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ABSTRAKT

Rozpoctovani a hospodafeni na zakladé metodiky zohlednujici skute¢né naklady (“full cost™)
prichazi na univerzity a védecké instituce predevsim s vnéjSimi zmeénami. Z obecnych zasad
¢lanku 107 Smlouvy o fungovani Evropské unie vyplyva nutnost jasného odliSeni aktivit ve-
fejn¢ financovanych, bez ptimého ekonomického dopadu na fungovani trhu, a ¢innosti eko-
nomickych, poskytovanych za trzni cenu nebo za skute¢ny néklad s pfiméenou marzi zisku.
Uréeni piimych nakladia (mzdy, cestovné, spotiebni material a odpisy zafizeni v projektech) a
nakladt neptimych (odpist budov a infrastruktury, naklady informac¢ni infrastruktury, tidrzba
a obecné sluzby, naklady centralnich hospodarskych jednotek, pravnich sluzeb, atd.) je pod-
statné pro piechod Kk vefejnému financovani projektii na bazi skuteéné potieby a adekvatniho
institucionalniho fungovani pracovist, ktera projekty fesi. V evropském méfitku je trvani

na financovani projektd na bazi skute¢nych nakladu, nikoli procentni pfirdzkou podminkou

zrovnopravnéni ptijemci vefejné podpory bez ohledu na zemi nebo typ instituce.

Uplatiiovani skute¢nych nakladl v rozpoctovani univerzit je ovSem jesté vyznamnéji nezbyt-
nym nastrojem ekonomické samospravy i uplatiiovani ekonomické strategie resp. kombinace
zasadniho akademického poslani univerzit s ¢innosti mimo trznimi mechanismy s potiebami
dlouhodobé ekonomické stability. Na ptikladu vyvoje rozpoétovani Masarykovy univerzity a
strukturalnich zmén jejiho ekonomického fungovani lze ukazat, ze zptsob polosocialistického
rozpoctovani v devadesatych letech vedl s transformaci na vetejnopravni instituci a posilenim
vlastniho rozhodovani univerzity k anomaliim, které fesil model zavedeny na konci 90. let.

V ném lze ukazat naristem podobného typu problémi v souvislosti s diverzifikaci finan¢nich
zdroju a projektovym financovanim. Model skuteénych naklada je v tomto pohledu nutnou
vnitini potiebou bez ohledu na vnéjsi direktivy - je nezbytnosti pro koncepéni rozvoj univerzi-
ty, zlepSeni jeji schopnosti konkurovat a transparentnéjsi ekonomické fungovani podminiujici-
ho snizovani vnitiniho pnuti uvnitt riiznorod¢ strukturované univerzit; je také slucitelny s ve-

denim univerzity na zéklad¢ akademickych, nikoli jen manazerskych potieb.

Klicova slova: skutecné a neprimé ndklady, verejna podpora, strategické rizeni, diletantismus
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EXTERNAL AND INTERNAL FACTORS OF UNIVERSITY ECONOMICS

ABSTRACT

To universities and research institutions, budgeting and management based on the full-cost
methodology comes primarily as a result of external change. The general principles of Article
107 of the Treaty on the functioning of the European Union imply necessity of a clear distinc-
tion between publicly funded activities, without any direct impact on the functioning of the
market, and economic activities performed at the market price or the actual cost increased by
a reasonable margin of profit. Direct costs (salaries, travel, supplies, and equipment deprecia-
tion) and indirect costs (depreciation of buildings and infrastructure, information infrastruc-
ture costs, maintenance and general services, the cost of central economic unit, legal services,
etc.) identification is essential for the development of public project funding based on actual
needs together with adequate institutional functioning. Across the EU, insisting on utilizing
full-cost financing for project financing, not just flat-rate surcharge as a percentage of direct

costs, can be seen as a necessary condition for equal treatment of all public support receivers.

Utilizing full cost in university budgeting can be even more profoundly understood as an in-
dispensable tool enabling to exercise economic autonomy as well as to implement economic
strategy and/or to combine the fundamental academic mission of a university rooted in activi-
ties outside the market mechanisms with the needs of long-term economic stability. Based on
the particular case of Masaryk University budgeting and structural change of its economic
functioning, it is possible to show that the method of semi-socialist budgeting utilized in the
nineties had lead, in combination with the transformation of the University into a public insti-
tution and strengthening of autonomous decision making, to anomalies later addressed by the
model introduced in late 90’s. This model can be shown to suffer with a similar increase of
disparities, this time in connection with the diversification of funding resources and utilization
of project financing. Full-cost model becomes a necessary internal imperative of the universi-
ty notwithstanding any external directives also pointing towards it. The internal necessity of
using full costs follows from the need for conceptual development of the University, the drive
for improvement of its competitiveness as well as of its transparency of economic functioning
viewed as a prerequisite for reducing internal tensions within the diversely structured Univer-
sity. From this viewpoint, full cost is clearly compatible with employing University leadership

stressing primarily the academic — not just managerial — needs.

Key words: full costs, indirect costs, state support, strategic management, dilettantism



Uvod

Rozpoctovani a hospodaieni na zakladé metodiky zohlednujici skute¢né naklady (“full cost™)
ptichdzi na univerzity a vefejné vyzkumné instituce predevsim v souvislosti se zménou vn¢j-
Sich ekonomickych podminek. Vyraznym faktorem jsou zde zejména obecné zasady stanove-
né v ¢lanku 107 Smlouvy o fungovani Evropské unie, ze kterych vyplyva nutnost jasného
odliSeni aktivit vefejn¢ financovanych jako ¢innosti bez ptimého ekonomického dopadu

na fungovani trhu, a ¢innosti ekonomickych, které musi poskytovany za trzni cenu nebo cenu
stanovenou jako skute¢ny néklad spolu s pfimétenou marzi zisku. Urceni pifimych néklada
(mzdy, cestovné, spotfebni material a odpisy) a nakladi neptimych (odpisti budov a in-
frastruktury, ndklady informacni infrastruktury, idrzba a obecné sluzby, néklady centralnich
hospodaiskych jednotek, pravnich sluzeb, atd.) podstatné pro piechod vetejnému financovani
projektl na bazi jejich skute¢né potieby a adekvatniho financovani aktivit institucionalniho
fungovani pracovist, na kterych jsou projekty feSeny. V evropském méfitku (dokumenty pfi-
pravovaného programu Horizon 2020 viz [1]) je vysoce Zadouci trvat na zavedeni financovani
projektt na bazi skute¢nych nakladu, nikoli procentni pfirazkou institucionalnich rezii, proto-
ze bez toho nelze mluvit o zrovnopravnéni ptijemct vefejné podpory v riiznych zemich (EUA

toto stanovisko artikuluje v [2]).

Motivace pro metodologii zahrnuti plnych nakladi mtize vychdzet z obecnych principi stano-
vovani cen a nakladd v oblasti vefejnych sluzeb (viz napt. [4], [5]), kde 1ze zdlraznit aspekt
schopnosti ur¢eni hodnoty ziskdvané za stanovenou cenu, porovnani vnitinich a vnéjSich po-
skytovatelii dané sluzby, vybér vhodnych poskytovatell sluzby ¢i porovnani efektivity fesite-
1t projektu nebo pouZiti nastroji vedeni ucetnictvi, které podporuji zaru¢eni thrady veSkerych
nakladt a jejich pfeneseni na zdroje financovani. Britsk4 zkuSenost ukazuje metodu plnych
nakladil jako nastroj transparentniho systému financovani TRAC, zavedeného mimo jiné

se specifickym zfetelem k udrZitelnosti financovani akademickych instituci kombinujicich
vysokoskolskou vyuku a vyzkum se specifickym zfetelem na financovani infrastruktury a

dlouhodobou udrzitelnost jejich ekonomiky (viz napt. [6], ale i kritickou reflexi v [7]).

Procentni prirazka pouze provizornim feSenim

K tuzemskym vyzkumnym institucim se problematika modelll rozpoctovani respektujicich
zakaz vetfejné podpory ekonomickych subjektl pisobicich v trznim prostfedi zacala objevovat
v souvislosti s pozadavky financovani Rdmcovych programi Evropské unie. Dosavadni pii-

stupy respektovaly skute¢nost, ze vysokoskolské vzdelavaci nebo védecké instituce mohou



mit z hlediska tradi¢nich zpiisobli fungovani velké problémy s respektovanim trzniho stano-
vovani ceny. V 6. Rdmcovém programu se tak uplatitoval zpiisob pouziti specifického modelu
zohlednujiciho mezni naklady ¢innosti nebo jejich plnou cenu. V 7. Ramcovém programu
bylo zvoleno feseni, kdy bylo hrazeno 75 procent plnych néklad na vyzkum a pfipocitavala
se az 60procentni pausalni pfirazka (“flat rate”) pro neptimé naklady, nicméné jen jako pii-
znané provizorium do konce roku 2013. Pravidla nedeformovaného fungovani vnitiniho trhu i
pouze ¢asové omezené trvani provizornich opatfeni umoziujicich uplatiovani procentni pfi-
razky na rezijni/institucionalni naklady poskytla vyraznou vnéj$i motivaci zavadéni metodiky
uplatnéni plnych nakladu, i kdyz analyzy EUA [8] ukazuji, Ze postup v evropskych zemich

neni ani zdaleka uniformni.

Nakladani s pfirazkou na nepiimé naklady

Ze systémového hlediska je pro pouzivani ptirdzky financovani projekta, ktera je urcena

na nepiimé naklady. Nejvyznamnéjsi ziejmou skutecnosti je to, Ze se nema jednat o finance,
které by patiily védctim fesicim projekt, nebo dokonce k dofinancovani pfimych naklada

na projekt financovanych podle pravidel 7. Rdmcového programu pouze ve vysi 75 procent.
Financovani institucionalnich ndkladi univerzit a vyzkumnych instituci, na jejichz ,,pozadi* je
financovany projekt feSen, musi vychazet z toho, Ze feSené projekty prispivaji k nutnym insti-

tucionalnim nakladim. Nemuize dochazet k jejich jednostrannému vysavani.

Neptimé naklady nelze povazovat za naklady zvySujici finance na feSené projekty, prestoze
pfichazeji ze stejného zdroje financovani, jako néklady ptimé. Jejich pouZiti navic k nékla-
dam projektl je dumpingem z hlediska ceny nabizené pro Gcast v feSeni projektu, resp. jsou
vzhledem k jinym fesiteliim projevem neschopnosti konkurovat jinak, nez uméle snizenou
cenou, a z hlediska zbytku instituce, v niz je projekt fesen, ptenaseji thradu institucionalnich
nakladl na jiné ¢asti instituce, typicky ty, které se nepodileji na feSeni ptislusného projektu.
V podobné roli zfejmé vystupuje i institucionalni podpora na dlouhodoby koncep¢ni rozvoj
vyzkumné instituce poskytovana v CR podle § 3 odst. 3 pism. a) zakona &. 130/2002 Sb., kdy
dlouhodobost rozvoje nutné musi pfedpokladat primarné€ tthradu institucionalnich nakladi
fungovani véetné dofinancovani ¢astecné financovanych projekta a teprve sekundarné osobni

mzdové naklady nebo ptimé naklady konkrétniho vyzkumu nefinancovaného ucelove.

Z hlediska institucionalni ekonomické stability je vcelku evidentné dulezité mit korektni ana-
1yzu nepiimych nakladi instituce, nema-li vznikat vyrazné nerovnovazny stav ve financovani.
Predpokladem této analyzy je analyza ¢innosti souvisejicich s poslanim instituce (v pfipadé

univerzit vyuky a vyzkumu), pouziti vhodné metody kvantifikace vykonu na konkrétnim pro-
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jektu (ztejmée nikoli detailnich vykazl ¢innosti v podobé¢ Casovych vykazl, nybrz vztahem
uvazki a kvalifikacni stupnice uzivané uvniti organizace). Tato analyza je potiebna bez ohle-
du na to, zda zdroj financovani hradi nepfimé naklady v plné mife, nebo jen fixni pfirazkou
zpravidla hluboko pod skutecnymi nepiimymi naklady. I pii pouziti kiiZzového financovani
aktivit, tedy financovani nepfimych nakladu projektd ze zdroja, které by mély slouzit jiné
¢innosti, naptiklad vyuce, je pro instituci dilezité znat zdroje financovani uzivané pro uhradu
téchto nakladi. Jinak nelze ve struktufe zakladnich ¢innosti instituce vytvafet podminky pro

to, aby ¢innosti byly dlouhodobé ekonomicky rentabilni.

Vyznam identifikace nepfimych nakladi

Rada Ginnosti univerzit se vaze k t¢elové uréenym zdrojim financovani. Pokud v$ak nedosta-
te¢né zabezpeceni uhrady nepfimych nakladi vycerpava disponibilni zdroje instituce, omezu-
je se tim predevsim vnitini schopnost univerzit rozhodovat o svych ¢innostech a zptisobu roz-
voje. Mira autonomie nepochybné souvisi se schopnosti udrzet zakladni Giroven vnitiniho fi-

nancovani. Vnéjsi ucelové financovani mize byt vyznamnym motivatorem, ale univerzitni

vyzkum nemize byt na vné&j$im ucelovém financovani zavisly zcela.

Vlastni zdroje financovani umoziuji univerzitdm vyvijet se a budovat infrastrukturu pro své
vlastni ¢innosti jak ve vyzkumu, tak ve vyuce. Excelenci a konkurenceschopnost univerzit tak
ve vyznamné mife determinuji nepiimé naklady pouzité na infrastrukturu. Bez znalosti ne-
ptimych naklad neni mozné posoudit resp. alokovat potiebnou uroven zakladniho vnitroin-

stitucionalniho financovéani.

Zde lze spatfovat zakladni systémovy nedostatek financovani spoléhajiciho pouze na finan¢ni
ptirazku (“flat rate””). Bézné financovani ptes mezni naklady neumoziuje dlouhodobé plano-
vani. Vnitini a vnéjsi zdroje musi pokryvat vSechny néklady instituce. Znalost plnych nakladi
a nepiimych nédkladl je podminkou pro omezeni nerovnovahy mezi zdroji financovani a vy-
konavanymi ¢innostmi, stejné jako pro to, aby i vnitini autonomni rozhodovani v instituci
nebylo nahrazeno rozhodovani vnéjsim prostiednictvim ur¢enim ucelovych prostiedkt. Zna-
lost plnych nédklada a identifikace nepfimych nakladi je zcela zasadni pro predchézeni nerov-
novaze mezi riznymi ekonomickymi stfedisky univerzity a zcela jist¢ bez ni neni mozné mlu-

vit o skutecné strategickém fizeni univerzity.

Rozpoctovani Masarykovy univerzity
Masarykova univerzita mize slouzit jako ilustrativni ptiklad instituce, jejiz finan¢ni vyvoj

pusobi z hlediska vnéjsich parametrii bezproblémovée a Gspésne, nicméné vnitini strukturalni



problémy ukazuji dysfunkce pramenici z pomérné velkych toki kiizového financovani a chy-

béjici identifikace ptimych a neptimych nékladi, které potiebuje ke své Cinnosti.

Geneze uplatiovaného systému rozpoctovani saha do poloviny devadesatych let minulého
stoleti. Relativné samostatné na poli vyuky fungujici fakulty generuji svymi parametry vyko-
navané ¢innosti hodnoty parametri, na zakladé kterych je univerzita financovana ze statniho
rozpoctu. Vyrazné odlisna velikost i ndkladové parametry tthrady vyuky vSak po odecteni
rozpoctu na spoleéné, centralné provadéné ¢innosti univerzity, zpisobovala neschopnost ,,leh-
¢ich fakult univerzity pokryt naklady své ¢innosti a univerzita kazdoro¢né vchazela do tzv.
»dohadovaciho jednani‘ pied vlastni konstrukci rozpoctu, kdy se deficity nékterych fakult
hradily z rezervni sumy vyélenéné z ¢asti financi vytvairenych podle parametru tvur¢iho (vé-
deckého vykonu). Ekonomika univerzity neposkytovala fadné nastroje podporujici restruktu-
ralizaci nebo dlouhodobou udrzitelnost, vyznamnym problémem navic bylo, Ze se rezervni

castka (tzv. ,,pols§tar*) financovala pfevazné z vyzkumného vykonu Ptirodovédecké fakulty.

Po roce 1998 se tento systém vyrazné zménil. Pro skladbu centralnich univerzitnich prostied-
ki byla pouzita jednoduché propor¢ni formule vy¢islujici podil fakultnich zdrojti na financo-
vani univerzity s tim, Ze byla uplatnéna zpétna vazba podporujici minimalizaci poctu pracov-
nikil (jako vyznamny dlouhodoby zavazek) a uzivanych ploch v univerzitnich budovach

(s ohledem na skutecnost, ze dv¢ fakulty ziskavaly vyznamné lepsi podminky k ptisobeni diky
planované vystavbé Univerzitniho kampusu Bohunice). Bez ohledu na silné restrikce financo-
vanych studentl ze strany ministerstva (n¢kolikalety stop stav financovani naristu) byly
uvolnény mezifakultni proporce piijimanych studentl jako pfima podpora restrukturalizaci
univerzity. Infrastrukturni naklady spojené s ristem byly vyraznym zptisobem utlumeny za-
vedenim Informacniho systému, ktery s prakticky nulovymi meznimi naklady ptevzal zabez-
peceni ¢innosti, které nebyly spojeny s ptimou vyukou. Parametry financovani humanitnich
fakult se tim vyrazné zlepsily natolik, Ze nejen nebyla potieba je financovat kiizove

z prostiedkd generovanych Pfirodovédeckou fakultou, ale dokonce bylo mozné do centralné
uplatiovanych vydajii pfevzit i vyznamnou ¢ast odpisii generovanych primarné Ptirodove-

deckou fakultou a tak alespon ¢astecné smér subvencovani uvnitt univerzity obratit.

Tento model rozpoctovani byl bez vyraznéjsich problému funkéni do poloviny prvniho deseti-
leti tohoto stoleti. Jeho GispéSnost 1ze neptimo dolozit 1 skute¢nosti, Ze kdyZ byl rektor MU

z obdobi 1994-2011 v roce 2012 tazan na rozpocet univerzity, operoval s ¢astkou odpovidajici
rozpoc¢tu z roku 2005 bez zietele k tomu, Ze byla pouze polovi¢ni Ve srovnani se skute¢nos-

ti roku 2011 (viz zavér [9]) a zasadné jina ve struktufe (viz Graf 1). Presto vsak v druhé polo-
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ving¢ desetileti, tedy po nastupu vyraznéjSich zdroji ucelového financovani v podob¢ vyzkum-
nych zaméra a operacnich programt, 1ze fungovani tohoto modelu hodnotit jako problematic-
ké. Z hlediska toki kiizového financovani se obratil tok sdilenych nakladi a zejména

v disledku nenaplnéni o¢ekavané efektivity nové ziskanych prostor Pfirodovédeckou fakultou
a Lékatskou fakultou jsou sdilené ndklady vyraznéji financovany fakulty diive povazované

za mén¢ vykonné (u tii fakult investi¢né nejnarocnéjsich, PfF, LF a FI, klesl podil netcelo-
vych financi na jejich rozpoc¢tu béhem péti let o na pouhych 67-73 % ptivodniho podilu,

u ¢tyt, FSS, ESF, PdF a FF, na rozpéti 113 % az 88 %, pii celouniverzitnim poklesu na 82 %).

Vyrazny narust podilu ucelového neinvesticniho financovani poc¢inaje rokem 2005 zptisobil
zmensSeni proporce financi pouzitelnych na pokryti institucionalnich vydajt, tj. financi bez
ucelového urceni. Jednim z disledkt zavedeni projektového financovani bylo zruseni méfi-
telné jednotky pracovniho tivazku na ¢lovéka a pocet pracovniki ptestal byt méfitkem rozsa-
hu (uziti Gvazkd namisto fyzickych pracovniki zpétnou vazbu v zavedeném mechanismu vy-
razné deformovalo). Umoznéni selektivniho nérstu mezd bez vazby na primérné parametry

univerzity (nedoslo k adjustaci mzdovych ttidy a nebyl zaveden kariérni fad) zrusilo vztah

mezi pracovniky a zjednodusSenou kvantifikaci vykonu z agregéatnich dat v personalistice.

Graf 1: Rozpocet MU; po r. 2004 neucelova ¢ast nestaci financovat institucio-
nalni vydaje proporéné ristu ucelové ¢asti neinvesti¢nich vydaji univerzity.

mld. K¢
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Pramen: Vyro¢ni zpravy o hospodafeni Masarykovy univerzity.



vree

Ugelové finance mifi na nominalné ,,vykonng&jsi“ fakulty, nicméné jejich nep¥imé naklady

Z hlediska naklada na chod univerzity a jeji rozvoj nesou pii nizko stanovenych reziich ,,méné
vykonné* fakulty. Vytvaii se tak opa¢na situace k vnitroinstitucionalnim toktim financi z dob
,,dohadovacich fizeni*. Re§ené projekty mohou vyrazné zvySovat piijmy fesitelt, soutasné
vSak jejich naroky na pokryti neptimych nakladiit mohou vyrazné zatézovat zbytek univerzity
a ohrozovat udrzitelnost (cf. Graf 1). Negativni dopad nizko stanovenych rezii se poprvé pro-
jevil v zacatcich vyzkumnych zaméra ve finanénich dopadech na Ptirodovédeckou fakultu.
Pokles podilu disponibilnich netuc¢elovych financi byl v druhé puli desetileti feSen ,,dani z ob-

ratu“ ekonomickych ¢innosti, coz fakticky podvazovalo zadouci iniciativu.

Potieba znalosti skute¢nych plnych nakladi

Znalost plnych nakladl a vycisleni neptfimych nékladi je bez ohledu na podminky poskyto-
vani financi nutnou podminkou samostatného strategického rozhodovani na univerzité, asy-
metrie naznacené vyse jsou jinak nevyhnutelné a jejich feSeni pouze ad hoc adjustacemi nutné
hrozi uc¢elovymi Gpravami podlozenymi ,,politickym* rozlozenim moci, nikoli skute¢nymi

potiebami.

Projekty, které svou naplni odpovidaji podstaté univerzity, by mély byt realizovany i za cenu,
Ze univerzita pokryje neptimé naklady z jinych zdroji. Projekty, které jsou zbytné nebo

V jiném zajmu by zdsadn¢ nemély byt realizovany, pokud vyvolavaji nutnost nepiimych na-
kladu, které hradi nékdo jiny. RozliSeni na urovni rozhodovani o pfijeti zavazku z projektu
bez znalosti skutecnych plnych néklad neni mozné. Nerovnovaha mé tendenci naristat. Bez

znalosti parametri a dopadi dofinancovavani neni mozné realné poditat s udrzitelnosti.

Vit uplatinovani metodiky plnych ndkladi a védomého rozhodovani vedeni stran neptimych
nakladi ¢i rezii krytych jinymi sou€astmi univerzity je nepatficné mit systémoveé namitky.
Nelze totiz poditat s tim, ze univerzity budou dlouhodobé sobéstaéné bez znalosti plnych na-

kladl a bez identifikace tokl spojenych s neptimymi naklady projekta.

Zavér

Financovani a rozpo¢tovani na bazi plnych nakladi, rozliSeni trznich a netrznich ¢innosti a
zohlednéni neptimych nakladd vyplyva z obecnych zasad fungovani trhu a pozadavka vylou-
¢eni verejné podpory. Jedna se nepochybné o uZitecny nastroj, je-li sou¢asné zohlednén po-
skytovateli financi. Je to nicméné nastroj nutny z vnitinich potieb heterogenni univerzity

schopné koncepcniho a udrzitelného rozvoje 1 podpory akademickych priorit, nikoli jen ucet-
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niho sestaveni vyrovnaného rozpoctu, které mize hranicit s diletantismem zcela pomijejicim

vlivu na celkovy rozvoj instituce i zfetel k dlouhodobym dopadim jednotlivych krokd.
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