
brzo i umofiti z vytézka provedenych staveb.” ®

Vedle zapUljénich prostfedku byla pfijmova strana nékterych fondl dale posilovana dotacemi ze statniho rozpoctu.
Prehled o struktufe financovani nejvyznamnéjsich fondl pfinasi tabulka 2, ze které je patrny velky vyznam dotac-
nich a dluhovych pfijma.

3 Archiv N.S.R.C., tisk 272, 1926.

4 Toto fedeni se vak vzhledem k rychle se zhorSujici mezinarodni situaci ukazalo jako nedostatecné a postupné vzniklo nékolik dalSich
mimorozpoctovych tituld (Mimorfadny avér, Zvlastni uvér, Zviastni uvér |, Jubilejni fond) uréenych ke kryti (zpravidla dluhovému) dalSich
vojenskych vydaja. Podrobnéji viz Pavel (2004).

5 Archiv N.S.R.C., tisk 689, 1929.

6 Pro srovnani je mozné uvést, Ze vydaje statniho rozpoctu v roce 1931 Cinily 12,2 mid. K&.
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Tabulka 2: Struktura prijmové strany jednotlivych fondu v roce 1932 (v %)

Fond Typy vlastnich pFijmu Danové | Dotace ze | Pljcky Jiné
prijmy statniho
rozpoctu
Fond pro vécné potieby | X 0 100 0 0
narodni obrany
vynos dané& z motorovych vozidel a 58,5 0 40,8 0,7
davky z jizdného za osobni dopravu
autobusy

polovina poplatki za povoleni k do-
vozu mineralnich oleju a polovina cla z
dovozu mineralnich oleju

clo na dovoz pneumatik a pinych a ko-

Silnicni fond morovych pryZovych obruci
67 % vytézku spotfebni dané z mine-
ralnich oleju
70 % vytézku z kontrolnich poplatkud
Statni fond pro vodo- polovina dané z vodni sily ze vSech 7,3 51,4 19,3 22

hospodarské meliorace |vodnich dél vybudovanych bez stat-
niho financovani

vytézek zvlastni 25% pfirazky k dani
pozemkove

uroky a jiné vynosy fondového jméni

Statni fond pro splav- | dan z vodni sily z vodnich dél vybudo- 4,4 30,6 35,7 29,3
néni fek vanych nebo financovanych statem

polovina dané z vodni sily ze vSech
ostatnich vodnich dél

prispévky zemi, okresu, obci, druzstev
a najemnikd

hruby vynos z provozu staveb a praci
provedenych statem nebo fondem
uroky a jiné vynosy fondového jméni

dary, odkazy a jiné dobrovolné pfi-
spévky

Zdroj: Statni zavérecny ucet za rok 1932.

Nyni se podivejme, do jaké miry aplikace fondového financovani vedla ke stabilizaci vydaji’” sméfujicich do urci-
tych oblasti. Odpoveéd piinasi graf 1, ktery ukazuje podil vydajll jednotlivych fondd na narodnim dichodu.® Z graft
je patrné, ze stability nebylo dosazeno. To je dale mozné analyzovat a dokazat vyuzitim variacniho koeficientu,
jehoz hodnoty jsou prezentovany v tabulce 3. Nejvétsi vykyvy vykazovaly vydaje Silniéniho fondu, relativné sta-
bilni pak byly vydaje vojenského fondu a Statniho fondu pro splavnéni fek. Zajimavou informaci pfinasi kompa-
race variacniho koeficientu vydajl statniho rozpoctu a téchto fondd. Z té vyplyva, ze statni rozpocet jako celek
vykazoval vyS$Si stabilitu nez ucelové fondy, jak z hlediska poméru k narodnimu dichodu, tak i ve stalych cenach.
Celkové tak nelze konstatovat, ze by fondové hospodareni kyzenou stabilitu pfineslo.

7 Analyzovany jsou vydaje fondt ogi$téné o splatky ptijcek.
8 Analyzované obdobi bylo omezeno na roky 1929-1935. Davodem je, Ze v letech 1936-38 byly verejné finance silné ovlivnény vydaji na
zbrojeni.



Graf 1: Podil vydaja statnich ucelovych fond na narodnim diichodu v letech 1929-1935 (v %)
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Zdroj: statni zavére¢né ucty, vliastni vypocty

Tabulka 3: Variaéni koeficient® podilu vydaji na narodnim diichodu a vydaijti ve stalych cenach v letech
1929-1935 (%)

Statni 240/1926* | 116/1927 49/1931 50/1931
rozpocet
Vydaje jako % narodniho dichodu 10,0 14,0 22,1 19,7 12,0
Vydaje ve stalych cenach roku 1929 9,7 13,9 24,6 22,0 14,1

* z dGvodu prekryvu s fondem 127/1934 analyzované obdobi pouze 1929-1934.
Zdroj: vlastni vypocty

Existence fondl se také promitala do vySe vefejného dluhu. Pokud byl fond financovan dluhové, existovaly dvé
moznosti. Bud se jednalo o pfidél z nékteré ze statnich pujcek (zejména vojenské fondy), nebo si fond pljcoval
samostatné. V druhém pfipadé tak vznikal dluh neevidovany ve statnim dluhu, ackoliv za tyto pujcky stat rucil.
Rozsah téchto puj¢ek na zacatku 30. let odpovidal cca 3 % statniho dluhu, avSak tento podil mél tendenci narls-
tat.

Existence fondli samozfejmé omezovala pfehlednost a srozumitelnost vefejnych financi. To alespon ¢astecné
snizovala legislativni Uprava vyzadujici, aby rozpocty vétSiny fondl a také jejich vyuctovani byly soucasti navrhu
statniho rozpodtu a statniho zavérecného uctu.

Vyuzivani fondového hospodareni se tedy téSilo v letech 1918 az 1938 znacné popularité. Argumenty, které se
objevuji v dlvodovych zpravach k jednotlivym fondim, jsou obdobné tém, se kterymi se setkavame i nyni (stabi-
lita vydajul, odstinéni od vykyvi statniho rozpodtu atd.). Castgji se v8ak objevuje idea dluhového financovani,
které bude v budoucnu splaceno z viastnich pfijm{ fondu. Z hlediska vysledku Ize konstatovat, Ze stabilita vydaj
nebyla vy3si nez v pfipadé statniho rozpoctu a ¢ast fondl byla vyznamné zavisla na dotacich ze statniho roz-
poctu. Za negativni Ize povazovat snizeni transparentnosti systému vefejnych financi i zadluzovani mimo statni
dluh.

9 Variaéni koeficient vypovida o relativnim vyznamu priimérné odchylky od priméru. Cim je koeficient vy$$i, tim jsou odchylky od praméru
Casove fady vySsi.
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3 Statni fondy v sou€asnosti

Po prevratnych politickych zménach roku 1989 bylo jasné, Ze je nutné reformovat systém vefejnych rozpoctl,
ktery svou strukturou neodpovidal poZzadavkim moderniho Fizeni vefejnych financi. Pfi provadéni a koncipovani
reformy se logicky objevila otazka, jakou roli budou v nové fiskalni struktufe hrat mimorozpodctové fondy. Oproti
obdobi prvni republiky se fondové feSeni zpocatku vyrazné neprosadilo a zfetelnéjSi posun ve prospéch tohoto
typu financovani mizeme najit az s nastupem prvni socialné-demokratické vlady k moci v roce 1998.

Od roku 1991 (resp. 1992) existovaly z dne$nich Sesti mimorozpoctovych fondu &tyfi: Statni fond zivotniho pro-
stfedi (zakon &. 388/1991 Sb.), Statni fond kultury (zakon &. 239/1992 Sb.), Statni fond Ceské republiky pro pod-
poru a rozvoj ¢eské kinematografie (dnesni Statni fond kinematografie, zakon €. 242/1992 Sb.) a Statni fond trzni
regulace v zemédélstvi (dnesni Statni zemédélsky intervenéni fond, zakon €. 472/1992 Sb.).1°V roce 2000 vznikly
dal8i dva: Statni fond dopravni infrastruktury (zakon €. 104/2000 Sb.) a Statni fond rozvoje bydleni (dnesni Statni
fond podpory investic, zakon €. 211/2000 Sb.). Zfizenim dvou novych a fiskalné mnohem vyznamnéjSich fondd
byl plvodni stfidmy trend ve vyuzivani tucelovych fondd zménén, nicméné kritika fragmentace vefejnych financi
se objevovala jiz v té dobé. Napfiklad ministerstvo financi jiz v roce 2003 psalo o nevyhodach financovani vydajl
mimo statni rozpocet:

,Vyvoj verejnych financi prfedchozich nékolika let je silné poznamenan jednak rostoucim poc¢tem mimorozpocto-
vych instituci (fondd a jim podobnych instituci), jednak stale jesté probihajici reformou vefejné spravy véetné
zvoleného modelu jejiho financovani. V ddsledku toho dlouhodobé klesa podil statniho rozpoctu na verejnych
vydajich a tim se zuZuje nejen manévrovaci prostor viady, ale i jeji schopnost ovliviiovat, resp. kontrolovat vyvoj
vefejnych vydaji.“ ,Zadny statni mimorozpoé&tovy fond v souéasné dobé nedisponuje dostateénymi viastnimi
zdroji tak, aby byl dlouhodobé schopen viastni existence bez silné zavislosti na statnim rozpocétu nebo na stava-
jicich ¢i novych typech statnich pfijmd. To zpochybriuje podstatu jejich samotné existence a odkryva prostor pro
jejich rychlé zadluzovani“1t

Proto jiz od roku 2004 bylo jejich hospodareni zahrnuto do stfednédobého rozpocétového ramce, ktery definoval
vydajové stropy. Pfi kazdoro¢ni debaté o podobé statniho rozpoctu se tak musely zvazovat i vydajové programy
realizované statnimi fondy v kontextu ostatnich program( hrazenych ze statniho rozpoctu. Cilem bylo zaijistit, aby
vlada méla kontrolu nad vydaji statnich fondd a mohla naplfiovat definované agregatni fiskalni cile. Dale také
probéhla uprava rozpoc&tovych pravidel, ktera pfibliZila pravidla hospodareni v kapitolach statniho rozpoc&tu hlavni
,wyhodé“ fondového hospodareni — tedy moznosti v podstaté neomezeného prfevodu usporenych prostfedkd do
dalSich let (dnes tzv. naroky z nespotfebovanych vydaju). Argumenty zastanct statnich ucelovych fondd, které
se objevuji v dlivodovych zpravach zakon( zfizujicich jednotlivé fondy, jsou velmi podobné jako za prvni repub-
liky. Fondové financovani by mélo byt zarukou, Ze vydaje sméfujici do ur€itych oblasti nebudou pfili§ kolisat a
nebudou citlivé na politické rozhodovani.

Dnesnich Sest mimorozpoctovych fondd miazeme klasifikovat takto:

1) Dotacni, (Statni fond dopravni infrastruktury, Statni fond Zivotniho prostredi, Statni fond kinematografie,
Statni zemédélsky intervencni fond, Statni fond kultury) poskytujici uCelové transfery vefejnym institucim
(napf. RSD) nebo soukromym jednotkam (napf. domacnostem). Do agendy nékterych z t&chto fondil spada
i administrativa projektu/dotaci krytych prostfedky EU.

2) Zapuajéni, (Statni fond podpory investic) zaméfujici se typicky na poskytovani tvérd, napf. obcim nebo do-
macnostem.

V nasledujici analyze se zastavime u problematiky, zdali skute¢né vydaje z mimorozpoctovych fondl podléhaji
mensim vykyvim nez vydaje bézného rozpoctu. Pov§imneme si, jak jsou jednotlivé fondy ,zranitelné® viadnimi
rozhodnutimi pfes podil dotaci na jejich pfijmech. Cilem zkoumani statnich ucelovych fondu je tak ovéfit rizné
argumenty jak jejich pfiznivcd, tak kritikd.

10 Pro tiplnost je nutné dodat, Ze a do roku 2006 existoval také Statni fond pro ztrodnéni ptdy. Jeho fiskalni vyznam byl véak minimalini, a
proto se mu v textu nevénujeme.
11 Ministerstvo financi CR (2003): Rozpodtovy vyhled 2003-2006: Koncepce reformy vetejnych rozpodtu.



3.1 Statni fondy (ne)eliminuji nekonzistentnost politického rozhodovani

Vytvoreni statnich ucelovych fond by mélo zajistit pfelévani specifickych pfijma statu v urcité oblasti (doprava,
Zivotni prostfedi, kultura...) do vydaji sméfujicich do stejné oblasti. Tim by se eliminovala nekonzistentnost pol-
tického rozhodovani na urovni statniho rozpoctu, jelikoz by ucelové fondy mély své vlastni pfijmy, ze kterych by
hradily své vydajové programy. Tento argument v&ak neni v prostfedi CR platny, nebot dominantnim pFijmem
v§ech statnich fondu je dotace ze statniho rozpoctu. Jedna se bud o klasickou dotaci statniho rozpoctu, (narodni
zdroje) nebo o dotaci z EU, ktera je opét skrze statni rozpocet transferovana statnimu fondu.

Statni fond dopravni infrastruktury, Statni fond zZivotniho prostredi a Statni fond kinematografie maji sice
i své vlastni pfijmy ve formé vynosu ¢asti selektivnich spotfebnich dani ¢i nejriiznéjsSich poplatkl, které mohou
alokovat zpét do vydajl v oblasti jejich gesce, jedna se vSak pouze o 6 % az 22 % z celkovych pfijmu téchto
fondl (viz tabulka 4). Drtiva ¢ast jejich pfijml pochazi z transferu ze statniho rozpoctu. V kolonce ,Ostatni“ se u
Statniho fondu dopravni infrastruktury jedna zejména o pfijaté vratky transferd a u Statniho fondu Zivotniho pro-
stfedi o tzv. Modernizaéni fond, do kterého alokuje prostfedky Evropska komise z prodeje urcitého typu emisnich
povolenek. Vétsina pfijma je tak stejné ovlivnéna rozhodnutimi politické reprezentace. U Statniho fondu pod-
pory investic se pod vlastni pfijmy fadi pfijimané uroky z pljcek, které fond poskytuje. Jelikoz vSak tyto pujcky
byly financovany z penéz, které fond ziskal transferem ze statniho rozpoctu, nejedna se o vlastni pfijmy v pravém
slova smyslu. U Statniho fondu kultury je pod vlastnim pfijmem myslen pfijem z pronajmu nemovitosti v majetku
fondu (jedna se o dim U Cerné Matky Bozi, Narodni diim na Vinohradech a dim U Hyberna).

Tabulka 4: Struktura prijmu statnich fondd v roce 2022 (v % celkovych pfijmi)

Transfery ze statniho rozpoctu
Vlastni Narodni
Typy vlastnich pfijmu prijmy dotace EU fondy Ostatni
pfijem z €asového poplatku za uzivani
dalnic a rychlostnich silnic
- tnéh
Statni fond dopravni prijem z mytneho
- 22 38 32 8
infrastruktury piijem z dang silniéni
pfijem ze spotfebni dané z mineralnich
oleju (30 % jejiho celkového inkasa)
pfijem z poplatku za odebrané mnozZstvi
podzemni vody
Stétni fond Zivotnih pfijem z poplatkd za ukladani odpadd na
atni rond zivotnino skladku
prostiedi 6 3 23 68
pfijem z poplatkd za znegistovani ovzdusi
pfijem z poplatku za vypousténi odpad-
nich vod do vod povrchovych
poplatek z kinematografického predsta-
veni
Statni fognrifli(einemato- poplatek z prevzatého televizniho vysilani 12 88 0 0
poplatek z poskytovani audiovizualnich
sluzeb
poplatek z vysilani reklamy
Statni zerrlec'ielsky in- X 0 14 86 0
tervenéni fond
Statni fond podpory . oy Y e
investic splatky pajéenych prostfedkl 45 36 19 0
Statni fond kultury | pfijem z pronajmu nemovitych véci 50 50 0 0

Zdroj: Monitor statni pokladny (2024), vlastni vypocty
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Zranitelnost vydaji sméfujicich do uréité oblasti viigi viadnim rozhodnutim se v CR evidentné& nesniZuje vytvore-
nim fondu, jelikoZ z drtivé ¢asti jsou jeho pfijmy (a tedy vydaje) odvislé od transferli ze statniho rozpoctu, at jiz
skrze narodni dotace nebo unijni operacni programy.

3.2 Mimorozpoctové fondy (ne)vykazuji vyssi stabilitu vydaju nez statni rozpocet

Castym argumentem pro vytvafeni mimorozpodtovych fond( je teze, Ze ve srovnani se statnim rozpodtem jsou
jejich vydaje stabilngjsi. Stejné jako v pfipadé prvni republiky se na tento argument mizeme podivat pfes variaéni
koeficienty vydaju statnich fondl a statniho rozpoctu (v % HDP), jejichz hodnoty pro obdobi 2010-2023 pfinasi
tabulka 5. Vydaje statnich uc¢elovych fondl vSak nevykazuji mensi vykyvy nez vydaje statniho rozpoctu.

Tabulka 5: Varia€ni koeficient vydaju statniho rozpoctu a statnich ucelovych fondt (2010-2023)

Statni Statnifond | Statnifond |Stati | Statnifond | Statni fond | Statni
owpodet | doPravni Zivotniho | zemedelsky | podpory | kinemato- | fond
P infrastruktury | prostfedi :cntec;vencm investic grafie kultury
on
Variaéni koeficient
podilu vydajd na
HDP (%) 6,8 18,1 106,5 15,7 27,4 34,3 17,7

Zdroj: Monitor statni pokladny (2024), vlastni vypocty

Nestabilitu fondovych vydajl je mozné ilustrovat (viz graf 2) na pfiklad dvou objemové nejvyznamnéjSich fondu
(Statniho fondu dopravni infrastruktury a Statniho fondu zivotniho prostfedi). Z nich jsou patrné znacné vykyvy,
a tedy nepotvrzeni argumentu zastanc( fondového hospodareni o vyssi stabilité.

Graf 2: Kapitalové vydaje Statniho fondu dopravni infrastruktury (SFDI) a Statniho fondu Zivotniho pro-
stiedi (SFZP) v letech 2010-2023 (v % HDP)

a) Kapitalové vydaje SFDI (v % HDP) b) Kapitalové vydaje SFZP (v % HDP)
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Zdroj: Monitor statni pokladny (2024), vlastni vypocty

Vydaje Statniho fondu zivotniho prostredi jsou zejména odvislé od pfijmd z emisnich povolenek, jejichz mnoz-
stvi a cena v Case taktéz silné kolisa. V roce 2011 a 2012 vidime vyrazny narust vydaju fondu v souvislosti s pfi-
jmy z prodeje povolenek z tzv. Kjotského protokolu. Po roce 2020 jsou vy3si vydaje dany vznikem tzv. Moderni-
zacniho fondu a alokaci ¢asti vydajua v ramci Narodniho planu obnovy do oblasti Zivotniho prostfedi. Vydaje fondu
tak nevykazuji v poslednich 14 letech stabilitu, ba naopak.

Vydaje Statniho fondu dopravni infrastruktury jsou v celé Casové fadé silné ovlivnény vysi transfer( ze stat-
niho rozpodtu, nebot ty tvofi kolem 70 % pfijma (a bézné tedy i vydaj) fondu.
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3.3 Fondy maji vys$si administrativni naklady nez v pripadé absorpce agendy prisluSnou ka-
pitolou

Dulezitou otazkou spojenou s efektivnosti statnich fondu zistava velikost administrativnich nakladd mimorozpoc¢-
tového rfeseni konkrétni rozpoctové oblasti. Tuto skute¢nost budeme meéfit optikou provoznich nakladu!? na cel-
kovych nakladech fondl (tabulka 6). Lze pfedpokladat, ze u menSich fondl bude &islo vy$$i z divodu velmi
nizkého objemu spravovanych prostfedku a pfipadna integrace do statniho rozpoctu by tak pravdépodobné feSila
problém ztrat uspor z rozsahu.

Abnormalné vysokych provoznich vydaja si Ize povsSimnout u Statniho fondu kultury a u Statniho fondu zivot-
niho prostredi's. Statni fond kultury je velmi ,specificky” fond (napf. nema zadné zaméstnance). Jak jiz bylo
zminéno, fond vlastni tfi budovy a provozni vydaje tak tvofi dominantn& provozni naklady ve fondem vlastnénych
nemovitostech. U Statniho fondu Zivotniho prostfedi je pomér provoznich vydaja vici celkovym vydajum zkreslen
tim, Ze v minulosti administroval mimo jiné vydaje (transfery) Operaéniho programu Zivotniho prosttedi, které byly
hrazeny z kapitoly ministerstva. Cast téchto administrativnich vydaji navic byla nasledné pfimo kompenzovana
transferem ze statniho rozpoctu. Vefejné dostupna data vS8ak neumozriuji ¢asovou fadu korektné odistit. Cela
situace jen poukazuje na nesystémovou fragmentaci konkrétni vydajové oblasti na Urovni centralni viady, kdy si
ministerstvo ,najima“ resortné pofizeny fond na administraci ¢asti svych vydaj.

U Statniho fondu podpory investic, Statniho zemédélského intervenéniho fondu a Statniho fondu kine-
matografie tvofi provozni vydaje mezi 5 % az 10 % celkovych vydaji fondd.

U Statniho fondu dopravni infrastruktury se provozni naklady jevi velmi nizké, coz je dano nejvyssSimi vydaiji
mezi véemi fondy. Jak jiZz bylo fe¢eno, vétsina vydajll jsou transfery pfeposilané statnim organizacim. Za zminku
pfitom stoji struktura finan¢nich tokd Statniho fondu dopravni infrastruktury, ktery ¢asto slouzi jako administrator
prostfedkt mezi ministerstvem a jinou statni instituci. Kli€ovou Ulohu pfi dopravnich stavbach totiz hraji dvé insti-
tuce: Reditelstvi silnic a dalnic (RSD), které je statnim podnikem, a Sprava Zeleznic (SZ), ktera je statni organi-
zaci. Vydaje Statniho fondu dopravni infrastruktury na rok 2023 byly planovany ve vysi 150,1 miliardy K¢&. Z cel-
kové &astky byla pro RSD alokovana &astka ve vysi 78,1 mid. K& a pro SZ ve vysi 57,5 mid. K&. Ministerstvo
dopravy tak posila transfer do Statniho fondu dopravni infrastruktury, ktery poté pres 90 % svych vydajd posle
jako transfer RSD a Spravé Zeleznic. Absurditu celého toku penéz Ize dokumentovat tim, Ze do roku 2022 bylo
RSD prispévkovou organizaci spadajici pod ministerstvo dopravy4 a funkci zfizovatele Spravy Zeleznic vykonava
opét tento resort.

Tabulka 6: Provozni vydaje statnich mimorozpoctovych fondt (2013-2019 a 2023)

C;Z:Fg?gnvgfaje jako % z celkovych 2013-2019 2023
Statni fond dopravni infrastruktury 0,5 0,2
Statni fond Zivotniho prostredi 34,015 2,0
Statni zemédélsky intervenéni fond 4,2 53
Statni fond podpory investic 9,1 8,0
Statni fond kinematografie 7,2 4,9
Statni fond kultury 23,0 36,2

Zdroj: Monitor statni pokladny (2024), vlastni vypocty

12 7a provozni vydaje povazujeme dle druhového tfidéni rozpoétové skladby seskupeni polozek (50 - Platy a podobné a souvisejici vydaje)
a (51 - Neinvesti¢ni nakupy a souvisejici vydaje), vyfazujeme v§ak podseskupeni polozek (514 - placené uroky).

13V roce 2023 se do celkovych vydaji SFZP zapoéitaly i vydaje kryté z Moderniza&niho fondu a podil provoznich vydajt klesl.

14 RsD je od 1.1. 2024 statnim podnikem, jehoZ zakladatelem je Ministerstvo dopravy CR.

15 Takto vysoka hodnota je dusledkem vysSe uvedeného faktu, Ze fond administroval ¢ast vydajd kapitoly ministerstva Zivotniho prostredi.
Naptiklad v roce 2018 ¢Cinily celkové vydaje fondu pouze 1,1 mld. K¢, z ¢ehoz provozni vydaje €inily 511 mil. K&. Celkovy objem vydaj, které
ve stejném roce fond administroval, v§ak dosahl vyse 12 mlid. K&. Pfi zohlednéni celkové administrované ¢astky by v tomto roce klesl podil
provoznich vydajl v roce 2018 z 46 % na 4,3 %.
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3.4 Moznost skrytého zadluzeni v mimorozpoctovych fondech

Hospodareni statniho rozpoctu a statnich fonda je dominantni ¢asti salda centralni viady a z hlediska mezinarod-
nich ukazatell je tak zcela irelevantni, kde je dluh a deficit i¢etné vytvaren (zda ve statnim rozpoctu nebo statnich
fondech). AvSak vzhledem k tomu, Ze hlavni medialni pozornost je upfena na hospodarfeni statniho rozpoctu,
muze existence fond svadét k vyvadéni ¢asti deficitu a dluhu mimo statni rozpocet, jako se tomu délo ve Statnim
fondu dopravni infrastruktury v roce 2023 a 2024. Konkrétné v roce 2023 Statni fond dopravni infrastruktury hos-
podafil s deficitem cca 20 mid. K& a pro rok letos$ni (2024) se predpoklada deficitni hospodareni v rozsahu 29
mid. K&,

Jak takovy deficit fondu realné vzniknul? Fond samozfejmé neni schopen ze svych pfijmu a evropskych dotaci
pokryt v§echny své vydaje (viz tabulka 4). ,Deficit” fondu tak vznika vzdy, av§ak v minulosti byl plné pokryt trans-
ferem ze statniho rozpoctu. Fond tak hospodafil u€etné vyrovnané a celkova nerovnovaha vefejnych financi na
centralni urovni se projevila v deficitu statniho rozpod&tu. V roce 2023 ministerstvo financi pfijalo uvér od Evropské
investiéni banky (EIB) a ziskané prostfedky nasledné pjcilo (nikoliv transferovalo) Statnimu fondu dopravni in-
frastruktury.

Konkrétné v Cervenci 2023 uzavfel Statni fond dopravni infrastruktury s ministerstvem financi (MF) Gvérovou
smlouvu na 30,7 mld. K&, které budou doerpany do konce roku 2024. VV dubnu 2024 byla uzaviena druha avérova
smlouva ve vysi 18 mld. K¢, jejichz Uplné docerpani se predpoklada do konce roku 2025. Statni fond dopravni
infrastruktury bude jistinu splacet postupné v ro€nich splatkach pocinaje rokem 2026. Doba splatnosti jistiny je u
obou uvér osm let. Nesplacena vySe Uvéru je uro¢ena roéni Urokovou sazbou ve vysi odpovidajici urokové
sazbé, za kterou MF ziskalo penézni prostiedky od EIB.

Otazkou ale je, zda dluhova sluzba nasledné neomezi vydaje na hlavni ¢innost fondu. Od roku 2024 bude Statni
fond dopravni infrastruktury platit statnimu rozpoctu uroky ve vysi 1,1 mld. K& ro€né a od roku 2026 splatky jistiny
ve vySi 3 mld. K&. Aby fond pfijimané transfery ze statniho rozpoctu vyuzil na vydaje souvisejici s dopravou, bude
muset dostavat kazdorocné ze statniho rozpoctu o 4 mld. K& navic, které pravdépodobné posle ihned nazpét do
statniho rozpoctu. Tato situace tak doklada nesmysinost celé transakce a skryvani zadluzeni v mimorozpoctovych
fondech.

Zaver

ZkuSenosti s ugelovymi fondy za prvni republiky i v moderni historii Ceské republiky neprokazaly, Ze by bylo do-
sazeno cilu deklarovanych pfi jejich zfizovani. Jednoznacné prevazuji negativa, zejména v podobé snizeni sro-
zumitelnosti a pfehlednosti vefejnych financi, nizsi kontroly ze strany zakonodarného sboru'” a omezenim Fiditel-

nosti vefejnych financi. V poslednich letech se také objevuje negativni trend jejich vyuziti k optickému snizovani
nerovnovahy statniho rozpoctu.

V Cesku aktualné existuje $est statnich ugelovych fondd a ani u jednoho z nich nelze prokazat, Ze by pfinasel
vyznamnéjSi pozitiva pro financovanou oblast, nez by pfineslo feSeni pfes statni rozpocet. V souvislosti s jiz dlou-
hodobé fungujicim systémem narokl z nespotfebovanych vydajd u kapitol statniho rozpoctu odpadla také hlavni
vyhoda fondového hospodareni spoc€ivajici v moznosti pfevadét nevycerpané prostfedky do dalSich let. Na za-
kladé vySe uvedeného tak Ize jednoznacné doporucit zruseni statnich ucelovych fondu a jejich integraci do stat-
niho rozpodtu.

16 Rozpodet Statniho fondu dopravni infrastruktury na rok 2024 a sttednédoby vyhled na roky 2025 a 2026.

17 schvalovani rozpodti statnich fondd je v Poslanecké snémovné vénovana podstatné mensi pozornost nez v pfipadé statniho rozpodtu.
PFi¢inou je mimo jiné i nedostate¢na Uprava jednaciho fadu Poslanecké snémovny, kde schvalovani rozpocta statnich fondd neni specifiko-
vano. Zvykové se k nim pfistupuje jako ke zpravam a jsou tedy schvalovany po rozpravé jednim hlasovanim.
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