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Abstract

The Influence of the Implementation of European Union Cohesion Policy on the Economic
Cycle and the Fiscal Policy in the Czech Republic

This article examines the impact of EU Cohesion Policy delivered through the European Structural
and Investment Funds in the economic cycle and the fiscal policy of the Czech Republic in the
years 2004-2015. Revenue arising from the EU increases aggregate demand, and this is a regular
instrument for stabilizing fiscal policy. The key conclusion of the analysis is based on regression
analysis, and there is demonstrate the procyclical nature of the EU Regional Policy and its negative
impact on the effectiveness, efficiency, and economy of national resources. Temporal definition of
programming periods and the ability to prepare projects and their implementation in the context
of national and EU legal framework were identified as the main determinants of procyclicality.
However, these factors make the cyclicality purely accidental and cohesion policy without links to
the economic cycle and performance of member countries.
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Uvod

Clenstvi v Evropské unii je v ramci laickych i odbornych diskuzi posuzovano z mnoha
pohledt, zejména se jedna o citlivou otazku politickou a ekonomickou. Silnym argumen-
tem pro vstup je predpoklad vyznamného hospodarského prospéchu z ucasti v daném
spolecenstvi zemi, ktery se v pfipadech stati s relativné nizsim ekonomickym vykonem
(v porovnani s nejvyspélejsimi staty EU) zaklada mimo jiné i na kladné bilanci narod-
nich G¢td ve vztahu k unijnimu rozpoétu. Pozice Cistého piijemce ¢lenského statu, tedy

* Pavla Chmelova (xchmp12@vse.cz, Pavla.Chmelova@mfcr.cz), Vysoka $kola ekonomicka v Praze,
Narodohospodaiska fakulta, Ministerstvo financi CR.
Clanek byl publikovan za piispéni interni grantové agentury VSE v ramci grantu VSE IGS
F5/51/2016.

Politicka ekonomie, 2018, 66(2), 157-177, https://doi.org/10.18267/j.polek.1182




situace, kdy finan¢ni toky z EU pirevySuji jeho vymétené povinné odvody, naznacuje
realizaci kohezni politiky EU.

Problematika alokace finan¢nich zdroji EU se ¢asto omezuje na kvantifikaci debet-
nich a kreditnich polozek pfislusnych ucti a hodnoceni vyuzivanych metod pro tyto kal-
kulace. Primarnim zdmérem je pfitom identifikace takového metodického ramce, ktery
nejlépe zachyti skute¢ny finan¢ni vztah mezi narodnim a evropskym rozpoctem. Néekteré
studie se nad ramec standardniho vymezeni tokd z a do rozpo¢tu EU zaméfuji i na zohled-
néni mimorozpoctovych nakladi spojenych s ¢lenstvim v EU, jako napf. administrativ-
nich naklada ¢i nepiimych dopadi transponovanych regulaci.

Opomijeny zustava vliv evropskych dotaci na fiskalni politiku stitu ve smyslu
dopadu na hospodarsky cyklus. Pfijmy plynouci do narodniho hospodaistvi z EU zvysuji
agregatni poptavku, zejména prostiednictvim vladnich vydaju, a plsobi tak na vysledny
produkt zemé&. Je mozné je povazovat za regulérni nastroj fiskalni politiky, vladni instru-
ment pro oziveni ekonomiky nachdzejici se v recesnim pasmu ¢i naopak branici jejimu
prehrati v dobé konjunktury. Cilem ¢lanku je definovat dopady kohezni politiky EU rea-
lizované prostiednictvim strukturalnich a investi¢nich vydaji v ramci pfislusnych pro-
gramil a fondi EU v kontextu fiskalni politiky CR v letech 2004 az 2015. Zkouma-
nymi hypotézami jsou procyklicky charakter strukturalni pomoci EU a jeji negativni vliv
na ucelnost, efektivnost a hospodarnost vydaju spolufinancovanych z evropskych zdroja.

Struktura ¢lanku je v souladu se stanovenym cilem a logikou postupu k jeho naplnéni.
Po teoretické kapitole vénujici se dosavadnimu vyzkumu v dané oblasti jsou analyzovana
empiricka data reflektujici implementaci evropskych strukturdlnich a investi¢nich fondta
v CR v rozhodném obdobi. StéZejni &asti je regresni analyza, na jejimz zakladé je odhad-
nut vztah pfedmétnych financ¢nich tokl a vykonnostnich fazi ekonomiky. Vysledny fis-
kalni impulz je do velké miry zavisly na praktickém vyuziti zdroji v dané ekonomice, coz
je feSeno v posledni kapitole ¢lanku. Zde jsou diskutovany zejména struktura a efektivita
vladnich vydajt realizovanych na trhu vetejnych zakéazek, jakozto trhu, na némz je aloko-
van majoritni podil evropskych investi¢nich prostiedki. Diskutovany jsou i dalsi vyznamné
aspekty vstupujici do vysledného, komplexnéjsiho hodnoceni efektti kohezni politiky EU.

1. Teoreticka vychodiska

Pocatek kohezni politiky EU ve smyslu jednoznacné orientace na podporu regiont
s vytvotfenim piislusného penézniho fondu datujeme k roku 1975, kdy byl zfizen Evrop-
sky fond pro regionalni rozvoj (ERDF). Této politice je pfitom postupem ¢asu piikladan
stale vetsi diraz, promitajici se v ptislusné evropské legislative i v objemu vyhrazenych
finan¢nich prostiedkt. Cilem je snizovani rozdili mezi urovnémi rozvoje jednotlivych
regiontl, respektive posilovani hospodafské, socialni a uzemni soudrznosti (aktualni
vymezeni a cile viz EU, 2016).

Hlavnim motivem podpory solidarity mezi ¢lenskymi staty je zaji§téni hospodar-
ské konvergence v ramci Unie, nicméné fada studii Gspé$nost této snahy zpochybnuje.
Napt. Boldrin et al. (2001) konstatuji, ze rozdily mezi zemémi zlstavaji neménné a ze
nelze v tomto smyslu koncipované evropské politiky povazovat za pozitivné pisobici.
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V kontextu uspé$ného procesu rozsifeni o dalsi ¢lenské staty proto dirazné apeluji
na okamzitou a ,,drastickou” revizi regionalni politiky EU. Le Gallo, Dall’erba, Guillain
(2011) identifikuji diferenciaci dopadt napfic jednotlivymi regiony. Strukturalni politiku
je tak vhodné spiSe nez z globalniho hlediska hodnotit lokalné na zakladé konkrétnich
parametru jeji realizace.

Analyzou panelovych dat zkoumajicich 13 statt EU a postihujici obdobi témét 90 let
potvrzuji podminénou efektivitu strukturalnich fondu (resp. jeji ¢asto pozorovanou nee-
fektivitu) také Ederveen, Groot, Nahuis (2006). Zminovanou podminénost efektu ,,doha-
néni spatiuji v kvalitnim nastaveni institucionalniho ramce, z ¢ehoz vyvozuji doporu-
¢eni, aby standardnimu uvoliiovani prostfedki kohezni politiky predchazelo vybudovani
instituci na odpovidajici Grovni. V kontextu institucionalizace pojednava o kohezni poli-
tice také Lajh (2005), ktery institucionalni a politické zmény pfijaté v piislusnych sta-
tech ve snaze uspésné fidit a Cerpat evropské zdroje ztotoziuje s procesem europeizace
a vztahuje jej jiz k vyuzivani pfedvstupni pomoci. Na piikladu Slovinska nicméné doklada,
ze realizace regionalni politiky nevedla k planovanému posileni regiont, spise ptispéla jen
k jejich mobilizaci. Nejednozna¢ny vliv na regionalizaci a postaveni substatnich aktérQ
ve stfedni a vychodni Evropé potvrzuji i Bachtler, McMaster (2008) ¢i Baun, Marek (20006).

Jako negativni aspekty politiky soudrznosti pro piijemce této pomoci jsou uvadény
existence moralniho hazardu, dobyvani renty a vytésinovaciho efektu (viz Ederveen et al.,
2003; Beugelsdijk, Eijffinger, 2005). V disledku investic do dopravni infrastruktury se
také zvysuje evropska mobilita, kterd muze zpasobit odliv kapitalovych i jinych zdroji
z mén¢ rozvinutych regionti (Krugman, 1991; Dall’erba, Guillain, Le Gallo, 2009). Smith
et al. (1996) diskutuji v souvislosti s nutnosti zajisténi kompatibility narodniho prava
s legislativnim ramcem EU, a to nejen v konkrétnim pfipadé regionalni politiky, obecny
prorustovy potencidl transpozice unijniho prava. Upozoriiuji, Ze ten nemusi byt vyznamny
u pristoupivsich zemi s ¢asto diametralné odlisSnymi hospodarskymi i jinymi parametry.

Z uvedeného vyplyva ziejma slozitost vycisleni nakladi i pfinosti samotného vstupu
do EU, a to jak na strané pfistupujicich stati, tak stavajicich ¢lenskych zemi. Bilanco-
vanim tohoto druhu se zabyvali Baldwin et al. (1997), ktefi i pfi limitech ve vycisleni
nakladl pro vychodni zemé (v té dobé aspirujicich na ¢lenstvi v EU) prokazuji kvanti-
tativnim vyzkumem vseobecnou vyhodnost tehdejsi ideje rozsifeni. Dané zavéry stavi
mimo jiné na zohlednéni vlivu akceptace Kodanskych kritérii a pfijeti pravniho ramce
EU na tspé&sny proces transformace vychodnich zemi a zejména na predpokladu, Ze
uspésné zaclenéni evropskych stati do unijniho konceptu predstavuje klicovy geopoli-
ticky faktor §ifici demokracii, protrzni hodnoty a mirovy stav v Evropé. Tento krok také
roz§ifuje potencialni dosazitelny trh pro vyspélé zapadni ekonomiky a podporuje inves-
tice v zemich stfedni a vychodni Evropy snizenim rizikové piirazky. Zaveéry definované
v citovaném ¢lanku Ize povazovat za hlavni determinanty realizace kohezni politiky EU.

Realizace strukturdlni pomoci je chapana jako vyznamny prvek diskrecni fiskalni
politiky, ktery ma potencial proticyklického ptuisobeni zejména v recesnich fazich hos-
podatského cyklu. Upozoriuji na to napt. Smail (2010) a Boldea (2012), jenz v tomto
kontextu zdUraziuje potiebu vysoké absorpéni kapacity strukturalnich fondd, které jsou
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v ptipadé zemi jako jim zkoumané Rumunsko bez dostate¢ného ptilivu zahrani¢niho sou-
kromého kapitalu a domacich spor pro zabezpeceni makroekonomické stability zcela
zasadnim elementem. Svij vyzkum uzavira tvrzenim, ze dosazenim vyssi miry absorpce
téchto fondu se zvysi i prumérny rust HDP. Vnimani zdrojt kohezni politiky jako nastroje
pro vyporadani se s poklesem ekonomiky vSak oponuji Tatulescu, Patruti (2014), ktefi
identifikuji paradox spocivajici ve snizené schopnosti Cerpani alokovanych prostfedkt
pravé v obdobi recese. Pfi poklesu hospodaiské vykonnosti jsou v dasledku zvySeni
vydajové a snizeni pfijmové stranky vetejnych rozpocti redukovany disponibilni zdroje
pro narodni kofinancovani, soucasné je pravdépodobné zvyseni korupce, ptebujeni byro-
kracie a pokles obecné duvéry ve vefejny sektor.

Potieba finan¢nich zdroju, at’ uz narodnich, nebo evropskych by pfitom v soucasné
dob¢ v CR nemusela dosahovat takovych rozméri, kdyby nedoslo v kontextu procesu
transformace k dvéma zakladnim pochybenim. Zeman (2015) upozoriiuje na nezpraco-
vani seznamu statniho majetku, ktery stat nepochybné v budoucnu potieboval pro vykon
své pusobnosti a ktery po jeho prodeji byl ¢i je nucen zpétné vykupovat za o nékolik fada
vys$i ceny. Ztrata v disledku tohoto druhu tehdejsiho vladniho selhani byla Zemanem
odhadnuta na né€kolik desitek az stovek miliard korun. Jako druhy divod aktudlni zavis-
losti na externich prostiedcich evropské strukturalni pomoci lze uvést Zemanem identi-
fikované nezodpovédné prohospodaieni piijmu z privatizacniho procesu. Z celkového
objemu piijmu z privatizovaného majetku od vSech transformacnich instituci ve vysi cca
821,8 mld. K¢, urcenych na vystavbu dopravni infrastruktury ¢i zdravotni a dichodovou
reformu, bylo ke konci roku 2010 prohospodaieno jiz 99 %, a to pievdzné na jiné nez
puvodné deklarované ucely.

Teoreticka vychodiska k dané problematice 1ze shrnout tak, ze v situaci vyznam-
nych rozdild mezi jednotlivymi Grovnémi evropskych region a souc¢asné omezenych
disponibilnich zdroji méné rozvinutych statl se otevira prostor pro realizaci kohezni
politiky EU. Nicmén¢ mira dosazeni jejich cilt a celkové vliv na vyvoj v dané zemi v roli
pfijemce, potazmo v celém hospodatském prostoru EU, jsou vyznamné ovlivnény fadou
faktord. Klicové je nejen samotné obecné nastaveni dané dotacni politiky, ale i troven
instituci a dal$ich parametrii na strané podporovanych stati a konkrétni podoba realizace
regionalni politiky.

2. Implementace evropskych strukturalnich a investi¢nich fonda v CR
v letech 2004-2015

Evropska politika hospodaiské a socialni soudrznosti je realizovana prostfednictvim
Evropskych strukturalnich a investi¢nich fondt (dale téz ESIF). Z téch jsou financovany
jednotlivé programy investi¢ni a strukturalni povahy za Gcelem naplnéni stanovenych
cilti evropské regionalni politiky, které pfispivaji k rovnomérnému vyvoji a hospodai-
ské prosperité vSech ¢lenskych zemi. Cely systém zahrnujici vymezeni cild, financnich
zdroju, nastroji alokace i kontrolnich indikatort je relativné velmi slozity. S ohledem
na ucel ¢lanku je dostacujici zakladni charakteristika prabéhu Cerpani zdroju z evropskych
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strukturalnich a investi¢nich fonda a identifikace téchto zdroji plynoucich do narodniho
rozpoctu jako jednoho z prispévkl agregatni poptavky, a tedy determinantu vysledného
produktu. Jedna se o uréitym zpusobem exogenni dopliiujici nastroj fiskalni politiky statu,
kterou mimo zajiSténi alokacni a redistribu¢ni funkce vefejnych financi mohou vyuzivat
vladni garnitury téz ke stabilizaci hospodaiskych cykld. Evropské prostifedky se na tvorbé
HDP podileji zejména prostiednictvim vladnich spotiebnich a investi¢nich vydaju.

Prvotni fazi zivotniho cyklu prostfedkd alokovanych v rozpoctu EU je vyhlaseni vyzvy.
Ridici organy (dale téz RO) ¢&i zprostiedkujici subjekty (dale téz ZS) pro jednotlivé operacni
programy (dale téz OP) tak demonstruji zahajeni Cerpani, respektive vyzyvaji potencialni
uchazece k podani zadosti o podporu v rozsahu finanéniho ramce sjednaného s Evropskou
komisi (s pfipadnym vazanym podilem narodnich zdroji). Po shroméazdéni projektovych
zadosti probiha hodnoceni a vybér projektl zavrieny schvalenim projektu ve formé podepsani
Rozhodnuti ¢i Smlouvy o poskytnuti dotace. Nasleduji faze realizace a proplaceni jednotli-
vych projekti ze strany RO & ZS. Finanéné ukondené projekty jsou RO zdokumentovany,
autorizovany a ptredlozeny v souhrnné zadosti Platebnimu certifikaénimu organu (dale téz
PCO) k refundaci do piislu§né kapitoly statniho rozpoctu.! Ten v zavéreéné fazi cyklu pied-
klada certifikované, tj. v souladu s evropskymi i narodnimi piedpisy prokazatelné vynalozené
vydaje k proplaceni Evropské komisi, pficemz refundace do rozpo&tu Ministerstva financi CR
(dale téz MF CR) je provedena od tohoto okamziku do dvou mésici.

K zajisténi Gspésného Cerpani je nutné dodrzeni pravidla ,,n + 2 / n + 3. To zna-
mena, Ze alokace podpory na ur€ity rok musi byt vy€erpana v nasledujicich dvou ¢i tfech
letech, v zéavislosti na fazi programového obdobi. V jiném pfipad€¢ dochazi k tzv. auto-
matickému zruseni zavazku, kdy alokace na dany rok je poniZena o nevycerpanou ¢ast
finan¢nich prostredktl. Za vycerpané prostiedky se pfitom povazuji vydaje certifikované
PCO a predlozené k proplaceni z evropského rozpoctu.

Data pouzita v této kapitole k deklarovani pribéhu ¢erpani ESIF v CR jsou prevzata
z vefejné piistupnych materili Ministerstva pro mistni rozvoj CR (déle téz MMR CR),
které plni roli gestora Narodniho organu pro koordinaci, a které tak agreguje predmétné
udaje za ptislusné fidici organy jednotlivych opera¢nich programi a pfijemct podpory.

Obrazek 1 znazornuje vyvoj mezery vystupu vypocitané z hrubé piidané hodnoty ve
stalych cenach? v kontextu vyvoje evropskych zdroji ve schvalovacim procesu a krytych
Rozhodnutim ¢i Smlouvou o poskytnuti dotace. Prvnich sedm let analyzované ¢asové rady
se ekonomika ve vyjadieni produkéni mezery vyvijela v klasickych cyklech stabilni a silné
konjuktury stfidané recesni fazi. V roce 2011 vSak dochdzi k preruseni této cyklicity, kdy
evidujeme pouze mirné a kratkodobé oziveni ekonomiky nésledované zapornou produkéni
mezerou deset po sob¢ jdoucich ¢tvrtleti. Od roku 2015 se ekonomika opét nachazi vyraznéji
nad svym potencialem, nedosahuje nicméné rekordnich hodnot obdobi 2007Q2-2008Q4.

1 Cinnost PCO zajistuje Ministerstvo financi CR, Odbor 55 Nérodni Fond. Pro zau¢tovani je
vyuzivan Informacni systém Viola, ktery pro nutné prepocty kurzu CZK-EUR prebira aktudlni
mésicni kurz Evropské centralni banky.

2 Za vyuziti Cobbovy-Douglasovy produkéni funkcee a statistického Hodrickova-Prescottova filtru
s lambdou 1600.
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Obrazek 1 | Vyvoj mezery vystupu a prostiedk investi¢nich a strukturalnich fondi EU
krytych Rozhodnutim & Smlouvou o poskytnuti dotace v CR v letech 2004-2015
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Zdroj: vlastni vypo¢ty a Uprava na zakladé dat z MMR CR (2004-2010), MMR CR (2008-2016), MMR CR
(2016a), CSU (2016)

Pfi respektovani proticyklického nastaveni fiskalni politiky by fiskalni impulz evrop-
skych dotaci mél byt koncentrovan do obdobi zaporné mezery vystupu, kdy je ekonomika
v utlumu. Z grafu je ale zfejmé, ze schvalend vyse prostfedkt investicnich a struktural-
nich fondt EU je spiSe nahodild. Tento parametr dosahuje jednéch z nejvyssich a zaroven
nejnizsich hodnot v letech hospodaiského rlstu a stejné tak zaznamenavame extrémni
hodnoty schvalenych dotaci z obou konci intervalu i v pfipadé recesniho pasma. Kore-
la¢ni koeficient pro téchto 45 pozorovani ¢ini 0,102 a v souladu s grafickym zndzornénim
z n&j lze usuzovat na linearni nezavislost predmétnych ukazatelt.?

Z prvotni analyzy zékladnich dat vyplyva evidentni nesystemati¢nost pfi vyuzivani
ESIF jakozto vyznamné polozky diskre¢ni fiskalni politiky, at’ uz pro- ¢i proticyklické.
Vydaje ve formé Cerpani téchto zdroji jsou z podstaty véci vzdy diskre¢nim vydajem
vlady, tj. nejsou cyklickou slozkou rozpoctu a jeho vysledné bilance v celé své vysi vstu-
puji do vyse strukturalniho salda. U jinych typt diskre¢nich vydajt se vyvoj jejich cha-
rakteru Casto vyznamnym zpisobem vaze pravé na aktualni fazi hospodaiského cyklu
a fakticky definovany smér fiskalni politiky. V ptipad¢ evropskych zdrojti (a souvisejicich

3 Na linearni zavislost ukazatelti nepoukazuje ani vysledek testovani mezery vystupu vypocitané
z hrubého domaciho produktu (opét ve stalych cenach dle statistického Hodrickova-Prescottova
filtru s A =1 600), vysledny korela¢ni koeficient zde dosahl hodnoty 0,065.
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narodnich zdroji uréenych na spolufinancovani) je vSak primarnim determinantem cel-
kové nastaveni evropské kohezni politiky, které je v porovnani s ostatnimi diskreénimi
vydaji ovliviiovano diametralné odliSnymi faktory.

To je ilustrovano i v obrazku 2, z kterého je mozno dedukovat slozitost celého procesu
cerpani zdroji z ESIF a jeho originalni, na vykonnosti ekonomiky vice méné nezavisly
zivotni cyklus. U kiivek znazornujicich vysi prostiedkl v podanych zadostech o ¢erpani
z ESIF a objem dotaci krytych smlouvou ¢i ve schvalovacim fizeni jsou znatelné dva
vrcholy. Od téch se nasledné tyto ukazatele snizuji, coz by mohlo byt davano do pfimé
souvislosti s niz§i kondici ekonomiky v danych letech, tedy cilenou expanzivni, proti-
cyklickou fiskalni politikou. Tyto zlomové okamziky jsou nicméné v realu vice uréeny
startem jednotlivych programovych obdobi, respektive v relaci k zacatku programového
obdobi dochazi z divodu nutného casové narocného administrativniho zpracovani vyzev
a projektovych zadosti k jejich posunu o jeden az dva roky.

Obrazek 2 | Vyvoj ukazatell charakterizujicich vyvoj cerpani prostiedki investi¢nich
a strukturalnich fondd EU v CR v letech 2004-2015
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Zdroj: vlastnivypocty a Gprava na zakladé datzMMR CR (2004-2010), MMR CR (2008-2016), MMR CR (2016a)

Nové programové obdobi 2014-2020 a rok 2015 jsou z tohoto pohledu dle grafu
mimo zminovany trend. To je dano pomalym rozbéhem cerpani novych operacnich pro-
gramu a zkreslenymi udaji prosttedkl v podanych zadostech za rok 2015, kdy tato data
za nové programové obdobi nejsou v oficialnich materidlech MMR CR vykazovéna.
Hodnota schvalenych projektt v roce 2014 sice naznacuje pokracovani vyse uvedeného
trendu (s dokonce rychlejsim pocatkem Cerpani), pii bliz§im pohledu na datové soubory
se vSak naopak jednd o enormni do€erpavani finan¢nich prostfedktt minulé¢ho programo-
vého obdobi let 2007-2013.
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Na zaklad¢ komparace vyvoje prvnich dvou ukazatell lze také identifikovat demon-
strované potieby trhu evropskych strukturalnich a investi¢nich fonda v CR v letech
20042015, tj. poptavkovou stranu a redlnou nabidku na trhu. Zadatelé o podporu svymi
pozadavky téméft vzdy pievySovali, a to relativné velmi vyrazné, kapacitni moznosti trhu.
Coz muze mit vyznamné negativni konsekvence zejména prave v dob¢ zaporné produkeni
mezery ¢i pozvolného a kiehkého nastartovani ekonomiky.

Vyvoj dalsich ukazateld charakterizujicich vyvoj ¢erpani prostiedk ESIF, vysSe pro-
placenych a vyuc¢tovanych pfedmétnych zdroji pfijemciim a objem souhrnnych zadosti
predlozenych Platebnimu a certifikaénimu orgdnu, je oproti prvnim dvéma parametrim
vyrazn¢ odlisny. Naznacuje tak jednu ze stézejnich otdzek pro feSené téma ¢lanku, a to
identifikaci okamziku vzniku fiskalniho impulzu do ekonomiky. Je datovan k momentu
vyhlaseni vyzvy, schvaleni projektl, ¢erpani, ¢i je urcujicim az fakticky pfiliv penéz
do ekonomiky? Autorka dosla k zavéru, ze zasadnim je akt schvaleni projektu, jelikoz
v tomto okamziku zacinaji firmy realné zvysovat své produkéni kapacity a dochazi jiz
tedy ke zménam na trhu. S timto pfedpokladem pracuje i v dalSich ¢éstech textu, kdy
zkouma vliv kohezni politiky EU na hospodatsky cyklus a fiskalni politiku zemé.

V této souvislosti je vhodné upozornit, ze fiskalni impulz evropskych dotaci pie-
vysuje ve skuteCnosti jejich skute¢ny objem. To vyplyva z faktu, ze celkové je vzdy
uzavieno vice smluv, nez kolik ¢ini vyméfena alokace, jedna se o tzv. prezavazkovani
operacnich programi. V piipad¢ skute¢ného piecerpani prostfedki ESIF jsou smluvné
zajisténé prostiedky nad ramec schvalené alokace kryty z ndrodnich zdroji a expanzivita
fiskalni politiky je posilena. Zajimavou situaci je uplatnéni plosné korekce dotace ze
strany statu ¢i EU (napf. pfi vzniku nezptisobilych vydajt ¢i jiném poruseni rozpoctovych
pravidel*), v disledku kterych zanika pravo na Cerpani uréité ¢asti prostfedkt z ESIF.
V tomto piipad¢ sice poklesne hodnota skuteéné proplacenych prostfedkt z EU, ale
s ohledem na uzaviené smlouvy a proplaceni téchto zdroji je de facto jedinym vyslednym
efektem opét narist podilu alokovanych narodnich zdroja.’

3. Vliv kohezni politiky EU na hospoda¥sky cyklus CR

Pti analyze procyklického efektu evropskych dotaci je stézejni vybér relevantnich dat.
Statistiky vyuzité v pfedchozi kapitole jsou pro demonstraci vyvoje ¢erpani prostiedka
ESIF v CR vhodné a adekvétni, nicméné obsahuji ur¢ité limity vyplyvajici zejména
z principil a podstaty jejich sbéru a zpracovani. Vypovidajici uroven agregovanych tidaja

4 Zakon ¢. 218/2000 Sb., zakon o rozpoctovych pravidlech a o zmén¢ nékterych souvisejicich zakont
(rozpoctova pravidla).

5 Unikatni (souvisejici problematikou) je uplatnéni korekce vii¢i sektorovym investorim v dopravé
(Reditelstvi silnic a dalnic CR, s. p. 0., Sprava Zelezniéni dopravni cesty, s. 0., a Reditelstvi vodnich
cest, 0. s. s.). Tito investofi jsou statnimi institucemi bez dostatku vlastnich zdroja, proto je v jejich
piipadé vétsinou vypadek evropskych zdroji (pii prokazaném pochybeni a nasledném odvodu penéz
do rozpoctu zadavatele, Statniho fondu dopravni infrastruktury) kryt zpétnym prevodem narodnich
zdrojii do jejich rozpodtu z rozpoétu Ministerstva dopravy CR. Pfigemz tyto narodni zdroje jsou Gasto
paradoxné ziskany snizenim ¢asti dotace, kterou Ministerstvo dopravy poskytuje SFDI na kryti deficitu.
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bytostné zavisi na kvalité dat poskytnutych ptislusnymi fidicimi organy jednotlivych ope-
ra¢nich programi a piijemci podpory. Role Ministerstva pro mistni rozvoj CR spo¢iva
pouze v zajiStovani centralni metodické podpory a koordinace. Z tohoto divodu dochazi
k tad€ nepfesnosti ve vykazovanych datech, zejména z pohledu jejich mezimési¢niho
a mezictvrtletniho vyvoje. Napfi. k vzniku duplicit v datech vkladanych do informacniho
systému ze strany RO ¢&i chybnému naéteni projektii z nizsich Grovni. Vypovidajici schop-
nost oficialnich zprav MMR CR snizuji také nezohlediiovani nékterych ukazateld a riizné
zmény metodik.¢

Nejvyssi mirou zdvaznosti a oficiality ve véci kvantifikace objemu inkasovanych
evropskych prostiedkil disponuje ukazatel ¢isté pozice CR viiéi rozpoétu EU, piesnéji
nekteré jeho polozky. Vyvoj €isté finanéni pozice za celé analyzované obdobi let 2004—
2015, dle Metodiky Ministerstva financi CR, je znazornén v tabulce 1. Vysledny rozdil
pfijmi a odvodl zahrnuje pouze prostiedky v aktualnim roce skuteéné piijaté a odeslané,
reflektuje tedy skute¢nou narodni pozici ve vztahu k unijnimu rozpoctu.

Tabulka 1| Vyvoj ¢isté pozice CR viéi rozpoétu EU v letech 2004-2015 (v mid. K¢)

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Pfijmy z rozpoctu EU

Strukturalni akce 6,2| 68| 13,3| 276 41,9| 51,9| 55,5| 43,5| 81,3| 92,5 82,1|157,4
Strukturalni fondy 5,2 4,4 72 211 271 32,8| 40,6 | 42,5| 443 | 56,5| 573(1099
Kohezni fond 10 24 6,1 64| 149| 191 148 10| 370| 359 248| 475
Zemédélstvi 2,8| 12,7| 14,3| 17,6 | 14,6 | 23,2 | 26,4 | 26,5| 29,7 | 31,2 32,3 | 31,0
Programy EU 09| 19| 15| 16| 21| 23| 26| 26| 20| 27| 53| 53

Ptredvstupni nastroje 50( 2,3 26| 05| 06| 08 06| 00| 00| 00| 00| 0,0

Kompenzace 10,5| 89| 57| o0 0O00f OO 00| 00| 00| 00 O0f 00

Celkové prijmy

. 25,3| 32,7 37,3 | 47,3 | 59,2| 78,1 | 85,0 72,5 (113,0 |126,4 |119,8 |193,7
zrozpoctu EU

Celkové platby

. 18,0| 30,7 | 30,4 | 32,1 | 35,4| 35,8| 371 | 41,7 | 39,8 | 41,7 | 44,5| 41,9
do rozpoctu EU

Cista pozice vici

. 73| 20| 69| 152 23,8| 42,3| 479 | 30,8| 73,1 | 84,8 | 75,3 |151,8
rozpoctu EU

Zdroj: MF CR (2016), vlastni Uprava

6 Napf. abstrahovani od grantovych individualnich projektt, které nepodléhaji certifikaci, nezahrnuti
prostiedkt OP Cil3 preshraniéni spoluprace CR — Polsko, nezahrnuti od tinora 2012 v ramci
ukazatele prostfedkd krytych Rozhodnutim ¢i Smlouvou nedokoncenych projektti a od roku 2014 jiz
nepokracujici evidovani zaplacenych zaloh jako proplacenych prostiedkil piijemctim.
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Diskutabilni mze byt vy¢islend hodnota celkovych plateb plynoucich z CR, a tedy
konecna bilance. Je to v disledku nezahrnuti nékterych polozek, které z ur¢itého hlediska
lze pravoplatné povazovat za naklady spojené s ucasti ¢lenského statu v EU (pfestoze je
tato mnozina plateb v porovnani s metodikou samotné EU, z logickych dtvodu, §irsi).
Pro ucely tohoto ¢lanku se vsak jedna o irelevantni problematiku. Stézejni je analyza
prostiedkd vazanych na strukturalni akce (ESIF) a povahou totoznych piedvstupnich
nastroju a kompenzaci’. Ty jsou v ¢ase proménné, maji potencial vyrazného fiskalniho
impulzu a svymi zménami tak definuji miru pro- ¢i proticykli¢nosti evropskych dotaci,
resp. fiskalni politiky. To je ilustrovdno pomoci obrazku 3, kdy pozorujeme téméf totozny
trend vyvoje Cisté financni pozice a strukturdlnich a investi¢nich prostfedkd, které jsou
ve stiedu naSeho zajmu. Trend je zplisobeny témét konstantni vysi narodnich odvodu
i inkasovanych zdrojui na oblast zemédélstvi a programy EUS.

Obrazek 3 | Vyvoj ¢isté pozice CR viié¢i rozpoétu EU v letech 2004-2015
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Zdroj: vlastni vypocty a Uprava na zdkladé dat z tabulky 1

Ukazatel Cisté financni pozice je nicméné uvadén pouze v pololetni frekvenci s tim,
ze struktura jednotlivych polozek neni pfed a po roce 2009 totozna. Z tohoto ditvodu bylo
pristoupeno k vyuziti dat kapitalového uctu platebni bilance, jeho kreditni, aktivni strany.
Dané umoziuje ekonometrické testovani procykli¢nosti finan¢nich prostfedkt z ESIF
na dostate¢ném souboru dat.

7 Kompenzace, zahrnujici téz tzv. vyrovnavaci platby, jsou adresovany novym ¢lenskym zemim
s cilem sniZeni jejich nakladi vyplyvajicich zejména z nové vzniklé povinnosti odvadéni piispévku
do rozpoctu EU.

8 Programy piimo fizené Evropskou komisi, napf. Horizont 2020, Néstroj pro propojeni Evropy,
Erasmus+ apod.
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Na kapitalovém uctu jsou kromé piispévkl ze strukturalnich a investi¢nich fondta
EU zachyceny také dalsi kapitalové transfery a pievody nevyrobenych nefinanénich
aktiv mezi rezidenty a nerezidenty (CNB, 2016a; IMF, 2009). Ze Zprdv o vyvoji pla-
tebni bilance CR (CNB, 2005-2011) viak vyplyva, Ze pievody patenti, autorskych prav,
emisnich povolenek, pozemkl pro zastupitelské Grady, majetku migrantt, odpousténi
mezivladnich dluhti apod. jsou v porovnani s kapitdlovymi piijmy z EU menSinovymi
polozkami. Trend tokti z ESIF tak Ize pfi urcité mife zjednoduseni ztotoznit s vyvojem
celkové kreditni strany kapitalového G¢tu platebni bilance. Silnou zavislost jednotlivych
ukazateld (kapitalového uctu — celkovych pfijmt z rozpoctu EU dle ¢isté financni pozice
— piijmu ze strukturalnich fondt EU dle ¢isté financni pozice) ostatné zcela jednoznacné
deklaruje obrazek 4, ktery porovnava vyvoj klouzavych pramért téchto ukazateld i jejich
odchylek od trendu. V pfipad¢ pravého grafu ¢ini korela¢ni koeficient prvnich dvou zmi-
nénych veli¢in 0,90 a kapitalového Gctu a ptijmu ze strukturalnich fondu 0,88. Zavislost
mezi obéma polozkami &isté pozice CR vi¢i rozpoétu EU je poté témét uplna, v hod-
not¢ korelacniho koeficientu 0,99. Zaména metodologicky vhodnéjsich dat ¢isté financni
pozice za ctvrtletné dostupné daje kapitalového uctu se tak na zaklad¢é provedené ana-
lyzy jevi jako mozna a nejsou identifikovany vyznamné faktory snizujici vypovidajici
schopnost alternativné konstruovaného regresniho modelu.

Obrazek 4 | Vyvoj ukazatelii demonstrujicich finanéni toky z EU do CR v letech 2004-2015
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Poznamka: ku klouz - klouzavy prdmér pfijma kapitalového uctu platebni bilance; eu klouz - klouzavy
pramér celkovych pfijmu z rozpoctu EU dle Cisté finan¢ni pozice; str klouz — klouzavy pramér pfijmad ze
strukturalnich fondd EU dle ¢isté financni pozice; ku gap — odchylka pfijmi kapitalového Uctu platebni
bilance od trendu; eu gap - odchylka celkovych pfijmud z rozpoctu EU dle ¢isté financni pozice od trendu;
str gap — odchylka pfijmu ze strukturdlnich fond( EU dle ¢isté finan¢ni pozice od trendu

Zdroj: vlastni vypo¢ty a Uprava na zakladé dat z CNB (2016b), MF CR (2016)

Vstupni proménné regresni analyzy jsou statisticky popsany v tabulce 2. Vysvétlo-
vanou proménnou je procentualni odchylka kreditni strany kapitalového uctu platebni
bilance (ptilivu zdroji z ESIF). Vysvétlujici proménnou je mezera vystupu vypocitana
z hrubé piidané hodnoty ve stalych cenach. Oba datové sety byly cyklicky ocistény dle
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statistického Hodrickova-Prescottova filtru s A = 1 600 a vztaZeny k trendové hodnoté.
Data maji dle Jarqueova-Berova testu normalni rozdéleni a jsou stacionarni, jednotkovy
koten byl odstranén detrendovanim. Statisticky soubor je vztazen k obdobi od pocatku
roku 2004 do konce roku 2015, pii¢emz udaje jsou &tvrtletni. Data jsou Eerpana z Ces-
kého statistického ufadu a Ceské narodni banky. Pro vypoéty byl vyuzit ekonometricky
software E-Views 9.

Tabulka 2 | Popisné statistiky vstupnich dat regresniho modelu

a .. . Sméro-
Proménna L L e e T J-B ADF
proménné | mum mum
odchylka

Odchylka pFijma
kapitalového uctu
platebni bilance
od trendu

KU_GAP |-67,5978 |82,3855 | 0,0845 | 37,2989 1,2024 —3,04972**

Mezera vystupu OG_HPH | -3,0842 | 4,7217 | 0,1085 2,1862 3,3237 | -2,89140*

Poznamka: J-B je Jarquelv-Berlv test normalniho rozdéleni pravdépodobnosti s nulovou hypotézou
o normalnim rozdéleni fady. ADF je rozsifeny Dickeytv-FullerGv test jednotkového kofene s nulovou hy-
potézou o pfitomnosti jednotkového kofene. *, **, *** znamenaji zamitnuti nulové hypotézy na 10%, 5%
a 1% hladiné vyznamnosti.

Zdroj: vlastni vypocty a Gprava na zakladé dat z CSU (2016), CNB (2016b)
V ramci regresni rovnice®:

KU GAP = —2,06 + 8,37 OG_HPH(-8) + AR(1) + ¢ (1)
(7.35) (2,67) %%+ (0,17) %

byla vysvétlujici proménnd, mezera produktu, zpozdéna o osm ctvrtleti. Diivodem je jeden
ze zaveéru druhé kapitoly ¢lanku datujici fiskalni impulz zdrojt z ESIF do ekonomiky jiz
k momentu schvaleni projektd financovanych z téchto zdroju, ktery s ohledem na aplikaci
pravidla ¢erpani ,,n + 2 / n + 3* vydaje na tyto projekty predlozené k proplaceni z evrop-
ského rozpoctu (tj. vydaje certifikované Platebnim certifikaénim organem a na akrualnim
principu promitajici se do kapitdlového uctu platebni bilance) primérné o uvedeny pocet
let pfedchazi. Pro odstranéni autokorelace byl do rovnice vlozen téz autoregresni ¢len.
Regresni koeficient je statisticky vyznamny a lze z n€j usuzovat na pfimou zavislost
ukazateld.

K odstranéni heteroskedasticity byl vlozen model pro zpozdény c¢tverec rezidui
a zpozdénou volatilitu, tzv. GARCH model:

9 Pocet pozorovani = 39; upraveny koeficient determinace Adj. R*> = 0,50; F-statistika pro HO:
R? =0 zamitnuta na 1% hladin¢ vyznamnosti; hodnota Durbinova A = 0,16 neprokazuje pfitom-
nost autokorelace rezidui. Hodnoty v zavorkach pod regresnimi koeficienty piedstavuji sméro-
datnou chybu odhadu. *, **, *** znamenaji zamitnuti nulové hypotézy (regresni koeficient = 0)
na 10%, 5% a 1% hladin€ vyznamnosti.
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o= 9,54 + 1,04 GARCH(-1). ©)
(21,76)  (0,07)***

Dle vystupu modelu se pfi zvyseni mezery vystupu o jeden procentni bod navysi
kapitalové ptijmy evidované na kapitalovém uctu platebni bilance o 8,4 mld. K¢. Nulova
hypotéza o regresnim koeficientu rovnym nule, tedy o acykli¢nosti zdroju z ESIF, byla
zamitnuta na 1% hladiné vyznamnosti. Tyto vysledky Ize interpretovat jako potvrzeni
hypotézy o procyklickém charakteru zdroji z ESIF.

Inverzni vztah obou ukazateli, tedy mezery produktu jako vysvétlované proménné
a odchylky piijma kapitalového uctu platebni bilance od trendové tirovné jako vysvétlujici
proménné, modelem prokazan nebyl. Testovan byl také vztah mezi pfilivem kapitalovych
zahrani¢nich zdrojii a odchylkou redlného ménového kurzu od rovnovazné trovné', ani
v tomto piipadé viak nelze zavislost definovat jako silnou a statisticky vyznamnou. Ceské
republika je malou otevienou ekonomikou s plovoucim kurzem, reagujici za normalnich
okolnosti na piiliv kapitdlu apreciaci mény, nicméné v listopadu roku 2013 CNB v ramci
rezimu tzv. fizeného plovouciho kurzu pfistoupila k devizovym intervencim, nastroji ptiso-
bicimu proti pfirozené posilujicimu kurzu koruny. Dusledkem realizace této ménové politiky
je pritom zesileni procyklického pusobeni strukturalni pomoci EU, jelikoz je eliminovan vliv
zhodnoceni mény na zdrazeni vyvozu a zlevnéni dovozu, které prostfednictvim snizeni Cis-
tého exportu vysi domaciho produktu do urcité miry zpétné€ negativné ovliviuji.

4. Vyvoj struktury a efektivity vladnich vydaji na trhu vefejnych zakazek
a dalsi aspekty kohezni politiky EU ve vztahu k fiskalni politice CR

Vetejné zakazky predstavuji jednu z hlavnich forem realizace vladnich vydaji (G) a tedy
soucast nastrojového aparatu fiskalni politiky''. Konkrétng se jimi realizuje cca 62 % vydaji
vlady na bézné a kapitalové statky a sluzby, vetejnymi zakazkami zadanymi a ohlaSenymi
ve Véstniku vefejnych zakazek potom 35,5 %'2. Soudasné je danym zpisobem alokovan
majoritni podil evropskych investicnich prostfedki. V roce 2015 dosahovala hodnota vefej-
nych zakazek financovanych z evropskych zdroji, dle udajii z MMR CR (2017) navysenych
o 18% efektivni sazbu DPH, cca 2/3 vyse inkasovanych piijmi na strukturalni akce vykazo-
vanych v ramci &isté pozice CR viigi rozpoétu EU. Jedna se pfitom opét o zakazky, jejichz
zadani je evidovano v Informacnim systému vetejnych zakazek (dale téz IS VZ).

Analyzou trhu vefejnych zakazek je mozné identifikovat nékteré trendy obecné
uplatiované fiskalni politiky a zaroven vymezit do zna¢né miry protichtidné nastavené
vyuzivani zdroji z investicnich a strukturalnich fondi EU. Vyvoj absolutnich veli¢in
znazornénych na obrazcich 5 a 6 je nutné interpretovat s védomim vyznamného vlivu

10 Realny kurz CZK / EUR deflovany deflatorem HDP a vztazeny k trendu, pfirozenému kurzu.

11 Vychazime z klasické vydajové metody vypoctu HDP, ktery se rovna souctu vydaju jednotlivych
sektorti na nakup finalnich vyrobku a sluzeb (HDP = C + I + G + NX, tj. soucet vydajii domacnosti
na spotiebu a soukromé hrubé investice, vydaje statu na nakup statkt a sluzeb a Cisty export,
tzn. export minus import).

12 Udaje za rok 2015, vlastni vypoéty na zékladé dat z CSU (2017) a MMR CR (2016b).
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pravniho ramce na konkrétni podobu jednotlivych kiivek, kdy naptiklad zménami limitt
pro zakazky malého rozsahu dochazi k rozsifeni (v pripadé¢ jejich snizeni), ¢i naopak
zuzeni (v piipadé jejich zvySeni) okruhu vetfejnych zakazek spadajicich pod rezim zékona.
Timto zptisobem byl podpoten rist ukazatelt poctu i objemu v letech 2012 a 2013 a jejich
pokles, resp. sniZeni, potencialni rychlosti rustu od roku 2014,

Komparace vyvoje celkovych zadanych vefejnych zakazek a dil¢i skupiny zaka-
zek financovanych ze zdroji EU vSak témito exogennimi vlivy vice méné dot¢ena neni.
Zatimco projekty financované z narodnich a soukromych zdroji v ¢ase velmi citlivé
reagovaly na fadu faktorti (pisobeni legislativnich zmén, hospodatského cyklu, nasta-
veni restriktivni ¢i expanzivni fiskalni politiky), coz se promitlo do relativné dynamic-
kého vyvoje jednotlivych ukazatelti definujicich celkovy trh, projekty kryté evropskymi
finan¢nimi prostiedky jsou charakterizovany témer konstantnim a linearnim ristem jejich
poctu i hodnoty. A to v absolutnim vyjadfeni i ve vztahu k agregatni veli¢ing, pfi¢emz
trend 1 odchylky od né&j jsou zpusobeny primarné fazemi programovych obdobi a pie-
chody mezi nimi a vySe uvadénymi fluktuacemi zbyvajici ¢asti pfedmétného trhu. Lze
dovodit, ze ackoliv vetejné zakazky financované z evropskych zdrojt, potazmo celkové
zdroje z ESIF pfedstavuji jednu ze soucasti vefejnych vydaju a instrumentt fiskalni poli-
tiky, jsou v rozporu s teoretickym predpokladem obdobného charakteru a Gcelu vyuzi-
vany diametralné odlisné. Dopad na ekonomiku zemé je disledkem toho také jiny.

Obrazek 5 | Vyvoj po¢tu a finanéniho objemu (bez DPH) zadanych vefejnych zakazek
evidovanych vISVZ v CRv letech 2006-2015 v rozliseni dle zdroje financovani
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Zdroj: MMR CR (2007), MMR CR (2017), vlastni uprava

13 Novelou zdkona o verejnych zakazkach ¢. 55/2012 Sb. byly s u¢innosti k 1. dubnu 2012 ponizeny
limity vefejnych zakdzek malého rozsahu na 1 mil. K¢ pro dodavky a sluzby a na 3 mil. K¢ pro
stavebni prace. Zakonem €. 341/2013 Sb. byly poté tyto limity k 1. lednu 2014 opétovné navyseny
na hodnoty platné k 31. breznu 2012, tedy na 2 mil. K¢ pro dodavky a sluzby a na 6 mil. K¢
na stavebni prace (CR, 2006).
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Prestoze pocet i objem vefejnych zakazek krytych zdroji z EU maji rostouci trend,
tempa rastu totozna nejsou. Tento jev je demonstrovan obrazkem 6, ze kterého zietelné
vyplyva extrémni meziro¢ni narist primérné ceny zakazky v roce 2007 o cca 208 % a jeji
nasledny pokles pokracujici az do roku 2015 na vyslednych pouhych 15,2 % maximalni
hodnoty, resp. 46,9 % vychozi hodnoty v roce 2006. Dané je zptisobeno snahou docerpat
disponibilni finan¢ni prostiedky ,,starého* programového obdobi, kdy k zavéru cyklu cer-
pani alokovaného finanéniho ramce pro 1éta 2007-2013 dochazi k tlaku na pterozdéleni
zbyvajicich zdroju alokace. Tento tlak usti do zadavani vétsiho mnozstvi zakazek, o malé
hodnoté, pfi¢emz se Casto jedna o nahradni projekty nepfipravenych nebo neproplace-
nych akei.

Obrazek 6 | Vyvoj poctu a hodnoty zadanych veiejnych zakazek evidovanych v IS VZ
v CRv letech 2006-2015 a financovanych ze zdroji EU
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Zdroj: MMR CR (2007), MMR CR (2017), vlastni Gprava

S ohledem na potfebu urychleného a z pohledu zadavatele i uchazece procesné jed-
noduchého a co nejméné nakladného zadani je také v tomto obdobi znatelna silici pre-
ference zadavani formou jednaciho fizeni bez uvefejnéni. Dle dat z MMR CR (2017)
v roce 2015, tedy v poslednim roce moznosti docerpat disponibilni prostiedky z konci-
ciho programového obdobi (zde ve smyslu zadani vetejné zakazky), bylo jednaci fizeni
bez uvetejnéni jedinym druhem zadéavaciho fizeni, ktery v objemovém vyjadieni mezi-
ro¢né vzrostl. Jeho vyuzivani je vSak naopak zddouci omezovat, a to pouze na adekvatni
ptipady, jelikoz je spojeno s nemalymi korupcnimi riziky zptsobujicimi fadu negativnich
jevu. Jmenovité vysoutézeni neefektivni ceny, deformaci konkurencéniho prostiedi, plyt-
vani vefejnymi prostfedky az v konecném dusledku snizovani domaciho produktu.

Vyznamny vliv evropskych dotaci na vykon ekonomiky, pfesahujici ve skute¢nosti
jejich vykazovanou hodnotu, dale vyplyva z existence vytésnovaciho efektu. V diasledku
nutné spolutiCasti narodnich zdroji na financovani piredmétnych projektd dochazi
k vazani téchto prostfedki a souvztazné redukci disponibilniho narodniho rozpoctu pro
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ostatni Gcely. Tento jev je zesilen pfezavazkovanim operacnich programt a uplatnénim
plosnych korekci dotaci, jejichz dopady na navySeni narokti na narodni zdroje byly dis-
kutovany v kapitole 2. Administrace a podminky cerpani prostfedkd z ESIF jsou pfitom
velice omezujicimi faktory, snizujicimi v porovnani s ¢ist¢ narodnim financovanim efek-
tivitu vynalozenych zdroju (analogie teorie vladnich selhani).

Vyuzivani finan¢nich tokl z unijniho rozpoc¢tu méni také vyslednou strukturu vydaju
domacnosti i vladniho sektoru, jelikoz v disledku nutnosti splnéni vSech vécnych i for-
malnich pozadavkt Evropské komise dochazi neziidka k financovani piivodné neprefero-
vanych vydajii. Nékterymi podminkami navic neni ohrozeno pouze Cerpani konkrétniho
programu, ale jejich splnénim je podminovano Cerpani celé schvalené alokace progra-
mového obdobi." V této souvislosti je v soucasnosti velmi diskutovanou problematikou
zkomplikovani procesu vystavby prioritni dopravni infrastruktury, kdy je nutné, s ohle-
dem na transpozici evropské legislativy upravujici hodnoceni vlivu na zivotni prostiedi
(tzv. proces EIA), u vétsiny staveb se stanoviskem ziskanym dle ptivodniho ptislusného
zakona z roku 1992 tento proces opakovat.!® Dany postup je ¢asové i finanéné velmi
naroc¢ny a opétovné zvysuje nakladové polozky Cerpani evropskych prostiedkt. Zpiso-
buje i1 aktualni vypadek pripravenych akei, ktery mize vyustit napiiklad v realokaci jed-
notlivych operaénich programu.'® Témito opatfenimi v8ak dochazi k omezeni primarniho
zaméru programu pro resort dopravy, tj. k ponizeni podilu realizovanych projektt infra-
strukturniho charakteru.

Nad ramec uvedeného lze doplnit, ze data MMR (2017) k zadanym vetejnym zakaz-
kam v rozliSeni druhu zakazky prokazala vyznamné rozkolisani cyklu u zakazek na sta-
vebni prace. V dasledku bubliny na daném dil¢im trhu, resp. jeho nadprimérné expanze
v roce 2008, registrujeme nasledny hluboky propad a az v letech 2014 a 2015 velice
mirné (zejména v porovnani s predkrizovym rokem) oziveni. V roce 2007, tj. v roce témert
neznatelné ovlivnénym Eerpanim z ESIF, ¢inil podil objemu vefejnych zakazek na sta-
vebni prace na celkovych zadanych zakazkach 46,3 %. V inkriminovaném roce 2008 jiz
rekordnich 58,6 %. V roce 2014 nominalné objem zakéazek ve stavebnictvi rostl, piesto
jeho relativni podil klesl na své minimum ve vysi 34,1 %. V roce 2015 doslo k jeho opé-
tovnému rastu, nicméné stale nebylo dosazeno hodnoty roku 2007. Vliv programovych
obdobi je evidentni, soucasné ale nelze tento efekt automaticky prisuzovat pouze ptisobeni
kohezni politiky EU. Dulezitymi determinanty jsou i prosta pfipravenost, popf. nepfipra

14 Tzv. pfedb&zné podminky, délici se na tematické (platné pro konkrétni program) a obecné, jsou
definovany v EU (2013).

15 Viz zékon & 100/2001 Sb., o posuzovéni vlivii na Zivotni prostiedi (CR, 2001).

16 Jako konkrétni pfiklad snahy ,,utratit” zdroje v jiném (Evropskou komisi uznatelném) projektu
jmenujme presun financnich prostredki Fondu soudrznosti ve vysi 2 mld. K¢ v roce 2016. Tehdy
bylo Vladou CR (2016) ve prospéch Operaéniho programu Zivotni prostiedi 20142020 schvaleno
ponizeni alokace Operac¢niho programu Doprava 2014—2020. Dalsim ptikladem je vyhrazeni
znacné Casti financniho rdmce na program Pofizeni a modernizace zelezni¢nich kolejovych vozidel,
schvélené Vladou CR (2015).
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venost staveb, problémy s vykupy pozemkd, vyse uvedené komplikace s procesem EIA
a obecné nastaveni pravniho ramce. Coz je ale do uréité miry opét z jistého pohledu
mozné ztotoznit s dopady praktické realizace strukturalni pomoci EU.

Zaveér

Kohezni politika EU realizovana v Ceské republice ve sledovaném obdobi se vyznacovala
procyklickym charakterem. Z vysledkt regresni analyzy lze usuzovat na pfimou linearni
zéavislost mezi vykonnostni fazi ekonomiky, vyjadfenou mezerou vystupu, a odchylkou
ptijmu kapitalového Gctu platebni bilance od rovnovazné tirovné, jez demonstruje piiliv
prostiedki z evropskych strukturalnich a investi¢nich fondi. Dle vystupti modelu se
pfedmétné kapitalové piijmy navysi pii 1% zvySeni mezery vystupu o 8,4 mld. K¢.

Prestoze vydaje alokované prostfednictvim strukturalni pomoci Unie piedstavuji
jeden z nastroji narodni fiskalni politiky, jejich vyuzivani v ramci vydajového mixu
vlady je fizeno odliSnymi principy. Procyklicky efekt Ize z urcitych hledisek hodnotit
negativné, pricemz vyznamné rozkolisani cyklu je patrné zejména u oboru stavebnictvi.
Zasadnéjsim poznatkem je nicméné identifikace determinantii daného jevu. Témi jsou
primarné ¢asové vymezeni programovych obdobi a schopnost pfipravy projekti a jejich
realizace v kontextu narodniho i unijniho pravniho ramce. V tomto smyslu je evidovano
nadprimérné Cerpani evropskych prostfedkti na zacatku a konci centraln¢ stanoveného
programového obdobi. Miru pro ¢i proticykli¢nosti je tak nutno povazovat fakticky
za efekt vyluéné nahodily.

Ramcové podminky financovani z ESIF a realny prabéh cyklu ¢erpani jsou u statd
v pozici Cistych piijemci obdobné. Lze proto hovofit o do znacné miry unifikovaném
dil¢im segmentu evropské fiskalni politiky. V dusledku rozdilnosti jednotlivych statt
i jejich kondice, a tedy i dopadii takto aplikované politiky, je na misté diskuze o rizicich
zavadeéni této formy spolecné fiskalni politiky, a to v analogii teorie optimalni ménové
oblasti v pfipadé jednotné evropské politiky ménové. Pojem politika z perspektivy fis-
kalniho aspektu je ptfitom zavadgjici, jelikoz tato ,.koordinovana® ¢innost je ¢inéna bez
vazby na hospodarsky cyklus a vykonnost clenskych zemi. Prvek zamérné politiky je tak
v tomto pfipadé omezeny a jako pfihodnéjsi se jevi oznaceni ,,fizena nekoordinovanost
unijni fiskalni politiky.

Dotace plynouci z rozpo¢tu EU neni vhodné hodnotit pouze izolované, jejich vliv
je zesilen nutnou spolutcasti narodnich zdroju a jejich potencialni zvySenou potiebou
v situaci pfezavazkovani opera¢niho programu ¢i vzniku nezpusobilych vydaji. Regis-
trujeme vytésiiovaci efekt dvojiho typu, v objemu a struktute vydaju.

Vliv realizace strukturalni pomoci EU na hospodaisky cyklus a fiskalni politiku CR
je nutné hodnotit také z pohledu efektivity téchto vydajt. V navaznosti na identifikovany
tlak na preferenci prostého a maximalniho vycerpani dosazitelnych finan¢nich prostredka
bylo zjisténo, ze dochazi k financovani i neprioritnich projekti, které jsou upfednostnény
z pouhého titulu pfipravenosti a nekonfliktnosti pfi administrativnim zpracovani podpory.
V tomto kontextu dospivame k zavéru, ze v nékterych situacich je korektnéjsi pouzivat
misto terminu ,,Cerpani terminu ,,utraceni. Tento jev, spole¢né¢ s vadzanim narodnich
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zdrojd, vysokymi administrativnimi naklady fizeni ¢erpani prostiedki z ESIF, prefero-
vanim méné transparentnich forem vybérového fizeni v zavéru programového obdobi
vlivem nutnosti rychlého zadani zakdzky apod. snizuje efektivnost, i¢elnost a hospodar-
nost vyuzivani disponibilnich zdroja.

V souladu se zavéry teoretickych vychodisek nelze na zakladé pouhé miry pro- ¢i
proticykli¢nosti souhrnné hodnotit miru naplnéni cild kohezni politiky EU ani jeji cel-
kovy vliv na ekonomickou vykonnost zemée, potazmo EU. V piipad¢ vyraznéjsich roz-
dilt v ekonomické vykonnosti evropskych regiont, kdy jsou soucasné disponibilni zdroje
méng rozvinutych statl omezené, miize byt cilti strukturalni pomoci dosazeno i bez ohledu
na jeji cyklicky charakter. S ohledem na potencialni rozsah dopadu realizace dané poli-
tiky na hospodaisky cyklus a celkovou fiskalni politiku je vSak vhodné v kontextu vyse
uvedenych zavérd apelovat na piijeti takovych opatieni, ktera by zajistila vyrovnangjsi
prabéh Cerpani i vyssi efektivnost realizovanych vydaji. To by néktera vyse vymezena
negativa z¢asti unifikované predmétné politiky redukovalo. Na trovni EU se muze jednat
zejména o zjednoduSeni podminek pro Cerpani schvalené alokace véetné snizeni admi-
nistrativni zatéze. Rovnomérnéjsiho Cerpani by mohlo byt dosazeno také svéfenim vice
kompetenci piimo do rukou samotnych statt v roli pfijemcti. Tim by se umoznilo Iépe
arychleji reagovat na aktualni zmény na trhu a potieby jednotlivych ekonomik. Na strané
Clenskych statd jsou poté klicovymi faktory eliminace chyb v pfipraveé i realizaci projekt
a zajisténi funkéniho legislativniho a institucionalniho ramce.

Pro zajiSténi realizace dlouhodobych prioritnich zamérti, napiiklad v oblasti vy-
stavby klicové dopravni infrastruktury, v dané chvili z vice diivodii nefinancovatelnych
za spoluucasti ESIF ani z narodnich zdroju, se jako mozné feSeni nabizi namisto rea-
lokace disponibilnich prostfedkd na alternativni ucely jejich ,,uspofeni* a az pozdéjsi
vyuziti na preferované projekty. Realizace je mozna naptiklad zfizenim zvlastniho Gctu,
na zpusob uctl malé a velké privatizace, jehoZ vydaje by byly zakonem téelové vazany.
Tuto variantu nelze na zaklad¢ vystupti provedenych analyz povazovat z pohledu miry
aplikace principti 3E v porovnani se sledovanou aktudlni praxi ¢erpani z ESIF za méné
vyhovujici, a to ani pii zohlednéni ztraty podilu evropskych zdrojti. Dané problematika,
spoleéné s podrobnéjsi analyzou efektivity vydaji v ramci ¢erpanych prostiedkd, je vhod-
nou materii pro dalsi rozpracovani. Pfinosné by bylo rozliseni investi¢niho a neinvestic-
niho nakupu statkt a sluzeb vefejnym sektorem, vyznacujici se jinou vysi multiplikatoru,
a tedy i vlivem na hospodaisky cyklus.
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