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Úvod

Publikace má v názvu pojmy velmi často používané nebo pojmy od nich odvozené,
jedná se o tyto: „daň“, „příjem“ a „veřejné rozpočty“. 

Z hlediska práva je daňová a rozpočtová problematika předmětem finančního
práva, jehož jsou rozpočtové právo a daňové právo nedílnou součástí jako jeho pod-
odvětví. Ovšem i v oblasti práva je největší pozornost věnována aktuálním tématům
týkajícím se daní nebo rozpočtu, neboť tato témata mají zcela zásadní vliv na eko-
nomiku státu, potažmo celou společnost. Mým cílem bylo se od takového pohledu
na daně a veřejné rozpočty oprostit a zabývat se jimi čistě z právního hlediska bez
vlivu aktuálních otázek ekonomických a politických.

Dalším významným rysem při zkoumání daní a veřejných rozpočtů je skuteč-
nost, že tyto instituty jsou často zkoumány a posuzovány odděleně, ačkoliv spolu
bytostně souvisí. Lze nalézt celou řadu publikací o daních, stejně tak celou řadu
publikací o veřejných rozpočtech. Cílem této publikace je zkoumat daně jako příjmy
veřejných rozpočtů, tj. daňové příjmy veřejných rozpočtů. Jsem toho názoru, že tyto
instituty nelze oddělit. Daně bez veřejných rozpočtů by ztrácely svůj smysl, neboť
by neměl kam plynout jejich výnos. Stejně tak veřejné rozpočty bez daní by nemohly
existovat, neboť by neměly svůj nejvýznamnější zdroj.

Publikace analyzuje, klasifikuje a roztřiďuje daňové příjmy veřejných rozpočtů
v České republice, a to ryze z právního hlediska. Hovořím-li o daňových příjmech
veřejných rozpočtů, mám tím na mysli nejenom daně a poplatky, ale též clo, pojistná,
odvody, příspěvky, dávky a úhrady, které souhrnně označuji jako jiná peněžitá plnění
obdobná daním a poplatkům. Tato publikace by měla přinést komplexní právní po-
hled na daně, poplatky a jiná obdobná peněžitá plnění jakožto stěžejní příjmy ve-
řejných rozpočtů v České republice. Doufám, že závěry budou využitelné z hlediska
budoucí normotvorby, a to jak při zavádění nových, tak při změně právní úpravy
již existujících daní, poplatků nebo jiných obdobných peněžitých plnění. Tato pub-
likace by měla odpovědět na otázku, jaká peněžitá plnění mají být označena jako
daně a jaká jako poplatky. Současná peněžitá plnění obdobná daním a poplatkům
v právním řádu České republiky (např. odvody, příspěvky, úhrady nebo pojistná)
budou zhodnocena a konfrontována s teoretickými závěry.

Publikace je rozdělena na jedenáct částí. První tři části jsou zaměřeny na obecná
témata týkající se daňových příjmů veřejných rozpočtů, ostatní části pak na jednot-
livé daňové příjmy veřejných rozpočtů v České republice, tj. na daně, poplatky a jiná
obdobná peněžitá plnění.
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Budu rád, pokud svým dílem přispěji k rozpoutání diskuze, vedení polemik v oblasti
daňových příjmů veřejných rozpočtů. Jsem si vědom, že některé v publikaci uvedené
závěry nejsou tradiční, dají se označit jako novátorské a mohou vyvolat kritiku.
Publikace může být využita i v praxi zejména při zavádění nových daní nebo po-
platků nebo při změně stávajících daní, poplatků nebo jiných obdobných peněžitých
plnění.

Publikace vychází z platných a účinných právních předpisů k 1. září 2013.

ÚVOD



Příjmy veřejných rozpočtů

1.1 Veřejné rozpočty

Pojem veřejné rozpočty bývá často spojován s pojmy rozpočtová soustava, veřejné
finance, veřejný sektor, veřejné fondy apod. Všechny tyto pojmy spolu souvisí a spa-
dají do oblasti rozpočtového práva. S ohledem na zaměření publikace na daňové
příjmy veřejných rozpočtů se budu soustředit pouze na pojem veřejné rozpočty.
Není mou ambicí definovat pojem rozpočet, o což se pokouší téměř všichni autoři
věnující se finančnímu, resp. rozpočtovému, právu, ale vymezit, které rozpočty jsou
rozpočty veřejnými.

V odborné právnické literatuře pojem veřejné rozpočty většinou není definován,
spíše je jeho pomocí vymezován pojem rozpočtová soustava.1 Někteří autoři vnímají
veřejný rozpočet jako peněžní fond, bilanci, finanční plán, nástroj řízení a nástroj
veřejné politiky2. Ekonomické publikace pak veřejné rozpočty chápou jako část roz-
počtové soustavy, a to vedle státních a místních mimorozpočtových peněžních úče-
lových fondů a rozpočtů veřejnoprávních neziskových organizací.3 Jak je patrné,
jednotliví autoři pojímají veřejné rozpočty odlišně, je však možné najít jednotící
prvky.

Co se týká právního řádu České republiky, je pojem veřejný rozpočet používán
poměrně zřídka. Zajímavé je, že tento pojem nepoužívají právní předpisy spadající
do rozpočtového práva4, kde by měl být stěžejním. Pojem veřejný rozpočet tak lze
nalézt např. v zákoně č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (sta-
vební zákon), ve znění pozdějších předpisů, zákoně o veřejných zakázkách, zákoně
o daních z příjmů či zákoně č. 526/1990 Sb., o cenách, ve znění pozdějších předpisů.
Na několika místech tento pojem používá i nový občanský zákoník5. Ovšem žádný
právní předpis pojem veřejný rozpočet nevymezuje a nedefinuje. Výjimkou je však
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1 Blíže viz BAKEŠ, Milan, Marie KARFÍKOVÁ, Petr KOTÁB a Hana MARKOVÁ a kol. Finanční právo.
6. upravené vydání. Praha: C. H. Beck, 2012, 519 s. ISBN 978-80-7400-440-7. s. 110 an., MARKOVÁ,
Hana a Radim BOHÁČ. Rozpočtové právo. Praha: C. H. Beck, 2007, 248 s. ISBN 978-80-7179-598-8.
s. 91, JÁNOŠÍKOVÁ, Petra, Petr MRKÝVKA, Ivan TOMAŽIČ et al. Finanční a daňové právo. Plzeň:
Aleš Čeněk, 2009. 525 s. ISBN 978-80-7380-155-7. s. 72 a 77 an. nebo GRÚŇ, Lubomír. Finanční právo
a jeho instituty. 3. aktualizované a doplněné vydání. Praha: Linde, 2009. 335 s. ISBN 978-80-7201-745-4.
s. 71.

2 ČERVENKA, Miroslav. Soustava veřejných rozpočtů. Praha: Leges, 2009. 208 s. ISBN 978-80-87212-11-0.
s. 23 an.

3 PEKOVÁ, Jitka. Veřejné finance: teorie a praxe v ČR. Praha: Wolters Kluwer ČR, 2011. 644 s.
ISBN 978-80-7357-698-1. s. 94 an.

4 Zvláště rozpočtová pravidla a rozpočtová pravidla územních rozpočtů.
5 Viz ustanovení § 196 odst. 2, § 273, § 279 odst. 2, § 293 odst. 2 a § 381 nového občanského zákoníku.
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1 PŘÍJMY VEŘEJNÝCH ROZPOČTŮ

daňový řád. Takový stav není žádoucí, neboť takto zásadní pojem, jakým je pojem
veřejné rozpočty, by měl mít v právním řádu jasný význam. Proto se domnívám, že
právní předpisy rozpočtového práva by měly tento pojem uchopit a vymezit,
a to nejlépe pro účely celého právního řádu.

Co se týká vymezení pojmu veřejný rozpočet v daňovém řádu, tento zákon vy-
mezuje pojem veřejný rozpočet pouze pro své vlastní účely.6 Veřejným rozpočtem
se pro účely daňového řádu rozumí státní rozpočet, státní finanční aktiva nebo re-
zervní fond organizační složky státu, rozpočet územního samosprávného celku, roz-
počet státního fondu nebo Národní fond, rozpočet Evropské unie a rozpočet, o němž
to stanoví zákon. Jak je patrné, jde o výčet taxativní, ovšem neuzavřený, neboť
umožňuje, aby jiný zákon než daňový řád stanovil, že i jiný rozpočet je rozpočtem
veřejným. Je však třeba uvést, že v právním řádu lze nalézt rozpočty, které jsou jistě
veřejnými (např. rozpočty dobrovolných svazků obcí nebo rozpočty regionálních
rad regionů soudržnosti), ovšem nejsou za veřejné označeny, tudíž nejsou veřejnými
rozpočty podle daňového řádu. Tato skutečnost souvisí s tím, že do těchto rozpočtů
neplynou žádné daně, poplatky nebo jiná obdobná peněžitá plnění, která by byla
spravována podle daňového řádu.

Vymezení veřejných rozpočtů v daňovém řádu je totiž vymezením neúplným,
funkčním, neboť je podřízeno účelu daňového řádu, tj. správě peněžitých plnění
plynoucích do veřejných rozpočtů. Pokud žádné peněžité plnění do příslušného roz-
počtu neplyne, nemá daňový řád ambici takový rozpočet označit za veřejný. Tato
skutečnost pouze podtrhuje výše uvedený závěr, že právní předpisy rozpočto-
vého práva by měly pojem veřejný rozpočet vymezit pro celý právní řád.

Je tak patrné, že řada autorů a rovněž daňový řád volí pro vymezení pojmu veřejné
rozpočty výčtovou metodu, tj. uvádí výčet konkrétních rozpočtů, které jsou veřejné.
Domnívám se však, že mnohem vhodnější je vymezit veřejné rozpočty pomocí sub-
jektů (příp. jednotek bez právní subjektivity), jejichž rozpočty jsou veřejné.

Velmi obecně lze konstatovat, že veřejný je rozpočet jakéhokoli subjektu nebo
jednotky veřejného práva, resp. veřejnoprávní korporace. Záměrně uvádím slovní
spojení „subjekty nebo jednotky“, neboť se může jednat o subjekty (tj. osoby
s právní subjektivitou) anebo o jednotky (tj. entity bez právní subjektivity, 
resp. s kvazisubjetivitou). Rozpočet obce je veřejný rozpočet osoby veřejného práva,
rozpočet organizační složky státu je veřejný rozpočet jednotky veřejného práva.

Příliš široké by podle mého názoru bylo vymezení veřejných rozpočtů jako roz-
počtů subjektů nebo jednotek veřejného sektoru. Pojem veřejný sektor je ekono-
mickým pojmem, který je opakem soukromého sektoru, a jeho typickým znakem
je neziskovost.7 Ovšem ne každý neziskový subjekt je osobou či jednotkou veřejného
práva, veřejnoprávní korporací. Soukromoprávní neziskové subjekty spadají podle
výše uvedeného vymezení do veřejného sektoru, veřejné rozpočty však nemají. 

6 Viz ustanovení § 2 odst. 2 daňového řádu.
7 Blíže viz PEKOVÁ, Jitka, Jaroslav PILNÝ a Marek JETMAR. Veřejná správa a finance veřejného sek-

toru. 3. přepracované vydání. Praha: ASPI, 2008. 712 s. ISBN 978-80-7357-351-5. s. 29 an.



Dalším v úvahu přicházejícím pojmem je pojem veřejná instituce, který používá
návrh ústavního zákona o rozpočtové odpovědnosti8. Tento pojem však bude vy-
mezen až prováděcím zákonem, neboť návrh ústavního zákona o rozpočtové odpo-
vědnosti pouze stanoví, že veřejné instituce vymezené zákonem tvoří sektor
veřejných institucí. Sektor veřejných institucí je de lege lata vymezen v zákoně 
č. 89/1995 Sb., o státní statistické službě, ve znění pozdějších předpisů (dále jen
„zákon o státní statistické službě“)9, jako organizační složky státu, územní samo-
správné celky, státní a ostatní mimorozpočtové fondy, veřejné vysoké školy, zdra-
votní pojišťovny a ostatní organizace zařazené Českým statistickým úřadem do
tohoto sektoru. Je patrné, že jde o definici neuzavřenou, neboť záleží na Českém
statistickém úřadu, koho do sektoru veřejných institucí zařadí. Podle důvodové
zprávy k návrhu ústavního zákona o rozpočtové odpovědnosti pojem sektor veřej-
ných institucí v zákoně o státní statistické službě odráží stejný obsah pojmu, jako
je předkládán a v doprovodném zákoně o pravidlech rozpočtové kázně zpřesňován.
Nicméně v souvislosti s vymezením pojmu sektor veřejných institucí v zákoně
o státní statistické službě vyvstává otázka, zda osoba soukromého práva může mít
veřejný rozpočet. Příkladem jsou ve výše uvedené definici zdravotní pojišťovny.
Všeobecnou zdravotní pojišťovnu10 lze označit jako osobu veřejného práva, protože
byla zřízena přímo zákonem, ovšem tzv. zaměstnanecké zdravotní pojišťovny11 jsou
osobami soukromého práva. Podle mého názoru by primárně osoby soukromého
práva neměly mít veřejný rozpočet, nelze to však úplně vyloučit, a to zejména v pří-
padech, kdy takové osoby výlučně vykonávají působnost v oblasti veřejné správy.
To může být případ i uvedených zaměstnaneckých zdravotních pojišťoven.

S ohledem na uvedené lze veřejné rozpočty definovat velmi široce, a to jako
rozpočty státu, územních samosprávných a jiných obdobných celků, veřejno-
právních korporací a dalších osob a jednotek veřejného práva, příp. výjimečně
i osob soukromého práva výlučně vykonávajících působnost v oblasti veřejné
správy. Z takového vymezení veřejných rozpočtů budu dále vycházet.

1.2 Příjmy veřejných rozpočtů

Každý veřejný rozpočet má své příjmy a výdaje, resp. příjmovou a výdajovou stranu.
S ohledem na zaměření této publikace se nyní budu zabývat pouze příjmy veřejných
rozpočtů, a to se zaměřením na jejich členění, třídění a klasifikaci. Klasifikace pří-
jmů veřejných rozpočtů je totiž velmi důležitá z hlediska typologie daní, poplatků
a jiných podobných peněžitých plnění.

V minulosti byly příjmy veřejných rozpočtů tříděny různě. Z období před první
světovou válkou a první republiky lze zmínit např. třídění na příjmy důchodové 
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8 Viz Psp.cz [online]. 2013 [cit. 2013-01-27]. Sněmovní tisk 821/0, část č. 1/4, Vl. n. ústav. z. o rozpočtové
odpovědnosti – EU. Dostupné z WWW: <http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt. sqw?O=6&CT=821&CT1=0>.

9 Viz ustanovení § 2 písm. w) zákona o statistické službě.
10 Zákon č. 551/1991 Sb., o Všeobecné zdravotní pojišťovně České republiky, ve znění pozdějších předpisů.
11 Zákon č. 280/1992 Sb., o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách, 

ve znění pozdějších předpisů.
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neboli důchody (výrobní, berní a odvozené) a příjmy, které nemají povahy důcho-
dové12, nebo třídění na příjmy řádné (soukromohospodářské a veřejnohospodářské)
a mimořádné13. Konečně lze uvést členění příjmů na příjmy soukromé a veřejné pří-
jmy (daně a poplatky)14. V období socialistického práva se rozpočtové příjmy kla-
sifikovaly na (i) soustavu odvodů do rozpočtu od hospodářských organizací a daně
od socialistického sektoru, (ii) daně od obyvatelstva, (iii) poplatky, (iv) příjmy do-
plňkové (akcesorické) a (v) půjčky.15

V současných, zejména ekonomických, publikacích lze nalézt třídění příjmů na
příjmy daňové, nedaňové, kapitálové a přijaté dotace16, řádné a mimořádné17, ne-
úvěrové (daňové a nedaňové) a úvěrové (účelové nebo neúčelové), běžné a kapitá-
lové, fiskální a parafiskální, plánované a neplánované, obligatorní a fakultativní
apod.18 Současné právní publikace zabývající se finančním nebo rozpočtovým prá-
vem zpravidla žádné třídění příjmů veřejných rozpočtů neuvádějí. 

Definovat pojem příjem je velmi nesnadné a většina autorů odborných publikací
se o to ani nepokouší. Slovní spojení „příjem veřejného rozpočtu“ je však již jas-
nější. Příjmy veřejných rozpočtů tvoří spolu s výdaji veřejných rozpočtů obsah
veřejných rozpočtů, přičemž je lze vymezit jako zdroje určitého veřejného roz-
počtu sloužící k financování výdajů příslušného veřejného rozpočtu.19 K třídění
příjmů viz kapitola 1.4.

1.3 Právní pohled na příjmy veřejných rozpočtů

Na příjmy veřejných rozpočtů je většinou nahlíženo z ekonomického hlediska. Pub-
likace se však na příjmy veřejných rozpočtů dívá z hlediska práva, tj. jednak z hle-
diska objektivního práva, ale i z hlediska subjektivních práv a právních povinností. 

12 KAIZL, Josef. Finanční věda. Část I. Kn. 1, Hospodářství veřejné a finanční věda. Kn. 2, Druhy a vývoj
financí. Praha: Jos. R. Vilímek, 1892. 157 s. s. 25.

13 EHEBERG, Karel, Theodor. Finanční věda od Dr. Karla Theodora Eheberga, přeložil Jaroslav Eg. Sa-
laba. Praha: Pelcl, 1903. 471 s. s. 56 an. nebo ENGLIŠ, Karel. Finanční věda: nástin theorie hospodářství
veřejných svazků. Praha: Fr. Borový, 1929. 407 s. s. 212 an.

14 ENGLIŠ, Karel. Finanční věda: nástin theorie hospodářství veřejných svazků. Praha: Fr. Borový, 1929.
407 s. s. 70 an.

15 SPÁČIL, Bedřich. Teorie finančního práva ČSSR. 1. vydání. Praha: Orbis, 1970. 176 s. s. 66 an.
16 ČERVENKA, Miroslav. Soustava veřejných rozpočtů. Praha: Leges, 2009. 208 s. ISBN 978-80-87212-11-0.

s. 46-47 an.
17 NĚMEČEK, Eduard. Úvod do studia finanční politiky, Praha: Všehrd, 2001. 61 s. ISBN 80-85305-45-3.

s. 55 an.
18 Blíže viz HAMERNÍKOVÁ, Bojka a Květa KUBÁTOVÁ. Veřejné finance: učebnice. 2. vydání. Praha:

Eurolex Bohemia, 2004. s. 355. ISBN 80-86432-88-2. s. 161 an. a PEKOVÁ, Jitka. Veřejné finance: úvod
do problematiky. 4. vyd. Praha: ASPI, 2008. 580 s. ISBN 978-80-7357-358-4. s. 294 an.

19 Srov. BAKEŠ, Milan, Marie KARFÍKOVÁ, Petr KOTÁB a Hana MARKOVÁ a kol. Finanční právo. 
6. upravené vydání. Praha: C. H. Beck, 2012, 519 s. ISBN 978-80-7400-440-7. s. 115 an. a PEKOVÁ,
Jitka. Veřejné finance: úvod do problematiky. 4. vyd. Praha: ASPI, 2008. 580 s. ISBN 978-80-7357-358-4.
s. 294 an.



1.3.1 Objektivní právo a jeho členění na právo veřejné
a právo soukromé

Objektivní právo bývá vymezeno velmi stručně jako „soubor platných právních
norem“20 a bývá členěno z různých hledisek. Z hlediska zaměření této publikace je
významné členění na právo veřejné a právo soukromé. Obvykle pojednání o členění
práva na právo soukromé a právo veřejné začíná odkazem na Ulpiánovo rozdělení
práva podle věty Publicum ius est, quod ad statum rei Romanae spectat; privatum,
quod ad singulorum utilitatem pertinet21, přičemž lze souhlasit s tím, že toto rozdě-
lení je geniální a v zásadě stále aktuální.22 Dále se obvykle autoři věnují jednotlivým
teoriím, které ozřejmují toto členění práva.23 Členění práva na právo veřejné a sou-
kromé bývá často bráno jako samozřejmost, ovšem vyskytují se i názory, které toto
členění zpochybňují. Například Knapp uvádí, že rozlišování práva na veřejné a sou-
kromé má „jen velmi omezený praktický význam a vždy bylo a je nejasné“24. Ovšem
většina autorů objektivní právo na veřejné a soukromé člení s tím, že dodává, že
hranice není ostrá. Soudobá pražská Gerlochova učebnice Teorie práva uvádí, že
„na základě kritéria metody právní regulace dělíme právo na právo soukromé
a právo veřejné“. To je poměrně kategorické tvrzení, které je však následně zjem-
něno tím, že autor doplňuje, že distinkce mezi soukromým a veřejným právem ne-
jsou ostré a jednoznačné.25Domnívám se, že zejména z hlediska tvorby a aplikace
práva má členění práva na právo veřejné a právo soukromé velký význam
a může přispět k větší bezrozpornosti a paradoxně i jednotě právního řádu.

Vzájemný vztah mezi právem veřejným a právem soukromým je řešen i v re-
centní judikatuře Ústavního soudu. V nálezu sp. zn. Pl. ÚS 33/2000 Ústavní soud
uvedl, že: „Meritorně vychází Ústavní soud z toho, že v současné době není sou-
kromé a veřejné právo odděleno ‚čínskou zdí‘. Dochází k častějšímu a užšímu pro-
línání prvků soukromoprávních a veřejnoprávních.“ Rovněž v nálezu sp. zn.
Pl. ÚS 26/08 Ústavní soud uvádí, že: „Podle názoru Ústavního soudu v současné
době není soukromé a veřejné právo odděleno ‚čínskou zdí‘. Právní řád České re-
publiky je sice založen na dualismu veřejného a soukromého práva. Toto rozlišování
na dvě velké oblasti práva vycházející z klasického římského práva nelze však pojímat
dogmaticky. Náhled na znaky charakteristické pro tu kterou oblast se mohou měnit
a mění, což ostatně dokládá i výše nastíněný vývoj hodnocení povahy rozhodnutí
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20 BOGUSZAK, Jiří, Jiří ČAPEK a Aleš GERLOCH. Teorie práva. 2. přepracované vydání. Praha: ASPI
Publishing, 2004. 347 s. ISBN 80-7357-030-0. s. 27.

21 D 1.1.1.2; právo veřejné je to, které se týká záležitosti římského státu, právo soukromé, které směřuje 
ku prospěchu jednotlivců.

22 SALAČ, Josef. Soukromé a veřejné právo. In: KOLEKTIV AUTORŮ: Pocta Prof. JUDr. Milanu Bake-
šovi, DrSc., k 70. narozeninám, Praha: Leges, 2009. 455 s. ISBN 978-80-87212-23-3. s. 347.

23 Viz např. GERLOCH, Aleš. Teorie práva. 5. upravené vydání. Plzeň: Vydavatelství a nakladatelství Aleš
Čeněk, 2009. 311 s. ISBN 978-80-7380-233-2. s. 114-116 nebo HENDRYCH, Dušan, et al. Správní
právo. Obecná část. 8. vydání. Praha: C. H. Beck, 2012. 826 s. ISBN 978-80-7179-254-3. s. 23 an.

24 KNAPP, Viktor. Teorie práva. Praha: Beck/SEVT, 1995. 247 s. ISBN 80-7179-028-1. s. 68.
25 GERLOCH, Aleš. Teorie práva. 5. upravené vydání. Plzeň: Vydavatelství a nakladatelství Aleš Čeněk,

2009. 311 s. ISBN 978-80-7380-233-2, s. 114-116 nebo HENDRYCH, Dušan, et al. Správní právo.
Obecná část. 8. vydání. Praha: C. H. Beck, 2012. 826 s. ISBN 978-80-7179-254-3. s. 21 an.
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