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Marek Antos

FINANCNI USTAVA: RADEJI MAJAK NEZ STEZEN!

Abstrakt: Cldnek se vénuje tistavné zakotvenym rozpoctovym omezenim, kterd se v soucasné dobé Siri
v clenskych stdtech Evropské unie, mj. jako diisledek prijatého Fiskdlniho kompaktu. Jeho zdkladni tezi je,
Ze tato omezeni jsou vhodnym a uZitecnym institutem, jsou-li nastavena sprdvné. Nejprve se proto obecné
vénuje parlamentni pravomoci schvalovat rozpocet a dokazuje, Ze jeji omezeni v zdjmu ochrany udrZitel-
nosti verejnych financi je nejen pripustné v demokratickém stdte, ale dokonce podporuje piitvodni smysl,
pro ktery byla parlamentu svérena. Ddle charakterizuje riizné typy numerickych i instituciondlnich roz-
poctovych pravidel a hodnoti je podle jejich efektivity a proti-cyklického charakteru. Na zdkladé téchto
kritérii dochdzi k zdveéru, ze optimdlnim modelem je kombinace numerického pravidla limitujiciho struk-
turdlni deficit s nezdvislou rozpoctovou radou s poradnim postavenim, kterd prispéje ke kolektivnimu
vynucovdni numerického pravidla ze strany volicii a ticastnikil financniho trhu. Smyslem md byt podpora,
nikoliv odstraneéni politického procesu v rozpoctovych otdzkdch. V zdveru se cldnek vénuje hodnocent
konkrétnich legislativnich ndvrhii, které byly v Ceské republice predloZeny, a doporucuje jejich tipravy.

Kli¢ovd slova: financni vistava, rozpoctovd omezeni, dluhové brzdy, rozpoctovd pravomoc parlamentu,
rozpoctové rady

»Nejdriv priplujes k Seiréndm; ty zmdmi kazdého, kdo se jen priblizi k nim.
Kdo jednou na jejich ostrov bezdéky prijde a hlas jejich slysi, toho jiz
nespatii zena a kolem toho se nikdy jiz déti nesbéhnou. Seirény zmdmi
ho zpévem. (...) Jed klidné mimo, plavciim vsak zalep radéji usi voskem
z medovych pldstvi, aby jich neslySeli. Chces-li je slyseti sdm, rozkaz,
at privdzi tebe k stéZni, za ruce za nohy, stojiciho, a utdhnou pevné lano!
Pak miiZes slyset rozkosny jejich zpév. Budes-li vsak plavce zaprisahati
a budes-li rvdt, aby té rozvdzali, at jeste vic utdhnou lana!*

— Homér: Odysseial

UvoD

Béhem bezmala dvaadvaceti let existence byla Ustava novelizovana osmkrat, priimeér-
né jednou za dva a tfi ¢tvrté roku. Pokust vsak bylo u¢inéno fadoveé vice;? nejcastéji
bylo navrhovano zavedeni pfimé volby prezidenta, k cemuz v posledku doslo,3 a rozsi-
feni moznosti konat celostéatni referendum, zpravidla vcetné lidové iniciativy, k cemuz
naopak — dosud — nedoslo. Podobnym evergreenem se vSak pomalu stavaji i navrhy na
zavedeni né€jaké formy rozpoctového omezeni (budget constraint), pro které se ¢asto
pouziva oznaceni dluhova brzda (debt brake) ¢i financni Gstava (fiscal constitution).
Rzné ndvrhy v tomto sméru, vladni i poslanecké, byly zatim podany ctyrikrat: vletech

1 HOMER. Odysseia. Prekl. Vladimir Sramek. Praha: Academia, 2012, s. 214.

2 Srov. statistiku uvedenou v SUCHANEK, R. NepohodIné ¢lanky Ustavy aneb co nezménime, to pomineme
nebo vylozime. In: P. Mlsna et al. Ustava CR — vznik, vyvoj a perspektivy. Praha: Leges, 2011, s. 97.

3 Pro podrobny rozbor vyvoje téchto navrhii srov. KUDRNA, J. P¥ima volba prezidenta — konec cesty trvajici
23 let. Acta Universitatis Carolinae — Iuridica. 2011, €. 4, s. 9-26.
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1998, 2002, 2012 a 2013.4 A vzdor jejich netspéchu vlada v souc¢asné dobé pracuje na
dals$im névrhu.5 Je k tomu motivovana mj. svym zdmeérems pristoupit k evropské Smlouvé
o stabilité, koordinaci a spravé v hospodarské a ménové unii (zjednodusené oznacované
jako Fiskalni kompakt).” Ta obsahuje zavazek, aby stéty , prednostné na tistavni tirovni“
(€l. 3 odst. 2) zavedly smlouvou pfedepsana rozpoctova omezeni. Tato povinnost se sice
bez dalsiho vztahuje pouze na ty signatarské staty, které jsou soucasti eurozony, smlouva
nicméné umoziuje, aby se k ni dobrovolné prihlasily i ostatni formou tzv. opt-in (€l. 14
odst. 5).8

Prijeti predchozich navrht bylo ponékud nevlidné, a to jak ze strany politikd, tak ze
strany odborné obce. Pokud jde o rezervovany piistup politiki, svéd¢i o ném nejen sa-
motné vysledky hlasovani v Poslanecké snémovneé, ale také nazory vyjadiené v rozpraveé
pfi jejich projednavani. Ilustrativni je vystoupeni poslance A. Sedi (CSSD) v tinoru 2014:
»Jd osobné jsem dokonce presvédcen, Ze navrhovany zdkon neni plné v souladu s tistav-
nim porddkem CR, a naopak jsem presvédcen, Ze prdvé tento tistavni zdkon porusuje
nasi Ustavu (sic!). Predevsim tim, Ze vyrazné omezuje pravomoci a kompetence nejen
Poslanecké snemovny a vilddy, ale zejména samosprdv tizemné samosprdvnych celkii
a verejnoprdvnich instituct. (...) Nehodldm podporit zdkon, ktery omezuje demokratické
rozhodovdni Poslanecké snémovny a ktery omezuje prdva zdkonoddrcti.“® Nazor pievaz-
né Césti odborné obce pak asi nejlépe vystihl V. Simicek v tivodnim slovu ke sborniku
prispévka z konference Financni Gstava, ktera se k tomuto tématu na podzim 2012 kona-
la na Pravnické fakulté Masarykovy univerzity v Brné: , [P[rakticky vsechny prispévky,
které zaznély na konferenci (...), [se] k navrhovanému ustavnimu zakotveni ,dluhové
brzdy’ stavely s vetsi ¢i mensi mirou skepse. Za organizdtory konference musim dokonce
vyslovit litost nad tim, zZe se ndam nepodarilo najit zddného odbornika, ktery by byl ochoten

4 Srov. snémovni tisky ¢. 32 (3. volebni obdobi Poslanecké snémovny), €. 115 (4. volebni obdobi), &. 821 (6. vo-
lebni obdobi) a €. 25 (7. volebni obdobi).

5 Srov. ndvrh ustavniho zékona o rozpoc¢tové odpovédnosti, ktery byl dne 26. 5. 2014 rozeslan do pfipominko-
vého fizeni (dostupny z Aplikace o/dok, http://www.odok.cz/, PID: KORN9KGM74YC).

6 Viz Programové prohlaseni vlady CR ze dne 12. tinora 2014: , Stabilizace hospoddrské a ménové situace v Evrop-
ské unii je prvotadym zdjmem Ceské republiky. Vidda podpori kroky sméfujici k hlubsi koordinaci hospoddrské
a fiskdlni politiky a k obnové diivery v evropsky financni sektor a prehodnoti dosavadni zdrZenlivd stanoviska
k ménové integraci a financni spoluprdci. Jako vyraz odpovédné fiskdini politiky se vidda pripoji k fiskdinimu
paktu (Smlouvé o stabilité, koordinaci a sprdveé v hospoddriské a ménové unii) a vzhledem k tizkému propojeni
Ceského financniho sektoru s evropskym bude aktivné hdjit své zdjmy ve vznikajici bankovni unii, véetné pripra-
vy na pristoupent.“ (Dostupné z http://www.vlada.cz/cz/media-centrum/dulezite-dokumenty/programove-
prohlaseni-vlady-cr-115911/.)

7 Pro podrobng;jsi vyklad k této smlouvé, pfedevsim z pohledu evropského préva, srov. zejm. SYLLOVA, J. Roz-
poctové ,odpovédnost“ na trovni evropského a tstavniho prava. In: V. Simicek (ed.). Financni tstava. Brno:
Masarykova univerzita, 2013, s. 64-73; KREPELKA, E Cas dluhovych brzd v Evropské unii. In: V. Simicek (ed.).
Finanéni ustava, s. 74-91; TOMASEK, M. Promény sank¢nich mechanismi ve svétle smlouvy o rozpoctové
odpovédnosti. Acta Universitatis Carolinae - Iuridica. 2012, &. 1, s. 33-42; KUSAK, M. - PITROVA, L. a kol. Pravni
aspekty Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v hospodaiské a ménové unii. Acta Universitatis Carolinae —
Iuridica. 2012, ¢. 1, s. 43-68 a GRINC, J. - KAUTSKY, J. Argumenty k vnitrostdtnimu posouzeni obsahu fiskal-
niho paktu. Acta Universitatis Carolinae — Iuridica. 2012, €. 1, s. 117-138.

8 Ze sedmi statd, u kterych tato moznost pfipada v tivahu, tak dosud ucinily 3 (Bulharsko, Ddnsko a Rumunsko),
na rozdil od zbyvajicich 4 signatarskych statti (Litva, Madarsko, Polsko, Svédsko), které rovnéz stoji mimo
eurozonu. (Srov. prehled uvedeny na strance http://www.consilium.europa.eu/policies/agreements/search-
the-agreements-database?command=details&id=&lang=en&aid=2012008&doclang=EN%22.)

9 Stenozéznam z 6. schiize Poslanecké snémovny v 7. volebnim obdobi, 11. tinora 2014.
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smysluplnost této tistavni zmeény hdjit. (...) Mdm za to, Ze diskuse na konferenci i tento
shornik presvedcive ukazuji, Ze od tistavniho zakotveni rozpoctové odpoveédnosti nelze
ocekdvat témér nic pozitivniho.“10

Vzhledem k tomu, jaky byl obsah dosud predloZenych navrhi, se mi tato skepse jevi
jako celkem pochopitelnd. Kviili Spatnému provedeni bychom vsak podle mého nézoru
neméli Smahem odmitat celou myslenku. Cilem tohoto ¢lanku je predvést, Ze tstavni
rozpoctova omezeni mohou byt smysluplnd a efektivni, aniz by zaroven naruSovala
principy demokratického pravniho statu. Zéalezi vsak na jejich konkrétnim obsahu:
jejich iicelem by nemélo byt odstranéni, ale naopak podpora politického procesu v roz-
poctovych otdzkach. V nésledujicim textu se proto nejprve budu vénovat rozpoctové
pravomoci parlamentu a jejim limittim, abych ukazal, Ze jeji omezeni nejsou vdemokra-
tickém staté nutné nepiipustna. Nasledné piejdu k jednotlivym modeltim rozpoctovych
omezeni, pfibliZim kritéria, podle kterych by méla byt hodnocena, a dojdu k ndvrhu
jejich kombinace, kterou povazuji za optimdlni. Kone¢né v posledni ¢asti se budu
vénovat dosud poslednimu névrhu, ktery je projednavéan na drovni vlady, a poukdzu na
nékteré jeho slabiny.

1. ROZPOCTOVA PRAVOMOC PARLAMENTU: HISTORIE,
FUNKCE A LIMITY

Fiskalni pravomoc, v anglosaském svété ptivabné oznacovana jako ,vldda méScem*
(power of purse), patii mezi zakladni pravomoci parlamentu.!! Obsahuje nejen vyhrad-
ni pravo uklddat dané,!2 ale také pravo rozhodovat o tom, na jaké tcely budou vybrané
prostfedky pouZity. Parlament urcuje piijmy a vydaje statniho rozpoctu, a tim rozhoduje
i o tom, zda bude rozpocet vyrovnany, piebytkovy ¢i deficitni.

Pocatky této parlamentni pravomoci sahaji do roku 1215, kdy byl anglicky krél Jan
Bezzemek dotlacen k pfijeti slavné Magny Charty Libertatum.V ni (¢l. 12 a 14) se anglic-
ky kral zavazal, Ze nebude vybirat Zddné dané bez souhlasu slechty. Kralové vsak méli
tendenci toto omezeni na prijmové strance ,rozpoctu” obchdazet tim, Ze své vydaje kryli
zadluzovanim a spoléhali na to, Ze parlament nakonec bude muset dat souhlas k odvo-
dim nutnym pro jejich splaceni. V priibéhu staleti si proto parlament postupné vybo-
joval pravo schvalovat také vydaje, coz bylo stvrzeno pfijetim Bill of Rightsv roce 1689.13
Soucasné s timto postupnym piesunem rozpoctové pravomoci k parlamentu dochazelo
také k jeji demokratizaci. Nevolend Snémovna lorda tak postupné ztratila pravo veta
viici financnim zdkontim: nejprve v roviné dstavnich zvyklosti a na zac¢atku 20. stoleti —
po konfliktu s Dolni snémovnou, ktery vyustil v ptijeti Parliament Act of 1911—1vramci
psaného prava.l4

10 SIMICEK, V. Uvodem. In: V. Simicek (ed.). Financni tistava, s. 8.V odkazovaném sborniku skute¢né prevazuji
skeptické nazory, srov. zejména piispévky J. Simy, J. Blazka, K. Simky, P. Hollindera a J. Kysely, zatimco
k opa¢nému pohledu se ve svém prispévku jednoznac¢né prihlasila jen J. Syllova.

11 OLSON, D. M. Democratic Legislative Institutions: A Comparative View. New York: M. E. Sharpe, 1994, s. 6.

12V geském kontextu k tomu srov. MORAVEC, O. Neni dané bez zakona? Bulletin advokacie. 2014, €. 5, s. 66-73.

I3 WEHNER, J. Legislatures and the Budger Process: The Myth of Fiscal Control. New York: Palgrave Macmillan,
2010, s. 3.

14 Thidem, s. 6.
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Lze se tedy domnivat, Ze parlamentni kontrola nad rozpo¢tem m4d pfinejmensim
z historického pohledu dvé zakladni funkce, fidi se dvéma zdkladnimi principy. Zapr-
vé jde o demokratickou kontrolu naklddéni s vefejnymi prostfedky a projev zasady
»ho taxation without representation” (princip demokratické legitimity rozpoc¢tu). Nejde
vsak o funkci jedinou: neméneé dtilezit4, a historicky dokonce ptivodnéjsi, je také funk-
ce jakési pojistky proti zadluZovani a garance fiskalni discipliny (princip udrzitelnosti
vefejnych financi).

Tuto funkci ve vét§iné zemi tispésné plnila az do druhé svétové valky, a to predevsim
diky tomu, Ze deficitni hospodareni statu se — s vyjimkou mimofadnych obdobi - pova-
Zovalo za nemoralni. Tato predstava vSak vzala za své: priméarné pod vlivem prevazujici-
ho keynesidnstvi, 15 ale paradoxné i v diisledku oponujici neoklasické ekonomické teorie,
ktera prosazuje stalé danové sazby, a to i za cenu docasného schodku statniho rozpoctu.16
Deficity se staly novym standardem, coZ pocinaje 70. lety 20. stoleti vedlo ve vét3iné
vyspélych zemi ke strmému nértstu statniho zadluzeni.

Ekonomové toto chovani vysvétluji prirozenym sklonem k deficitim (deficit bias),
ktery je definovany jako , tendence vytvdret rozpoctové deficity, které odporuji strednédobé
udrZitelnosti verejnych financi“.17 Hlavnim divodem je skutecnost, Ze vlady casto davaji
prednost svym kréatkodobym cil@im, zejména svému znovuzvoleni, pfed cili dlouhodo-
bymi, jako jsou zdravé vefejné finance.18 Jinym dévodem je tzv. problém obecni pastvi-
ny neboli kolektivniho statku (common-pool problem), ktery zptisobuje, Ze nejen vlada,
ale také kazdy jednotlivec, respektive zdjmové skupiny ve spolecnosti se snazi maxima-
lizovat sviij uZitek bez ohledu na néklady, které to pfinese spolecnosti jako celku, zvlast
pokud se tyto naklady projevi az v dlouhodobé perspektive.1?

Specifickym problémem, ktery ptisobi vedle sklonu k deficitCim, je navic ¢asto pro-cyk-
lické fiskalni politika statu. Keynesianska ekonomickd teorie doporucuje, aby stat vyhla-
zoval ekonomicky cyklus tim, Ze v dobé ekonomickych krizi bude utracet vice (a nahra-
zovat tak vypadek v soukromé poptévce), zatimco v dobé konjuktury své vydaje omezi.
Ve skutecnosti se v3ak staty ¢asto chovaji opacné: i vdobé konjunktury hospodaii s defi-
citem, ktery po nastupu ekonomické krize vlivem sniZeni datiovych pfijmi a nartstu
socidlnich nékladd (napf. podpory v nezaméstnanosti) naroste do natolik netiinosné
vy3e, Ze to stat uprostred krize donuti Setfit, coZ ekonomiku déle poskodi.20 Pro ptiklad
neni tfeba chodit daleko: pravé touto zkuSenosti v uplynulych letech prosla i Ceska
republika.

15 Srov. SAMUELSON, P. A. Ekonomie. Praha: Svoboda, 2007, s. 466 ¢i FRANK, R. H. - BERNANKE, B. S. Ekonomie.
Praha: Grada, 2002, s. 618-619.

16 WROBEL, R. M. Balanced Budget Rules in Europe: A Comparative Institutional Analysis. International Area
Studies Review. 2008, C. 1, s. 156.

17 CORBACHO, A. - SCHWARTZ, G. Fiscal Responsibility Laws. In: M. S. Kumar a T. Ter-Minassian (eds). Promoting
Fiscal Discipline. Washington, D.C.: International Monetary Fund, 2007, s. 59.

18 AYUSO-I-CASALS, J. et al. Beyond the SGP - Features and Effects of EU National-level FIscal Rules. In: The Role
of Fiscal Rules and Institutions in Shaping Budgetary Outcomes: Workshop. Brussels: European Commission,
2007, s. 655.

19 FOLSCHER, A. A Balancing Act: Fiscal Responsibility, Accountability and the Power of the Purse. OECD Journal
on Budgeting. 2006, €. 2, s. 139.

20 Srov. BALASSONE, E - KUMAR M. S. Cyclicality of Fiscal Policy. In: M. S. Kumar a T. Ter-Minassian (eds).
Promoting Fiscal Discipline, s. 19-35.
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Empirické studie?! tak prokazuji, Ze rozpoctova pravomoc parlamentu nadéle neni
schopna plnit jednu ze svych zakladnich funkci, tedy garantovat udrzitelnost vefejnych
financi. Snaha hledat jiné zptisoby;, jak jeji plnéni zajistit, je tedy zcela legitimni. Podrob-
néji se témto zptisobim budu vénovat v dalsi ¢4sti tohoto ¢lanku, obecné vsak plati dvé
zakladni mozZnosti. Zaprvé je to castecné preneseni rozpoctové pravomoci na néjaky jiny
(nezavisly) statni organ, podobné jako kdyz byla v minulosti monetarni politika svéfena
nezavislym centrdlnim bankdm. A/nebo, zadruhé, svazat parlament urc¢itymi (dstavni-
mi) pravidly, jinymi slovy zavést urcité limity jeho diskrece v rozpoctovych otazkach. Je
zjevné, ze obé moznosti znamenaji omezeni rozpoctové pravomoci parlamentu, a tim
vlastné i zasah do prvniho z obou principt, kterymi se fidi, tedy do principu demokratické
legitimity rozpoctu. Tento zdsah je ale ospravedlnén ochranou principu udrzitelnosti
vefejnych financi. Oba principy se tak dostavaji do konfliktu, coz vytvaii pottebu jejich
vzdjemného vybalancovani a optimalizace. Ta je ostatné pro Gstavni pravo typicka.z2

Je pritom dobré pripomenout, Ze myslenka rozpoctovych omezeni neni nikterak nova
aneméli bychom si ji spojovat jen s nedavnou svétovou finan¢ni a ekonomickou krizi,
respektive s krizi suverénniho dluhu v eurozéné. Prvni Gstavni ¢lanky, které omezovaly
parlamenty v jejich pravu schvalovat deficitni rozpocty, byly pfijaty jiz v poloviné 19. sto-
leti ve Spojenych statech americkych, a to na trovni jednotlivych stét(i.23 Slo o reakci
na sérii rozpoctovych krizi, ke kterym doslo v dtisledku vysokych vefejnych vydajt do
velkych infrastrukturnich projektt, jako bylo budovéani Zeleznic a praplavti. Staty se kvtli
nim zadluzily s pfedpokladem, Ze pozdéji vse splati z vynost mytného a dalSich poplat-
kti. K tomu v3ak nedoslo, ¢astecné i kvtili finanéni krizi a ndslednému ekonomickému
poklesu.24 Na rozdil od predchozich obdobnych pripadii Kongres odmitl prevzit odpo-
védnost za tyto dluhy a uhradit je z federalniho rozpoctu, coz vedlo k tomu, Ze béhem
dvou let 1841 a 1842 zbankrotovalo devét statt, které nebyly schopny dostéat svym zévaz-
ktim.25V bezprostfedni reakci na tyto problémy byly v deseti statech prijaty Gstavni nove-
ly, které zakotvily rtizné varianty dluhovych brzd.26 Ty se nésledné rozsifily i do dalsich
statti USA: nedavnd studie z roku 2008 ukazuje, Ze ve 41 z 50 stati pravo parlamentu
prikazuje pfijmout vyrovnany (Ci piebytkovy) rozpocet a v 37 statech je stanoveno, Ze
guvernér piipadny deficitni rozpocet nesmi podepsat. Tato pravidla se v rtiznych statech
rtizné kombinuji, jen ve Ctyfech statech?? vSak neplati ani jedno z nich.28

21 Srov. AYUSO-I-CASALS, J. et al. Beyond the SGP - Features and Effects of EU National-level Flscal Rules,
s. 655 a 657 a tam citované zdroje.

22 Srov. WINTR, J. RiSe principii: Obecné a odvétvové principy soucasného ceského prdva. Praha: Univerzita Karlova,
Nakladatelstvi Karolinum, 2006, s. 66-72 ¢i ONDREJEK, P. Princip proporcionality a jeho role pri interpretaci
zdkladnich prdv a svobod. Praha: Leges, 2012, zejm. s. 58-80.

23 Podrobnéji viz MALLEGNEM van, P. (Un)Balanced Budget Rules in Europe and America. In: M. Adams —
E Fabbrini — P. Larouche (eds). The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Oxford: Hart
Publishing, 2014, s. 151-180.

24 HENNING, R. C. - KESSLER, M. Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe’s Fiscal Union, Working
Paper WP 12-1. Washington, D.C.: Peterson Institute for International Economics, 2012, s. 6.

25 SCHRAGGER, R. C. Democracy and Debt. The Yale Law Journal. 2012, s. 861.

26 WALLIS, J. J. Constitutions, Corporations, and Corruption: American States and Constitutional Change,
1842-1852. Journal of Economic History. 2005, €. 1, s. 234.

27 Indiana, New Hampshire, Vermont a Washington.

28 NATIONAL ASSOCIATION OF STATE BUDGER OFFICERS: Budget Processes in the States: Summer 2008.
Washington, D.C.: National Association of State Budget Officers, 2008, s. 40.
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Je mimochodem pozoruhodné, Ze pfijiméni téchto tstavnich dodatkii nebylo nijak
vynucovano ani propagovano ze strany federalnich organti.2® Po jejich pfijeti volali
samotni obcané, ktefi v nich vidéli zptisob jak podpofit fadné fungovéni politického
procesu a odstranit jeho nedostatky.30 Z tohoto thlu pohledu je tedy dokonce mozné
dojit k zavéru, Ze prestoze tstavni rozpoctova omezeni limituji diskreci demokraticky
zvoleného parlamentu, ve skute¢nosti ani neznamenaji omezeni principu demokratické
legitimity rozpoctu, nybrZ podporu demokratického politického procesu.

2. TYPY ROZPOCTOVYCH OMEZENI A JEJICH UCINNOST

Jak jiz jsem naznacil vySe, existuji dvé zakladni moznosti jak na tirovni tistavniho prava
vyloucit ¢i alespont omezit pfirozeny sklon vlad a parlamentt k deficitim. Prvni z nich
je zakotveni urcitych vécnych limitd, které musi parlament (a vlada) dodrzovat pfi pfi-
jimani statniho rozpoctu a hospodareni s vefejnymi financemi. Piikladem takového
limitu je zminény zdkaz pfijeti deficitniho statniho rozpoctu, tak jak si jej zakotvily staty
v USA. Druhou moznosti, jak odstranit nedostatky parlamentniho schvalovani rozpoct,
je pfeneseni této pravomoci Ci jeji ¢asti na nezavisly a nevoleny organ, pro néjz se nej-
Castéji pouziva oznaceni rozpoctova rada (fiscal council, independent fiscal institution),
jehoz tdkolem bude péce o dlouhodobou udrzitelnost verejnych financi. Podle toho,
kterd z téchto variant je zvolena, se pak mluvi o numerickych nebo institucionélnich
fiskélnich pravidlech, pfipadné o jejich kombinaci.

2.1 Instituciondlni fiskalni pravidla

Myslenka ¢astecné delegace rozpoctové pravomoci na nezavislé rozpoctové rady je
inspirovana tispéchem konceptu nezavislych centralnich bank. Pfesun monetarni po-
litiky, zjednodusené rfeceno tisknuti penéz, z kompetence vlady, mél zjevné pozitivni
disledek v podobé dlouhodobé ménové stability. Je pozoruhodné, Ze tento koncept neni
zpochybnovan jako nedemokraticky; ba naopak, v ¢eském kontextu je nezavislost cent-
ralni banky na volenych politickych organech tizkostlivé stfezena Ustavnim soudem.3!
Kombinace velmi silnych pravomoci a slabé demokratické legitimity pfitom jinak v de-
mokracii zpravidla neni typickd. Vysvétlenim by snad mohlo byt, Ze jde o natolik stary
a zauzivany koncept, Ze uz o ném (a jeho demokratickém deficitu) nikdo nepremysli.
Po mém soudu je vSak divodem spiSe to, Ze se osvédcil jako funkéni a Gicinné feSeni
spolecenského problému s opakovanymi pfipady znehodnoceni mény, ktery se v ramci
demokraticky volenych orgdnti fesit nedarilo.32

29 HENNING, R. C. - KESSLER, M. Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe’s Fiscal Union, s. 10.

30 WALLIS, J. J. Constitutions, Corporations, and Corruption: American States and Constitutional Change,
1842-1852, s. 248.

31 Srov. nalezy US sp. zn. PLUS 59/2000 a PL.US 14/01.

32 Pro podrobnou komparativni analyzu nezavislych organt, jejich funkci a istavni pozice srov. SAJO, A. Inde-
pendent Regulatory Authorities as Constitutional Actors: A Comparative Perspective. Annales Universitatis
Scientiarum Budapestinensis De Rolando E6tvds Nominatae Sectio Iuridica. 2007, s. 5-52.V ¢eském prostredi
se tomuto tématu dlouhodobé a velmi zdafile vénuje J. Handrlica (srov. zejm. praci HANDRLICA, J. Nezdvislé
sprdvni orgdny. Praha: Narodohospodérsky tstav Josefa Hlavky, 2009).
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Pokud se tedy diky pfenosu pravomoci na nezavisly orgdn podafrilo vyfesit problém
s nerozumnym vykonem monetarni politiky, aniZ by to vyvolalo zasadni pochybnosti
o demokratické legitimité tohoto feSeni, neméli bychom stejnou 1é¢bu naordinovat
i fiskdlni politice? Rada ekonomt se domnivé, Ze ano, pfinejmensim do urcité miry.33
Debrun, Hauner a Kumar pripominaji ctyfi kritéria, ktera se vekonomické teorii pouzi-
vaji pro posouzeni, zda ma byt urcitad pravomoc (respektive vytvafeni politiky pro urcitou
oblast) delegovana na nezdvisly organ:
1. Vykon dané pravomoci volenymi zastupci vede ke spolecensky skodlivym zavértm.
2. Existuje 8iroké shoda na tom, jak vypadd rozumny vykon této pravomoci.
3. Delegovana pravomoc by neméla byt primarné distributivni, ani by neméla mit
velky distribu¢ni dtsledek.
4. Delegovani by nemélo vést k velkym problémiim s koordinaci mezi politikami
v riznych oblastech.34

Podle jejich ndzoru pfitom plati, Ze zatimco monetarni politika tato kritéria splnuje,
u fiskalni politiky to neni tak jednoznacné. Za vhodné feSeni proto povazuji jen castecné
delegovani rozpoctové pravomoci: nezavisly orgdn by mél podle nich rozhodovat pouze
o tom, jakd ma byt celkova bilance statniho rozpoctu (tj. o vysi jeho schodku ¢i pfebytku,
respektive o jeho vyrovnanosti), zatimco vSechny ostatni otazky by ztstaly v kompetenci
parlamentu.35 Jinak feceno, parlament by si podrzel plnou kontrolu nad tim, jakd ma byt
vyse piijmui a vydajt statniho rozpoctu i jak maji byt rozpoc¢tové prostiedky ziskany a za
co utraceny, nesmél by vSak prekrocit celkovou bilanci, kterou by pro dany rozpoctovy
rok stanovila nezavisla rozpoctova rada.

Jde bezpochyby o zajimavé feSeni, které by snad mohlo byt povaZovano za jakousi
»zlatou stfedni cestu“. Pfesto se domnivam, Ze je nevhodné. Souhlasim s tim, Ze rozhodo-
vani o mife a zplisobu redistribuce zdrojt ve spolecnosti je klicové a navysost politické:
k ¢emu by byly volby, kdyby zvoleni zastupci nemohli rozhodovat o danich nebo o vysi
socidlnich davek. Tato ¢ast fiskalni politiky tedy bezesporu musi ziistat v kompetenci par-
lamentu. Podle mého nézoru ji ale nelze snadno oddélit od té ¢asti, kterou by citovani
autori radi svérili nezavislé rozpoctové radé€. Proces vytvafeni rozpoctu je komplikovany
mj. tim, jak Gzce je spjat s fungovanim statu: jeho prostfednictvim je mozné vyrazné
ovlivnit statni politiku v nejrtiznéjsich oblastech prosté jen tim, Ze se urcitym ¢innostem
dostane ¢i nedostane financovéni. Navic nelze pfehlédnout, Ze vétSina pfijm i vydajl
je ve skuteCnosti predepsana jinymi zdkony (jsou tzv. mandatorni). To znameng, Ze jaka-
kolivzména, i pokud existuje shoda na tom, Ze je Zddouci, vyzaduje cas a politické vyjed-
néavani. Zavedeni striktniho limitu, ktery by stanovovala rozpoctova rada, by proto mohlo

33 Jednim z nejvyraznéjsich predstaviteld tohoto nazoru je C. Wyplosz (srov. praci WYPLOSZ, C. Fiscal Policy:
Institutions vs. Rules. HEI Working Paper 03/2002. Geneva: The Graduate Institute of International Studies,
2002).V ceském kontextu srov. argumentaci v praci A. Gersla a jim déle odkazované zdroje (GERSL, A. Political
Economy of Public Deficit: Perspectives for Constitutional Reform. Czech Economic Review: Acta Universitatis
Carolinae Oeconomica. 2007, €. 1, s. 67-86) ¢i SCHNEIDER, O. Rozpoctové instituce — evropské zkusenosti
a aplikace na Ceskou republiku. Studie IDEA 1/2012. Praha: Narodohospodaisky ustav AV CR, 2012.

34 DEBRUN, X. - HAUNER, D. and KUMAR, M. S. The Role for Fiscal Agencies. In: M. S. Kumar - T. Ter-Minassian
(eds). Promoting Fiscal Discipline, s. 108-112.

35 Ibidem.
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snadno vést k institucionalnimu zablokovani.3s Jinymi slovy tak podle mého ndzoru ani
tato omezend varianta delegace nevyhovuje poslednimu z vyse uvedenych kritérii.

Za vhodnéjsi variantu povazuji moznost tzv. ,mékkého feSeni“:37 zfizeni nezavislé
rozpoctové rady, kterd nebude mit rozhodovaci pravomoci ani nebude moci zablokovat
prijeti statniho rozpoctu v parlamentu. Jeji tlohou bude misto toho zpracovavani ana-
lyz stavu verejnych financi a odhadu jejich budouciho vyvoje, pfipadné i ,,hodnoceni
fiskdlni politiky stdtu v daném makroekonomickém prostredi“.38 Jeji stanoviska by sice
nemeéla pravni zavaznost, to ale neznamena, Ze by byla bezvyznamna. Jak ukazuji zahra-
ni¢ni zkuSenosti, rozpoctové rady a jejich obdoby, jako je napfiklad némecka Rada eko-
nomickych expertli, dokédzi diky svému nezavislému postaveni a medidlnim obrazu
odbornikt vyrazné ovliviiovat verejné minéni, coz jim poskytuje nezanedbatelny vliv,
zvl&sté je-li zakotvena povinnost vlady verejné zdtivodnit své kroky, jsou-li v rozporu
s doporu¢enim rady (tzv. pravidlo ,vyhov, nebo vysvétli“, ,,comply or explain®).3® UZitec¢-
nost podobnych nezavislych organt ostatné i v ceském kontextu potvrzuji zkusenosti
s pisobenim Vetfejného ochrance prav, ktery sice nema mnoho rozhodovacich pravomo-
ci, kterymi by mohl pfimo zasdhnout do konkrétniho pfipadu, pfesto sviij vliv dokaze
uplatiiovat silou presvédcivosti.4

2.2 Numericka fiskalni pravidla

Druhym typem rozpoctovych omezeni jsou numericka fiskalni pravidla, kterd lze
charakterizovat jako , trvalé omezeni fiskdlni politiky, definované zpravidla na zdkladé
nekterého z indikdtortl stavu verejnych financi“.41 V zavislosti na tom, jaky indikator
pouzivaji, tato pravidla mtzeme dale délit na dluhové brzdy, vydajova pravidla ¢i pra-
vidla omezujici deficity.

Dluhovéa brzda (dluhovy strop) je typicky formulovana jako maximélni povolené
zadluzeni statu nebo verejného sektoru,4 a to relativné ve vztahu k vysi HDP. Na prvni
pohled jde o rozumny pfistup, ktery mifi na jadro problému. Statni rozpocet mtiZe byt
¢as od casu v deficitu, obzvlast v dobé krizi, cemuz takto formulované pravidlo nebrani,
celkové zadluzeni vSak nesmi prekrocit mez, za kterou jiz stat neni schopen své dluhy
(a uroky z nich) splacet. Ve skutecnosti viak tato pravidla maji dva problémy.

36 Jedinou zemi v Evropé, jeZ si dstavné zakotvila pravidla, kterd se tomuto fe$eni tizce bliZi, je Madarsko. Riziko
nefesitelného konfliktu instituci pfitom patfi mezi diivody, proc je tato tiprava casto kritizovana (srov. napft.
ZBIRAL, R. Nezévislé rozpoctové instituce. In: Simicek, V. (ed.). Financni tistava, s. 182-204; ANTOS, M. Fiscal
stability rules in Central European Constitutions. In: M. Adams — E Fabbrini - P. Larouche (eds). The Constitu-
tionalization of European Budgetary Constraints, s. 205-222 ¢i KOZIEL, M. Limitace vefejného zadluzovani
v zemich Visegradské ctyrky. Jurisprudence. 2014, €. 3, s. 31).

37 Toto oznaceni pouziva WYPLOSZ, C. Fiscal Policy: Institutions vs. Rules, s. 81.

38 DEBRUN, X. - HAUNER, D. - KUMAR, M. S. The Role for Fiscal Agencies, s. 115.

39 Srov. SCHNEIDER, O. Rozpoctové instituce — evropské zkusenosti a aplikace na Ceskou republiku, s. 7.

40 Na myslenku, Ze zde existuje tato paralela, mne pfivedla Zuzana Vikarska.

41 KOPITS, G. - SYMANSKY, S. Fiscal Policy Rules. Washington, D.C.: International Monetary Fund, 1998, s. 2.

42 Vefejné zadluZeni je vhodné&jsi méfitko, protoZe vedle samotného statniho dluhu odrézi i dluh dalsich vefejnych
instituci. Brani tim také jeho pfipadnému tcelovému presouvani do jinych statnich instituci. Cesky navrh
zékona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti (diskutovany nize v ¢asti 4.) do této kategorie fadi naptiklad
tdzemni samospravné celky, organizacni slozky statu, pfispévkové organizace, statni fondy, verejné vysoké
Skoly, zdravotni pojiStovny apod. (§ 2).
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Prvnim a men$im z nich je otdzka ur¢eni maximalni hranice dluhu: neexistuje zadny
vseobecny ani ,védecky“ konsenzus, jaké zadluzenti je jesté rozumné, takze jakékoliv
stanovené procento je do znacné miry arbitrarni. Velmi dobfe to ilustruje zptisob, jakym
se doslo k zakotveni maximalniho dovoleného zadluZeni ve vysi 60 % HDP v Maastricht-
ské smlouvé, odkud se toto Cislo bez dalsiho prebira i do novéjsich evropskych smluv.
Vice nez o vysledek expertniho posouzeni slo o dilo ndhody: odvozeno bylo od pramér-
ného zadluZeni ¢lenskych stati Evropskych spolecenstvi v okamzZiku finalizace znéni
smlouvy.43 Nejde pfitom jen o evropské pravo: i v piipadech, kdy se dluhovy strop pfijima
Cisté na drovni statu bez jakéhokoliv nadnarodniho kontextu, je jeho vySe casto ovliv-
néna konkrétni aktudlni situaci, at uz je cilem jeji zachovani nebo zlepseni. V Madarsku
ana Slovensku tak byl — v zasadé z politickych diivodi v obdobi pravicovych vlad — zave-
den dluhovy strop ve vysi 50 %, coz bylo a je citelné€ pod soucasnou trovni.4 Ilustrativni
je i historie vladnich navrhti v Ceské republice. Maximalni strop je v nich sice stanoven
shodné ve vysi 60 % HDBP, ale zatimco podle ndvrhu Necasovy vlady z roku 2012 mél
korekéni mechanismus zacit ,zabirat” pfi pfekroceni 40% zadluZeni, tj. dopadl by uZna
nésledujici vladu, v nynéjsim navrhu, ktery projednéava Sobotkova vldda, byla tato hra-
nice posunuta na 55 %,% takze bezpecné nad soucasnym stavem ve vysi zhruba 46 %.46

Druhy problém je zavaznéjsi: dluhové brzdy uz ze své podstaty nefunguji spravné.
V dobrych ¢asech, kdy je iroven zadluZeni hluboko pod stanovenym stropem, vlastné
nefunguji viibec: tendence vlad k deficitim nijak neomezuji, coZ mizeme ukazat na
fiskalnim vyvoji v Ceské republice. V letech 1999-2008 jsme prozivali obdobi zna¢ného
ekonomického rozkvétu, HDP v této dekddeé rostl priimérné o velmi dobré 4,2 % roc¢né.
Presto vlady — v rozporu s keynesianskou teorii — hospodafrily s deficitnimi rozpocty, kvtili
¢emuz se verejny dluh zvysil z 340 na 1104 miliard korun, coz v nomindlnim vyjadfeni
predstavuje vice nez trojndsobek. Vyjadreno relativné k HDP to ovSem znamenalo jen
zvySeni zadluZeni z 16 % na 29 % HDP (méné nez dvojnasobek), tedy o tfinact procent-
nich bodd a stale bezpecné pod dluhovym stropem. Problém nastal az v okamziku eko-
nomického poklesu, kdy se zaroven projevily dva jevy. Prvni je €isté matematicky: kvili
recesi se snizi HDP, coZ bez dalsiho vede k nartistu relativniho statniho zadluzeni, vyjad-
fovaného préaveé jako podil k HDP. Pokud by v tu chvili stat chtél udrZet své zadluZeni ve
vztahu k HDP na konstantni drovni, musel by sviij dluh aktivné sniZovat, tj. hospodafit
s prebytkovym rozpoctem a dluhy splécet, coz by ovsem aktualni ekonomické problémy
jesté dal prohloubilo. Ve skute¢nosti se déje pravy opak, a to zejména diky druhému jevu,
kterym je nastup automatickych stabilizator(i. Kvtili recesi se sniZi danové prijmy statu
(zaméstnanci i podnikatelé méné vydélavaji i utrdceji) a zaroven se zvysi socialni vydaje
(napf. podpory v nezameéstnanosti), coZ dohromady zptisobi citelny tlak na bilanci stat-
niho rozpo¢tu. V piipadé Ceské republiky vedlo soucasné ptisobeni obou jevii k tomu,

43 WYPLOSZ, C. Fiscal Policy: Institutions vs. Rules, s. 79.

44 ANTOS, M. Dluhové brzdy ve stiedni Evropé: pro¢ vsichni nemluvime némecky? In: V. Simicek (ed.). Financni
tstava, s. 100-103.

45 Srov. ¢l. 5 odst. 3 snémovniho tisku ¢. 821 (6. volebni obdobi) a ¢l. 6 navrhu dstavniho zdkona o rozpoctové
odpovédnosti, ktery byl dne 26. 5. 2014 rozeslan do pfipominkového fizeni (dostupny z Aplikace o/dok,
http://www.odok.cz/, PID: KORNIKGM74YC).

46 Zdrojem vSech makroekonomickych tidajt v tomto a nésledujicim odstavci je Cesky statisticky tfad: Ceskd
republika: hlavni makroekonomické ukazatele. Dostupné z http://www.czso.cz/.
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Ze vletech 2008-2012 vefejny dluh narostl ze zminénych 29 % na 46 % HDP: o sedmnact
procentnich bod béhem pouhych péti let, z toho jen v prvnim krizovém roce 2009
témeér o Sest procentnich bodt. Na tomto vyvoji by pfitom dluhovy strop ve vysi 60 %
HDP i kdyby byl byval tistavné zakotven uZz v devadesatych letech, nezménil viibec nic.
V obdobi ekonomického riistu by vlady nijak neomezoval; a kdyz by po ptichodu recese
relativni zadluZeni statu (v % HDP) skokové vzrostlo, v dané chvili uz by tomu zadna
rozumnd vldda nemohla tGc¢inné celit.

Jako t¢innéjsi forma numerickych fiskalnich pravidel se tedy jevi vydajova pravidla,
prestoze na prvni pohled sméfuji na jiny cil. Misto aby omezovala verejny dluh ¢i deficit
verejnych rozpoct(, vénuji se vefejnym (stdtnim) vydajlim a stanovuji maximalni procen-
to, o které se mohou v meziro¢nim pohledu zvysit.47 Jde o chytrou metodu jak v tu¢nych
letech omezit ,porcovani medvéda“ (pork-barreling). Cilem je doséhnout toho, aby se
béhem obdobi ekonomického riistu, kdy rostou danové prijmy a klesaji socialni naklady;,
takto ziskané rozpoctové rezervy pouzily rad€ji na splaceni starého dluhu nez k novému
utrdceni. Kdyby se toto pravidlo dtisledné dodrZovalo, v dlouhodobém pohledu by mohlo
vyrazné zlepsit stav vefejnych financi. JenzZe: jeho pfipadné pravni (a tim spi§ dstavni)
zakotveni by znamenalo, Ze se tim v podstaté navzdy zafixuje soucasna tiroven pieroz-
délovani ve spolecnosti. Pfitom mira zdanéni a vefejnych vydajt musi byt vdemokratic-
kém staté predmétem politického procesu a ideologické soutéZe mezi zastanci vétsitho
a mens$iho pferozdélovani, o jejimz vysledku se pokaZdé znovu rozhoduje ve volbéch.
Je legitimni zadat po parlamentu, aby udrzoval rovnovdhu mezi ptijmy a vydaji, ale nelze
mu branit ve zvySovani vydajt, pokud pro jejich kryti ziska dostatecné prijmy.48 Prestoze
tedy vydajové pravidlo povaZuji za i¢inny nastroj pro zlepSovani statniho hospodareni,
prostor pro jeho uplatnéni vidim jen v roviné politického konsenzu mezi relevantnimi
aktéry na strané vlady i opozice. To neni mélo: empirické studie ukazuji, Ze prave politic-
ky konsenzus ohledné vyrovnaného statniho hospodareni ma na stav verejnych financi
nejvétsi pozitivni efekt.49 Konsenzu se vak stéZi da dosdhnout pravni regulaci.

Tretim typem numerickych fiskalnich pravidel jsou pravidla omezujici rozpoctové
deficity. Jejich zdkladni variantou je jednoduchy prikaz, Ze schvilen smi byt pouze roz-
pocet, ktery je vyrovnany ¢i piebytkovy. Ma ale podobnou slabinu jako dluhové brzdy:
v dobrych dobach ekonomického rtistu je prili§ volné a nenuti vlady vytvafet rezervy ¢i
spléacet staré dluhy, zatimco v okamziku ekonomického poklesu by je naopak nutilo pro-
vadét rychlé skrty vydaji ¢i zvySeni dani, a tim recesi prohloubit. Uspory v dobé recese
jsou tak jednak nerealistické (zejména kvtili automatickym stabilizatortim, které nastu-
puji bez ohledu na vili vlady), jednak nerozumné. Nékdo by se mohl ptét, proc je tedy

>y

praveé tento typ fiskdlniho pravidla tak rozsifeny ve Spojenych statech: jestli je nefunkcni,

47 SCHAECHTER, A. - KINDA, T. - BUDINA, N. - WEBER, A. Fiscal Rules in Response to the Crisis — Toward the
“Next-Generation” Rules. A New Dataset. IMF Working Paper. Washington, D.C: International Monetary Fund,
2012, s. 43.

48 Tim nechci fici, Ze bych diskreci parlamentu ohledné miry pferozdélovani povaZoval za zcela neomezenou:
jejim limitem je po mém soudu tstavné zarucené pravo vlastnit majetek. V pfipadé, Ze by mira statniho pre-
rozdélovéni, tedy jinymi slovy vySe zdanéni, presdhla urcitou mez, jednalo by se o svého druhu vyvlastnéni,
které je nepfipustné. Vydajova pravidla vSak nesmérfuji jen k vylouceni podobnych excestl, nybrz omezuji
i drobnéjsi nartisty vefejnych vydaji.

49 Srov. WROBEL, R. M. Balanced Budget Rules in Europe: A Comparative Institutional Analysis. International
Area Studies Review. 2008, €. 1, s. 153-168.
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nerealistické a nerozumné, pro¢ uz ho davno nezrusili? Vysvétleni poskytuji R. Helland
a M. Kessler: americky systém mtize fungovat diky tomu, Ze plisobi jen na Grovni statt
(a pripadné nizsi), kterd tvori jen mensinu verejnych rozpocta. Zbyvajicich 60 procent
vefejnych vydajt je utraceno v ramci federdlniho rozpoctu, kde Zddné omezeni nepti-
sobi, a proto mtiZe v dobé& ekonomickych recesi plnit stabiliza¢ni tlohu.50

Sofistikovanéjsi zptisob, jak omezit rozpoctovy deficit, je tzv. zlaté pravidlo (golden
rule), podle néhoz je dovolen jen takovy schodek, ktery slouzi k pokryti kapitalovych
vydajt, tedy nikoliv spotieby. Patrné nejzndméjsim piikladem jeho pouZiti byl diivéjsi
¢l. 115 némeckého Zakladniho zakona, ktery stanovil, Ze , prijmy ziskané z ptijcek nesmi
byt vys$si nez celkovy objem investicnich vydajii v rozpoctu“. Zékladni logika tohoto pra-
vidla spo¢iva v tom, Ze se sice na jednu stranu miZe zdat nespravedlivé, aby soucasnd
generace zila na tikor generaci budoucich, které budou muset splécet jeji dluhy, ale na
druhou stranu je naopak spravedlivé, aby se budouci generace podilely na nédkladech
dlouhodobych investic, ze kterych budou uZitek cerpat i ony. BohuZel, jakkoliv se tato
varianta jevi rozumng, i ona trpi tim, Ze neni k vlaidam dostatecné prisna v dobé ekono-
mického ristu. To se ostatné prokdzalo praveé v Némecku, kde bylo z tohoto diivodu zlaté
pravidlo od roku 2009 nahrazeno pfisnéjsi variantou.5!

Tato varianta pravidla omezujiciho deficit se nedostatky predchozich dvou variant
snazi odstranit zménou ¢asového horizontu: namisto jednoho rozpoctového roku mifi
na jeden ekonomicky cyklus. Cilem je vyrovnand bilance statnich rozpoc¢ta v souctu za
cely cyklus: béhem ekonomického riistu by rozpocty mély byt prebytkové, tak aby srov-
naly deficity, které nasleduji béhem ekonomického poklesu. Jinymi slovy se toto pravidlo
vyjadiuje jako poZadavek nulového (¢i néjak omezeného) strukturalniho deficitu, pficemz
strukturdlnim deficitem se rozumi deficit ocistény o vliv aktudlni faze ekonomického
cyklu a jednorazové polozky. Porovnani strukturalniho a bézného deficitu v Ceské repub-
lice ukazuje tabulka €. 1, ze které je patrné, Ze v dobé ekonomického riistu je strukturalni
deficit prisnéjsim kritériem, zatimco béhem recese naopak.

Tabulka ¢&. 1: Srovnani nominélniho a strukturdlniho deficitu vefejnych financi v CR (v % HDP) 52

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Deficit -3,2% | -2,4% | -0,7% | -2,2% | -5,8% | -4,7% | -3,2% | -4,2% | -1,5%
- cyklicka slozka 0,0% | 09%| 1,3%| 1,3% |-1,1%|-0,5% | -0,1% | -0,6% | -1,1%
- jednorazové operace |-1,5%|-0,7% |-0,3%|-0,1% | 0,0% | 0,0% | -0,2% | -2,1% | -0,2%
Strukturalni deficit -1,8% | -2,5% | -1,8% | -3,4% | -4,8% | -4,3% | -2,9% | -1,6% | -0,2%

PP

Pravidlo omezujici strukturdlni deficit skute¢né fesi zdkladni problém jinych variant
numerickych fiskalnich pravidel: je dostatec¢né piisné, aby vlady nutilo k fiskalni discip-
lin€ béhem ekonomického ristu, ale zaroven dostatecné flexibilni, aby jim davalo prostor

50 HENNING, R. C.-KESSLER, M. Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe’s Fiscal Union, s. 14-15 a 20.

51 Srov. BAUMANN, E. — KASTROP, C. A New Budget Rule for Germany. In: Fiscal Policy: Current Issues and
Challenges: Papers Presented at the Banca d’Italia Workshop Held in Perugia, 29-31 March, 2007. Rome: Banca
d’Italia, 2007, s. 595-612.

52 7droj: MINISTERSTVO FINANCI. Makroekonomickd predikce Ceské republiky: cervenec 2014. Praha: MFCR,
2014, s. 16.
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k opatfenim stimulujicim ekonomiku v dobé recese. Jinymi slovy, ptisobi proti-cyklicky;
proto ho povazuji za optimalni feseni.

Nic ale neni dokonalé. PotiZ spociva v tom, jak (respektive kdo) urci, jaka je vlastné
vyse strukturdlniho deficitu. Jak upozorniuje napt. C. Wyplosz, trvani i prtibéh ekono-
mického cyklu je pokazdé jiny, coz otevira znacny prostor pro arbitrarnost pfi urcovani
vySe strukturdlniho deficitu.53 Zatimco zjisténi nomindlniho deficitu je prostd ticetni
operace spocivajici v rozdilu mezi pfijmy a vydaji, stanoveni strukturalniho deficitu je
vysledkem podstatné sofistikovanéjsi ekonomické tivahy o tom, v jaké fazi cyklu se vlast-
né vdanou chvili ekonomika nachézi. Namisto jednoznac¢ného matematického vypoctu
je jeji podstatou spiSe interpretace dat, jejich zhodnoceni a kvalifikovany odhad. Pokud
by tato tloha byla svéfena cCisté do rukou parlamentu, vlady ¢i ministra financi, rozpoc-
tové omezeni by se razem stalo ponékud méné omezujicim. S trochou nadsazky je mozné
fici, Ze — podobné jako pravnici — i dva ekonomové mohou dojit ke tfem rtiznym nézo-

rim. V dalsi ¢ésti clanku se proto pokusim nastinit, jak zaridit, aby fiskalni pravidla
doopravdy fungovala.

2.3 U¢innost a vynucovani fiskalnich pravidel

Otézce, do jaké miry jsou fiskdlni pravidla Gicinng, se vénuje pomérné velké mnozstvi
autordi. Problém je ale v tom, Ze se ne zcela shoduji ve svych zavérech. VétSina uznava,
Ze néjaky vyznam maji: existuji empirické studie, které nalezly korelaci mezi zavedenim
pravidel a zlepSenim stavu vefejnych financi v dané zemi.54 Numerick4 fiskalni pravidla
vSak zpravidla nejsou jedinym vysvétlenim: studie napiiklad ukazuji i na korelaci se sil-
nou pozici ministra financi pii vytvareni statniho rozpoctu a hospodarenim s nim.5
A predevsim je zde problém endogeneity: i pokud bychom se mohli spolehnout na to,
Ze byla empiricky prokdzana korelace mezi fiskdlnimi pravidly a lepsim hospodarenim,
neni jisté, Ze jde soucasné o kauzalitu. Jinymi slovy: vede existence pravidel k vétsi roz-
poctové odpovédnosti statu, a tedy i k lepSimu stavu verejnych financi, nebo je priméar-
nim faktorem rozhodnuti statu hospodafit odpovédné a zavedeni pravidel uZ je naopak
jeho vnéjsim projevem? Pokud by platilo to druhé, samotna pravidla by pro zlepseni
vefejnych financi méla jen minimdlni vyznam.

Jasna odpovéd na tuto otdzku zatim chybi, pfinejmensim indicie vSak existuji.
J. Ayusio-i-Casals a jeho kolegové zkoumali, jaky efekt méla fiskalni pravidla zavedena
ve 25 ¢lenskych statech EU v letech 1990-2005. Podle jejich zjisténi se zpravidla kréatce
po zavedeni pravidel sniZily vladni vydaje, coZ naznacuje obrat k hospodarné;jsi fiskalni
politice. Tento efekt byl vSak pouze kratkodoby: v pétileté perspektivé uz nebyl zadny
vyznamny rozdil mezi zemémi, které pravidla zavedly a nezavedly.56 Ba co vic, vysledky
jiné studie ukazaly, Ze v zemich, kde méla pravidla nejvétsi efekt, zména trendu k lepSimu

53 WYPLOSZ, C. Fiscal Policy: Institutions vs. Rules, s. 83.

54 Srov. napt. ptehled literatury obsazeny v praci CORBACHO, A. - SCHWARTZ, G. Fiscal Responsibility Laws,
s. 61.

55 MULAS-GRANADOS, C. — ONRUBIA, J. - SALINAS-JIMENEZ, J. Do Budget Institutions Matter? Fiscal Con-
solidation in the New EU Member States. In: Fiscal Policy: Current Issues and Challenges: Papers Presented
at the Banca d’Italia Workshop Held in Perugia, 29-31 March, 2007, s. 613-650.

56 AYUSO-I-CASALS, J. et al. Beyond the SGP - Features and Effects of EU National-level FIscal Rules, s. 679-680.

PRAVNIK 1/2015 37



MAREK ANTOS 26-48

nastala uZ pted jejich formalnim zakotvenim.57 Obé tyto studie tak podporuji zavér, Ze
nejdtlezitéjsim faktorem pro zlep$eni verejnych financi je ve skutecnosti politické roz-
hodnuti, respektive konsenzus mezi relevantnimi politickymi aktéry. Trefné to vyjadiuji
X. Debrun a M. S. Kumar: ,, Fiskdlni pravidla jsou primdrné projevem tichého porozumeni
mezi volici a jejich zdstupci, verejny signdl, Ze je zde viile dodrzZovat vzdjemné odsouhlasené
standardy rozpoctové odpovédnosti. Prijetim pravidel se tak spiSe predvddi odhodldni
k rozpoctové discipliné, neZ Ze by slo o pokus potlacit uvdzeni [parlamentu] a omexzit
moznost jeho nerozumného pouZziti.“ss

Problém je ale v tom, Ze i kdyz se politicky konsenzus (¢i ,tiché porozuméni mezi volici
a jejich zastupci®) ukazuje byt nejefektivn€jsim feSenim, spoléhat jen na jeho existenci
a trvani nestaci. Jak uz na konci 18. stoleti posttehl J. Madison: ,, Kdyby lidé byli andely,
nepotrebovali by viddu. A kdyby lidem vlddli andélé, nebyla by potieba zZddnd vnéjsi ani
vnitini kontrola vlddy.“5® Lidé vSak andély nejsou, a proto si pfijimaji dstavy a v nich
riizna omezeni, kterd zarucuji, Ze soucasny konsenzus o dilezitych otdzkach pretrva
ivbudoucnu. Totéz plati i pro rozpoctovd omezeni: maji-li fungovat dlouhodobé, jejich
zakotveni v tstave je vhodnym krokem.

Jde vsak jen o prvni krok: pravidla funguji jen tehdy, existuje-li néjaky mechanismus
jejich vynuceni. V pfipadé jinych Gstavnich pravidel tuto Glohu plni soudni moc, zejmé-
na — alespon ve vétsiné evropskych zemi — tistavni soud. V piipadé fiskalnich pravidel
ale vznika otazka, zda je doopravdy mozné se na jejich vynucovéni soudni cestou spoleh-
nout. Hlavnim d@vodem je jejich izky vztah k politickému procesu, ktery soudy tradic-
né vede k vétsimu sebeomezeni. Vymluvné jsou v tomto ohledu americké zkusenosti.
Analyza tamni judikatury, kterou provedli D. Kelemen aT. Teo, vedla ke zjisténi, Ze vzdor
dlouhodobému zakotveni fiskalnich pravidel soudy v drtivé vétSiné pripadii fesi jen
otazku dodrZeni procedury pii schvalovani rozpoctu, zatimco ochotu piezkoumat
materialni soulad rozpoctu s tstavnimi pravidly projevily jen v hrstce pripadt. Podle
autort jde o disledek soudniho sebeomezeni v rozpoctovych otazkach, které poneché-
véa znacny prostor pro orgdny moci zdkonodarné a vykonné.s

Dtivodem ovsem muiZe byt nejen slabsi demokraticka legitimita soudu, ale také nedo-
statek expertizy: (Ustavnimi) soudci se zpravidla stavaji skvéli pravnici, nikolivekonomo-
vé. Ve vétsi aktivité navic ustavni soudy prirozené brzdi i jejich charakter ,negativniho
zakonodéarce“. Predstavme si, Ze by se tstavni soud prece jen rozhodl prekrocit svijj stin
a zrusil zdkon o stdtnim rozpoctu pro rozpor s tstavné zakotvenym rozpoctovym pravid-
lem: co by nasledovalo? Hospodateni podle rozpoc¢tového provizoria a mozna i trochu
s tim spojeného chaosu, ale rozhodné nikoliv systémové zlepseni vefejnych financi.
Jejich zlepSenti lze totiZ jen téZko dosdhnout jednorazoveé, zrusenim néjakého pravniho
predpisu. Nezbytnd je naopak pozitivni a spiSe dlouhodob4 aktivita v exekutivni a zejmé-
na legislativni oblasti: zlepSeni vybéru dani, zvySeni efektivity vefejné spravy, zména

57 CORBACHO, A. - SCHWARTZ, G. Fiscal Responsibility Laws, s. 71.

58 DEBRUN, X. - KUMAR, M. S. Fiscal Rules, Fiscal Councils and All That: Commitment Devices, Signaling Tools
or Smokescreens?. In: Fiscal Policy: Current Issues and Challenges: Papers Presented at the Banca d 'Italia Work-
shop Held in Perugia, 29-31 March, 2007, s. 506.

59 MADISON, J. The Federalist #51.1788. Dostupné z http://www.constitution.org/fed/federa51.htm.

60 KELEMEN, D. R. - TEO, T. K. Law and Eurozone Crisis. Paper Prepared for American Political Science Asso-
ciation Annual Convention, August 30 — September 2, 2012, s. 5 a 10.
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zékonu upravujicich otazky dani a socidlniho zabezpeceni apod. V§echna tato rozhod-
nuti vSak patfi do sféry ryzi politiky a nemohou byt tstavnimi soudy nahrazovana.
Domnivam se proto, Ze i kdyz by Gstavni zakotveni rozpoctovych pravidel postupné
soudy vedlo k vét3i aktivité v ekonomickych otazkach, jejich role v této oblasti bude i na-
déle nanejvys sekundarni a nelze se spolehnout, Ze by mohly byt Gi¢innym garantem
dodrZovani téchto pravidel.

Jinym mechanismem by mohlo byt uspofadani s nezédvislou rozpoctovou radou, které
by byla svéfena pravomoc vetovat prijeti statniho rozpoctu, pokud nebude spliiovat
stanovend ustavni kritéria. Toto feSeni jsme vSak jiz vyloucili vyse kvili vysokému riziku
zablokovén{ systému a nizké demokratické legitimité.

Existuje vsak i tfeti moznost: kolektivni a decentralizované vynuceni pravidel. Zaklad-
ni myslenka je jednoducha a vychdzi z toho, Ze deficit statniho rozpo¢tu neni Zadna
abstraktni ticetni polozka; pokud vldda hospodaii se schodkem, znamena to, Ze si musi
néjak opatfit chybéjici penize. , Vytisknout“ si je sama nemiizZe, protozZe pravée kvtli pre-
venci takového znehodnoceni mény bylo vydavani penéz prfeneseno na nezévislou cent-
rélni banku. A ze stejného dtivodu si vétSina zemi od centralni banky nesmi ani pujcit.
Zbyva proto jen moznost obratit se na financ¢ni trhy: vydat statni dluhopisy a pujcit si od
soukromych investort, bank apod. Ti by se podle konvenc¢nich pfedstav ekonomické
teorie méli chovat raciondlné, coz v tomto pfipadé znamend, Ze by méli realisticky zhod-
notit riziko, se kterym je piijcovani statu spojeno. Jsou-li vefejné finance ve Spatném
stavu a stat prili$ utrdci, riziko nesplaceni dluhu se zvy3uje a investofi by méli reagovat
tim, Ze stdtu neptij¢i anebo budou pfinejmensim poZadovat vysoky turok. Oboji by mélo
vladu motivovat (¢i pfimo donutit) k tomu, aby provedla potifebné reformy a stav veiej-
nych financi zlepSila, ¢imz se systém dostédvd do rovnovahy.

BohuZel se ukézalo, Ze model racionalniho chovéni investort je jen teoretickym idea-
lem, ktery v praxi nefunguje. V dobé ekonomického rtistu, kdy je na trhu mnozstvi volné-
ho kapitélu, poptavka po statnich dluhopisech roste, coZ vede ke sniZeni tirokti: stat se
tedy maZe zadluZovat snadno a levné. A naopak v okamziku, kdy se dostavi ekonomicka
krize, tedy prave kdyz ma stat nejvétsi pottebu deficitniho hospodareni, se ochota inves-
tort nakupovat dluhopisy prudce snizi a Groky vyleti nahoru.6! Jinymi slovy, ani od trhti
nelze ocekavat, Ze by samy o sobé dokézaly stat pfimét k rozumné a proticyklické fiskalni
politice. D. Kelemen a T. Teo se na zakladé tohoto poznani pokusili myslenku kolektivni-

]

ho vynuceni posunout o néco dal. Za podstatnou pficinu selhdni nastinéného mecha-
nismu povaZzuji roztiisténost ticastnika trhu, ktefi ¢asto na véc maji rizné nazory, coz
podstatné komplikuje moznost vzajemné koordinace a ,decentralizovaného potrestani“

Nz 7

$patné hospodaficiho statu.62 Resenim by vsak podle nich mohla byt pravé numericka
fiskalni pravidla, fungujici jako méfitko fiskalni politiky, které trhu poskytne jasnou infor-
maci o tom, jak stat hospodatri. Podle jejich nazoru vsak fiskalni pravidla mohou tuto
dlohu plnit pouze tehdy, pokud jsou jednoduché a snadno srozumitelnd, coz je vede
k zavéru o nevhodnosti sledovani strukturdlniho deficitu, ktery —jak jsme rozebrali vyse —

nelze urcit jednoznacné a bez sporti o interpretaci.s3

61 SCHRAGGER, R. C. Democracy and Debt, s. 864.
62 KELEMEN, D. R. a TEO, T. K. Law and Eurozone Crisis, s. 12.
63 Ibidem, s. 21-22.
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Koncept kolektivniho vynucent fiskalnich pravidel osobné povazuji za velmi presvéd-
¢ivy. Jak (snad az prili§) vyznamny vliv maji finan¢ni trhy, jsme mohli vidét v nedavné
minulosti, kdyZ si nezdjmem o statni dluhopisy a tlakem na podstatné zvyseni nabize-
nych trokt v podstaté vynutily demisi italské a fecké vlady, v jejichZ schopnost pfijit
s potfebnymi reformami ztratily déivéru. Podcenovat bychom navic po mém soudu ne-
méli ani volice: podobné jako po sérii statnich bankroti ve Spojenych statech americ-
kych v poloviné 19. stoleti, i u nds nyni posililo poznani, Ze stdtni dluh nemitze rtist do-
nekonecna, s ¢imz prichazi i vétsi zajem volict o hospodareni statu.64 Trhy i volici vSak
skutecné potrebuji n€jaky jasny majik, podle kterého by se mohli snadno orientovat a na
jeho zakladé nutit vlddu a parlament k rozumné fiskalni politice. Namitky Kelemena
a Tea jsou proto jisté relevantni: majik postaveny na bazi strukturalniho deficitu sviti
ponékud slabéji, tak trochu v mlze, protoZe o jeho konkrétni vypocet Ize vést nekonecné
odborné debaty. Piesto se domnivam, Ze bychom se ho s ohledem na jeho vyhody
oproti jinym fiskalnim pravidlim neméli vzdavat. Za vhodné feseni proto povazuji, aby
byla soucasné s jeho tstavnim zakotvenim zfizena i nezavisla rozpoctova rada, kterd
bude mit za kol sledovat kroky vlady a parlamentu, majici vliv na hospodareni stétu,
a poskytovat verejnosti (kam patfi i tGcastnici trhu) nezavislé expertni hodnoceni.
Vzhledem ke svému poradnimu postaveni pfitom nebude omezovat politicky proces,
ale naopak jej podporovat poskytovanim nezévislého pohledu na politiku vlady a par-
lamentu.s5 Cast mlhy kolem majéku diky tomu zmizi a ten zbytek za jeho proticyklicky
charakter stoji.

3. HODNOCENi DOSUD PRIJATYCH CI NAVRZENYCH FISKALNICH
PRAVIDEL V EU A CR

Model, ktery z popsanych divodi povazuji za optimadlni, je tedy jasny: kombinace
numerického rozpoctového pravidla zaméreného na strukturalni deficit a nezavislé roz-
poctové rady v poradnim postaveni. Zbyva otdzka, do jaké miry mu soucasné legisla-
tivni ndvrhy odpovidaji. Pfedtim, nez se budu vénovat tuzemskym navrhiim tstavniho
zékona o rozpoctové odpovédnosti a jeho provadéciho zdkona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti, je nutné analyzovat evropskou tipravu. Jak jiz bylo feceno v tivodu, Ceské
republika sice Smlouvu o stabilité, koordinaci a spravé v hospodarské a ménové unii ne-
podepsala, soucasné vldda ma vsak v imyslu k ni pfistoupit. Zd4 se proto pfinejmensim
rozumné, aby nové prijimand tstavni rozpoctova pravidla rovnou odpovidala i pozadav-
ktim, ktera na né klade Fiskalni kompakt, ktery se pro Ceskou republiku stane zdvaznym
nejpozdéji v okamziku, kdy pfistoupime k euru.

64 Ziejmé nejvyraznéji se tento jev projevil ve vysledcich voleb do Poslanecké snémovny v roce 2010, kde podle
mého nazoru k vitézstvi pravicovych stran vyrazné ptispél pocit, Ze ,nechceme skoncit jako Recko“. V pied-
¢asnych volbach na podzim 2013 uz toto téma bezesporu bylo mnohem slabsi, s tim jak se hrozba statnich
bankrott v Evropé zmensila a oddalila, presto v politickém diskurzu i naddle pretrvava.

65 Domnivam se, Ze diky tomu je toto feSeni schopné obstét i ve svétle jinak velmi pfesvéd¢ivych vyhrad proti
vyprazdiovani politiky cestou konstitucionalizace otézek, které byly dosud pfedmétem demokratického
rozhodovani (srov. KYSELA, J. ,Finan¢ni Gstava“ jako pokus o regulaci neregulovatelného? In: Simicek, V. (ed.).
Financni tstava, s. 53-63).

40 PRAVNIK 1/2015



FINANCNI USTAVA: RADEJI MAJAK NEZ STEZEN! 26-48

3.1 Pravidla predepsana ve Fiskalnim kompaktu

Zakladni pravidlo Fiskdlni kompaktu poZaduje vyrovnany ¢i piebytkovy stav vetej-
nych financi (¢l. 3 odst. 1 pism. a). Tato podminka se pfitom v zasadé (odhlédneme-li
od soucasného prechodného obdobi) povazuje za splnénou tehdy, pokud strukturalni
deficit nepresahuje hranici 0,5 % HDP (€l. 3 odst. 1 pism. b).66 V zajmu zajisténi jejich
skute¢ného dodrzovani pritom Smlouva vyZaduje, aby tato pravidla neztistala jen v rovi-
né mezinarodniho zavazku, nybrz aby byla prenesena i do vnitrostatniho prava jedno-
tlivych smluvnich stran, ¢imz dojde k jakési jejich , internalizaci“.6” Pokud jde o formu,
ma se tak stat , na zdklade zdvaznych a trvalych predpisii prednostné na tistavni tirovni
Ci predpisti, u nichz je jinym zptisobem zaruceno, Ze budou v plném rozsahu respektovdny
a dodrzovdny po celou dobu vnitrostdtniho rozpoctového procesu .68 K zajisténi jejich
dodrZzovani ma slouZit i automaticky mechanismus népravy (¢l. 3 odst. 1 pism. e), jehoZ
zakotveni Smlouva rovnéz pozaduje a ktery ma byt aktivovan v pripadé, Ze by doslo
k odchyleni od stanovenych fiskalnich pravidel (pokud by neslo o disledek vyjimecnych
okolnosti).69 Konkrétni podoba tohoto mechanismu neni ve Smlouvé feSena, pravomoc
navrhnout jeho podobu je misto toho svéfena Evropské komisi.

Ta v ¢ervnu 2012 pfijala sedm spole¢nych princip, které maji smluvni staty respek-
tovat pfi vytvareni svych fiskdlnich pravidel.70 Staty by se podle nich mély , zizce opirat
o koncepci a pravidla evropského rozpoctového rdmce“, zejména pri formulovani
numerickych rozpoctovych pravidel a vyjimek z nich. PoZadavky Fiskdlniho kompaktu

66 V zemich, jejichZ troven zadluZeni je , vyrazné nizsi“ nez 60 % HDP a ,jsou-li rizika z hlediska dlouhodobé
udrzitelnosti verejnych financi nizkd“ se maximalni hranice strukturdlniho deficitu zvySuje az na droven
1 % HDP (¢l. 3 odst. 1 pism. d). (Pfeklad je pievzat z ¢eského znéni Smlouvy zvefejnéného na strance
http://www.european-council.europa.eu/media/950129/st00tscg26.cs12.pdf).

67 Je pfitom pozoruhodné, Ze fada smluvnich stran (napf. Belgie, Finsko, Recko ¢i Nizozemi), této podmince
nevyhovéla, obvykle s argumentem, Ze dot¢ena ustanoveni Smlouvy maji v jejich vnitrostatnim pravnim fadu
beztak pfimy ucinek a jejich recepce je proto nadbytec¢nd. Tento argument vSak prehlizi psychologicky efekt
vnitrostatniho zakotveni pravidel. (K situaci v jednotlivych zemich srov. PAPADOPOULOU, L. Can Constitu-
tional Rules, Even if ,Golden‘, Tame Greek Public Debt? In: M. Adams - E Fabbrini — P. Larouche (eds). The Con-
stitutionalization of European Budgetary Constraints, s. 223-248; DIAMANT, M. - EMMERIK van, M. Manda-
tory Balanced Budget in Dutch Legislation Following Examples Abroad? In: M. Adams — E Fabbrini - P. Larouche
(eds). The Constitutionalization of European Budgetary Constraints, s. 249-272 a O’'GORMAN, R. An Analysis
of the Method and Efficiancy of Ireland’s Incorporation of the Fiscal Compact. In: M. Adams - E Fabbrini —
P. Larouche (eds). The Constitutionalization of European Budgetary Constraints, s. 273-296).

68 Piivodné navrhované znéni Smlouvy vyzadovalo pfimo zakotveni na tstavni tirovni, pro odpor nékterych
¢lenskych zemi (srov. KUSAK, M. — PITROVA, L. a kol. Pravni aspekty Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé
v hospodatské a ménové unii, s. 51) vSak nakonec byla zvolena tato opatrnéjsi formulace, jez umoziuje i jiné
cesty (napf. formu organického zdkona ve Francii). Moznym vysvétlenim je také rigidita nékterych tstav
(napt. belgické, danské ¢i nizozemské), které k prijeti jakékoliv zmény vyzaduji, aby ji schvalil nejen soucasny
parlament, ale také parlament zvoleny v nejbliZsich volbdach, coZ by vyZadovalo del$i neZ jednoletou lhiitu,
se kterou Smlouva pracuje (viz The Fiscal Compact and the European constitutions: ,Europe speaking German'.
European Constitutional Law Review. 2012, €. 1, s. 3).

69, Vyjimecnymi okolnostmi se rozumi neobvykld uddlost, kterou dotéend smluvni strana nemiiZe nikterak
ovlivnit a kterd md zdsadni dopad na financni situaci viddnich instituci, nebo obdobi prudkého hospoddi-
ského propadu ve smyslu revidovaného Paktu o stabilité a riistu, a to za predpokladu [Ze] docasné odchylent
dotcené smluvni strany nevede k ohrozeni udrzZitelnosti verejnych financi ve strednédobém vyhledu* (Cl. 3
odst. 3 pism. b).

70 EUROPEAN COMISSION. Common principles on national fiscal correction mechanisms’ Brussels, 20 June
2012, COM(2012) 342 final.
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je pfitom podle Komise moZné naplnit ,jak ex ante mechanismem, tedy zakotvenim
odpovidajicich rozpoctovych limitil, které zabrdni odchylkdm od stanovenych cilil, tak
mechanismem ex post, tedy zakotvenim automatické rozpoctové korekce, reagujici na
vzniklou odchylku*“.”' ZéleZi tedy na jednotlivych statech, jaky mechanismus zvoli, a neni
nutné, aby zavadély napriklad automatické skrty nakladt ¢i zvyseni dani, tiebaze by se
tak z formulaci pouzitych pfimo ve Smlouvé mohlo zdét. Jeden z principti fesi také tlohu
a postaveni nezavislych instituci, které sleduji vefejné finance (, monitoring institutions*),
tj. rozpoctovych rad. Podle Komise by méla byt zajisténa dostatecna troven jejich
nezavislosti nebo — budou-li vytvofeny jako soucést jiného stdtniho organu — alespon
»funkéni autonomie®. Jejich dlohou mé byt mimo jiné vefejné hodnoceni stavu vefej-
nych financi a fungovani mechanismu napravy. Na jejich doporucenti se pfitom vztahuje
vyse zminéné pravidlo ,vyhov, nebo vysvétli“ (,comply or explain“): vldda a parlament
sice nemaji povinnost se jimi fidit, v tom pfipadé v§ak musi vefejné vysvétlit divody,
pro které se rozhodly jinak.

Jak z popsaného vyplyv4, evropskd tprava se do zna¢né miry blizi modelu, ktery pova-
Zuji za optimalni. Oproti ptivodnimu Maastrichtskému limitu deficitu vefejnych financi
ve vysi 3 % HDP jde o zpfisnéni, nové pravidlo je vSak zaroven flexibiln€jsi diky posunu
sledovaného kritéria od nomindlniho ke strukturalnimu deficitu. Obé tyto zmény slouzi
k vyraznému posileni jeho proticyklického charakteru. Negativnim rysem by mohlo byt
Ipéni na automatickych mechanismech népravy, které predstavuji znacny zasah do poli-
tického procesu, aniz by byly schopné dosahnout skute¢ného zlepseni stavu verejnych
financi. Zptisob, jakym toto ustanoveni Smlouvy vyklada Evropska komise, v§ak problém
odstranuje. Finalni rozhodnuti, jakd konkrétni opatteni zvolit v prfipadé nepriznivého
vyvoje verejnych financi, tak i nadéle ztistava v rukou parlamentu, bude se vSak muset
vyporadat i se stanoviskem nezavislé rozpoctové rady.

3.2 Pravidla v navrhovaném uUstavnim zdkoné o rozpoctové odpovédnosti
a navazujicim zdkoné o pravidlech o rozpoctové odpovédnosti

Aktualni navrh dstavniho zédkona o rozpoctové odpovédnosti pripravilo Ministerstvo
financi a v kvétnu 2014 jej pfedloZilo do pfipominkového fizeni.”2 Dlivodem je podle
pfedkladaci zpravy evropskd smeérnice o poZadavcich na rozpoctové ramce c¢lenskych
statd.”s Lhiita pro jeji implementaci skongcila 31. prosince 2013 a Komise jiz Ceskou
republiku formalné upozornila na jeji uplynuti, stejné€ jako na moznost dalsich krokt
véetné Zaloby k Soudnimu dvoru, pokud by k implementaci nedoslo. Spolecné s ndvrhem
ustavniho zakona Ministerstvo predloZilo také provadéci zdkon o pravidlech rozpocto-
Mira provazanosti obou zékonti je vak piekvapiveé mal4, jak ukdzu déle u jednotlivych
institut(, které zakotvuji. Zjevnym diivodem je skutecnost, Ze Gzce navazuji na ptivodni
navrhy predlozené v minulém volebnim obdobi, kdy byl mezi predloZzenim tstavniho

71 Tbidem.

72 Srov. navrh astavniho zakona o rozpoétové odpovédnosti, ktery byl dne 26. 5. 2014 rozeslan do pfipominko-
vého Fizeni (dostupny z Aplikace o/dok, http://www.odok.cz/, PID: KORN9KGM74YC).

73 Smérnice Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o poZadavcich na rozpoc¢tové ramce ¢lenskych stati.
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a provadéciho zédkona znacny casovy odstup téméf deviti mésicti.” Nelze se tak ubranit
dojmu, Ze se li$i inspira¢ni zdroje obou navrhii. Ustavni zdkon vychazi z — nepfilis nésle-
dovanihodné? — slovenské tipravy, jez byla schvalena v roce 2011, tedy jesté pred tim,
neZ byl na evropské trovni pfijat Fiskalni pakt, ktery se tedy na jeji podobé neodrazil.
Naopak provadéci zékon jiz Fiskalni pakt a spolec¢né principy vydané k jeho provedeni
Komisi reflektuje, o cemz svédc¢ii jeho dlivodova zpréava.7s

3.2.1 Kritérium numerickych pravidel

Pokud jde o numerickd rozpoctové pravidla, navrhovany dstavni zakon stanovi, ze
»vldda a parlament vykondvaji svou Cinnost tak, aby vyse verejného dluhu neprekrocila
hodnotu 60 % hrubého domdciho produktu“ (Cl. 4 odst. 3). Jako jediné kritérium tedy
pouziva vysi dluhu vetfejnych rozpoctt, tj. kritérium nejméné tcinné. Teprve provadéci
zékon obsahuje i kritérium maximélniho dovoleného strukturalniho deficitu, a to ve vysi
1% (§ 11 odst. 1). V tomto ohledu je mirnéjsi nez ptivodni navrh z roku 2013, ktery ne-
umoznoval viibec Zadny strukturdlni deficit.

Tato konstrukce ma nékolik slabych mist. Pfedev$im, jak uzZ bylo feceno, i¢innost fis-
kalnich pravidel vyrazné zavisi na tom, zda jsou jednoznacna a srozumitelna. Odlisné
nastaven{ v tstavnim a provadécim zdkon€ jednoznacnosti rozhodné neprospiva. Ani
srozumitelnost neni silnou strdnkou zdkona: dosti technicky raz pfislusného ustanoveni”
je sice v ramci provadéciho zakona zfejmé nevyhnutelny, méla by mu vsak odpovidat
obecnéjdi formulace téhoz pravidla v istavnim zdkoné, vyjadtujici jeho zdkladni smysl.
Prikladem mtzZe byt ¢l. 81 odst. 1 italské ustavy, podle néhoz , Stdt zajistuje, aby prijmy
a vydaje stdtniho rozpoctu byly v rovnovdze, a to s prihlédnutim k vlivu nepriznivych
a priznivych fdzi ekonomického cyklu“.

Problematickd je také zavaznost omezeni strukturdlniho deficitu. Zakon sice v § 13
hovofi o tom, Ze Ministerstvo financi na zakladé jeho vypoctu , stanovi zdvazny celkovy
konsolidovany vydajovy rdmec pro stdtni rozpocet a stdtni fondy*, neni v§ak jasné, pro
koho je tento rdmec zdvazny. Jist€ ne pro Poslaneckou snémovnu, jejiZ Gstavni pravomoc
schvalovat statni rozpocet (¢l. 42 odst. 2 Ustavy) nelze omezit rozhodnutim Ministerstva

74 Navrh astavniho zakona vlada Poslanecké snémovné piedlozila 10. fijna 2012 (snémovni tisk ¢. 821, 6. volebni
obdobi), zatimco navrh provadéciho zédkona az 28. ¢ervna 2013 (snémovni tisk ¢. 1097, 6. volebni obdobi).

75 Viz ANTOS, M. Dluhové brzdy ve stiedni Evropé: pro¢ vSichni nemluvime némecky?, s. 103.

76, Ndvrh zdkona neni v rozporu s ustanovenimi Fiskdlni smlouvy. PoZadavky tzv. Rozpoctového paktu (hlava ITI,
¢l. 3, odst. 1), u nichz je poZadovdna implementace na zdkladé zdvaznych a trvalych predpisii prednostné na
tistavni tirovni ¢i predpisti, u nichz je jinym zptisobem zaruceno, ze budou v plném rozsahu respektovdny a do-
drzovdny po celou dobu vnitrostdtniho rozpoctového procesu, jsou promitnuty zejména v navrhovaném § 10, 11
a 24. Tyto jsou vénovdny stanoveni celkovych vydajii sektoru verejnych instituci, automatickému ndpravnému
mechanismu, definici ,vyjimecnych okolnosti‘ a cinnostem Ndrodni rozpoctové rady.” (Dtivodova zprava, str. 4,
dostupna z Aplikace o/dok, http://www.odok.cz/, PID: KORNIKGM74YC).

77 ,Ministerstvo Cdstku celkovych vydajii sektoru verejnych instituci stanovi jako soucet Cdstek nejvyse 1 % progno-
zovaného nomindlniho hrubého domdciho produktu a prognézovanych celkovych konsolidovanych prijmii
sektoru verejnych instituci upravenych o vliv hospoddriského cyklu a o vliv jednordzovych a prechodnych ope-
raci na prislusny ndsledujici rok. Celkové vydaje sektoru verejnych instituct jsou jiz konsolidovdny o jejich
vzdjemné financni vztahy a jsou stanoveny podle primo pouZitelného predpisu Evropské unie upravujiciho
Evropsky systém ndrodnich a regiondlnich tictii ve Spolecenstvi“ (§ 11 odst. 1 navrhovaného zdkona o pravid-
lech rozpoctové odpovédnosti).
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vydanym na zédklad€ béZného zdkona. Svéd¢i o tom ostatné i znéni § 102 odst. 3 jed-
naciho fadu PSP, které ztistava nedotceno, podle néhoz Snémovna v prvnim ¢teni bud
schvali zékladni parametry navrhovaného statniho rozpoctu (v€etné salda), nebo , dopo-
ruci vldde jejich zmény a stanovi termin pro predloZeni nového ndvrhu*“. Ramec stanove-
ny Ministerstvem na zakladé bézného zakona ovSsem nemiize byt zdvazny ani pro vladu,
kterd je , vrcholnym orgdnem vykonné moci“ (€l. 67 odst. 1 Ustavy), z ¢ehoZ logicky vyply-
va, 7e — slovy Ustavniho soudu -, ostatni orgdny vykonné moci jsou ... vlddé prirozené
podrizeny“78 a nemohou ji proto zavazovat. Neni-li v§ak rozpoc¢tovy ramec zavazny ani

v~

pro vladu, ani pro Poslaneckou snémovnu, stéZ{ Ize prislusné ustanoveni zékona pova-
Zovat za néco vic nez za ,pravni normu praci®. Také z tohoto dtivodu se proto jevi jako
nezbytné doplnit do Gstavniho zdkona zdkladni pravidlo omezujici strukturalni deficit,
0 néjz by se provadéci iiprava mohla opfit a tim ziskat skute¢nou zévaznost viici vladé

a Poslanecké snémovneé.

3.2.2 Nastroje pro vynuceni numerickych pravidel

Primarnim nastrojem vynuceni 60% limitu zadluZeni, ktery zakotvuje navrh tistavni-
ho zakona, je sada opatienti, ke kterym ma dojit v okamziku, kdy verejny dluh dosahne
55 % HDP (cl. 6 astavniho zdkona). Jde vlastné o jakysi pokus o ,nouzovou dluhovou
brzdu“, kterd mé na posledni chvili zabranit tomu, aby vefejny dluh narazil aZ na maxi-
malni limit. Stejny nastroj obsahoval i ptivodni névrh tstavniho zédkona z roku 2012, po
slovenském vzoru vsak pracoval s n€kolika rliznymi pasmy zadluZeni se zvySujici se
intenzitou opatfeni. Po¢ate¢ni hranice, pfi které zacalo dochédzet k brzdéni, v ném byla
nastavena na trovni 40 % HDBP, dalsi hranice nésledovaly na 45 %, 48 % a 50 % HDP.
Z hlediska ticinnosti je vSak rozdil v podstaté jen kosmeticky: zvolené néastroje vynuceni
jsou totiZ v obou navrzich relativné neSkodné a malo efektivni. Pfikladem je sniZeni
platové zakladny pro vypocet plati predstavitelt verejné moci o 20 %: krok jisté efektni,
ale se zcela zanedbatelnym dopadem na vefejné finance. Dtivodova zprava v souvislosti
s timto opatifenim hovofi o ,vyvozeni odpovédnosti viicCi orgdniim a subjektiim, které se
zdsadni mérou podilely na vzniku vysoké tirovné zadluZeni Ceské republiky*, zcela viak
prehlizi fakt, Ze se personalni obsazeni téchto organti v case méni. Sankce sniZeni platu
by tak v praxi zpravidla nedopadla na ministry a poslance, ktefi stat priibéZné zadluzo-
vali, nybrzZ na ty, ktefi by si vytahli Cerného Petra tim, Ze budou ve funkci pravé v okam-
ziku, kdy dluh pfesédhl stanovenou hranici.

Skutec¢nost, Ze se zadluZeni pocita relativné ve vztahu k HDP, pfitom znamen4, Ze ke
skokovému zvySeni zadluZeni dojde v okamziku ekonomické recese, kdy se HDP (spodni
¢ast zZlomku) snizi, zatimco verejny dluh (horni ¢ast zlomku) zstavé na stejné trovni.
Predstava, Ze by pravé v takové situaci vlada dokazala pfedlozit vyhradné vyrovnany ¢i
prebytkovy statni rozpocet, jak ji uklada jiné z opatreni v Cl. 6 Gstavniho zakona, je s ohle-
dem na nastup automatickych stabilizatort zcela nerealistickd. Pfesnéji feCeno: predlo-
Zit by jej v této podobé jisté mohla, ¢imz by bylo litefe tistavniho zédkona u€inéno zadost,
stézi by jej vsak byla schopna skutecné dodrzet. Problém odchyleni se od schvaleného
statnfho rozpoc¢tu nicméné zakon nijak neresi.

78 Nalez US ze dne 13. 9. 1994, sp. zn. PL. US 9/94.
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Také ostatni omezeni, kterd tstavni zdkon v okamZiku prekroceni hranice 55 % HDP
predepisuje, Ize oznacit za malo ticinna. Hlavni vytkou ovSem je, Ze maji vyrazné procyk-
licky charakter, protoZe k jejich aktivaci by zpravidla do8lo az v okamziku ekonomické
recese a pokud by skute¢né byla dodrZena (o ¢emz Ize v takové situaci ispé€$né pochy-
bovat), vyrazné by zhorsSily jeji prabéh. Jede-li vlak do oblouku, je lepsi si pribrzdit pre-
dem. Pokud do néj vjede plnou rychlosti a teprve tésné pred vykolejenim nékdo zatdhne
za nouzovou brzdu, nadéla vic skody nez uZitku.

3.2.3 Vyjimky z pravidel

Numerickd rozpoctovd pravidla jsou zpravidla doplnéna popisem vyjimec¢nych situa-
ci, za kterych je mozné se od nich odchylit. Typickym pfipadem jsou pripady velkych
prirodnich katastrof, které prinaseji nepfedvidatelné naroky na verejné finance, jez dost
dobfte nelze odmitnout. Tato ustanoveni (tzv. ,escape clauses“) vsak zéroven prinaseji
riziko, Ze se bude jejich prostfednictvim numerické pravidlo obchazet i v méné boufli-
vych ¢asech, a je proto dtilezité, aby byla formulovana obezietné a dostatecné konkrétné.

Ustanoveni tohoto druhu obsahuje i ¢l. 7 navrhovaného tstavniho zdkona, ktery
umoznuje, aby v urcitych situacich zdkon stanovil vyjimky z omezeni, kterd nasleduji
po dosazeni 55% zadluzeni. Mezi témito situacemi je i ,vyrazné zhorseni ekonomického
vyvoje“ (€l. 7 odst. 1 pism. a), coZ je vagni formulace, o jejiZ vyklad by bylo moZné vést
spor. Provadéci zakon ji nicméné vhodné konkretizuje v § 23, podle néhoz se za tuto
situaci povazuje pripad, kdy dojde k mezi¢tvrtletnimu poklesu HDP o nejméné 3 % nebo
meziro¢nimu poklesu HDP o nejméné 5 %. Takovy pokles skutecné predstavuje mimo-
radnou situaci, kterd zdtivodnuje docasné ,,vypnuti“ dluhové brzdy po — v zakoné stano-
venou - dobu 24 mésicti. V dosavadni historii Ceské republiky k ni doslo pouze v dobé
nejhlubsi ekonomické krize v roce 2009.7

Je do jisté miry pozoruhodné, Ze prestoze jsou jinak soucasné navrhy vytvorené za
vlady vedené socidlni demokracii spisSe ,mékci“ nez predchozi navrhy predlozené pra-
vicovou vladou, v tomto ohledu je tomu naopak. Pivodni navrh totiz vyjimku stanovil
pro pripad mezirocniho poklesu HDP o nejméné 2,5 % ¢i 6 % béhem tii let.

Navrhy také pocitaji s tim, Ze pravidla budou nastupovat jen postupné v pribéhu
nékolika let (2016 az 2019) po schvaleni obou zakont. Tento pristup je bezesporu rozumny
a odpovida pristupu ostatnich evropskych zemi, které numericka pravidla v poslednich
letech zavadély, a nakonec i samotnému Fiskdlnimu kompaktu. Také zde je tfeba upozor-
nit na pozoruhodnou okolnost. PfestoZe by se z né€kterych vyjadieni byvalého ministra
financi Miloslava Kalouska mohlo zdat, Ze je nové navrhovany ramec pfili$ volny a nabéh
pomaly,8° ve skutecnosti je témér stejny jako ndbéh v plivodnim navrhu provadéciho

vy

zékona a v nejblizsich letech dokonce piisné€jsi (viz tabulka . 2).

79 7 dat CSU vyplyv4, Ze nejprve v prvnim ¢tvrtleti roku 2009 HDP v mezic¢tvrtletnim pohledu poklesl o 3,26 %
(tedy tésné nad 3 %), nacez doslo v dalsich dvou ¢tvrtletich k meziroénimu poklesu o 5,47 % a 5,21 % (tedy
tésné nad 5 %). Zdroj: Vydaje na hruby domdci produkt, stalé ceny, sezonné ocisténo, dostupné z http://www.
czso.cz/csu/redakce.nsf/i/hdp_cr.

80 Srov. napf. vystoupeni M. Kalouska v poradu Udalosti, komentare, CT 24, 28. kvétna 2014, jehoZ piepis je
dostupny z http://www.top09.cz/co-delame/medialni-vystupy/kalousek-ministerstvo-financi-planuje-na-

pristi-rok-strukturalni-deficit-sestkrat-horsi-nez-v-roce-2013-15836.html.
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rok stary*51 novy Tabulka €. 2: Srovnéni dovoleného strukturalniho defi-
2015 2,10 % ~ citu po dobu pfechodného obdobi v ptivodnim a novém
2016 2,50 % 2,00 % navrhu zékona o pravidlech rozpoctové odpovédnostis?
2017 2,00 % 1,75 %
2018 1,50 % 1,50 %
2019 1,00 % 1,25 %
2020 0,50 % 1,00 %

3.2.4 Narodni rozpoctova rada

Instituciondlni ¢ast rozpoctovych pravidel predstavuje Narodni rozpoctova rada.
Pocité s ni ¢l. 3 ustavniho zdkona, ktery jeji postaveni vymezuje jako ,nezdvisly orgdn,
ktery ptisobi v oblasti fiskdlni a rozpoctové (sic!) politiky, sleduje vyvoj hospodareni sek-
toru verejnych instituci a dodrzovdni pravidel rozpoctové odpovédnosti a hodnoti je“.
Veskeré dalsi otdzky ponechavé provadécimu zakonu, s jedinou vyjimkou v podobé pre-
depsaného zptisobu jejiho ustavovani (, Cleny Ndrodni rozpoctové rady voli Poslaneckd
snémovna.”).

Mechanismus vybéru ¢lent Rady je bezesporu kliCovy pro jeji budouci renomé
i nezavislost, velmi kusd tiprava na trovni tstavniho poradku je proto spise nevhodn4,
protoZe nechdva prostor pro pripadné ucelové zmény zdkonné tpravy v budoucnu.
Ani sou€asny navrh v provadécim zakoné navic neni pfili§ uspokojivy. Rada m4 podle néj
mit celkem 3 ¢leny volené na dobu 6 let. Pfedseda ma byt volen na navrh vlady, dalsi dva
¢lenové na navrh Senatu, respektive Ceské narodni banky. Je jisté chvéalyhodné, Ze se
autofti zdkona snazi nalézt platformu pro $irsi shodu (Poslaneckd snémovna, ktera ¢lena
voli, a dalsi organ, ktery navrhuje), zaroven tim vsak vytvareji potencial pro zablokovani
celého procesu. Tento potencidl je navic jesté zvyraznén § 31 odst. 3, podle néhoz ,clen
Rady, jehoZ funkcni obdobi skoncilo, vykonduvd svou funkci do dne slozZent slibu nové
zvoleného clena Rady*“. Toto ustanoventi je zjevné vedenou dobrym tmyslem predejit
»vyprazdnovani“ Rady v piipadé, Ze by Poslanecka snémovna (v¢as) nevyhovéla navrhu
na jmenovani nového ¢lena, tedy situaci, kterou jsme jiz zazili v pfipadé Ustavniho soudu.
Podobna konstrukce obsazena u nékterych organti v nové madarské tistavé je vSak pred-
métem opravnéné kritiky kvili tomu, Ze mliZe byt snadno zneuzita, pokud by aktudlni
vétsiné v Poslanecké snémovné soucasny ¢len vyhovoval 1épe nez ¢len noveé navrhovany.
Staci pak vsechny navrhy na jmenovani odmitat, a tim ptivodniho ¢lena drZet ve funkci.
Casovy limit pro rozhodovani Poslanecké snémovny v § 28 odst. 4 situaci nefesi, protoze
se tykd pouze piipadi jeji necinnosti, nikoliv aktivniho odepreni souhlasu.s3

Za vhodnéjsi bych proto povazoval tiplné rozdéleni jmenovani, tak aby kazdy orgén,
ktery ma mit tuto pravomoc, svého ¢lena jmenoval samostatné. Vedle vlady, Senatu

81 Zaroven se mélo uplatriovat i druhé omezeni, a sice Ze celkovy deficit (tj. v€etné vlivii ekonomického cyklu)
nesmél presdhnout 2,8 % HDP.

82 7droj: § 36 odst. 2 ptivodniho névrhu a § 38 odst. 2 nového navrhu.

83 | Neni-li ¢len Rady zvolen podle odstavcii 1 a 2 do 60 dnii ode dne predlozeni ndvrhu Poslanecké snémovné
Jjen proto, Ze Poslaneckd snémovna v uvedené lhiité o této véci nehlasovala, plati, ze Poslaneckd snémovna
s ndvrhem souhlasi.“
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a Ceské narodni banky by tato pravomoc mohla byt svéfena také asociacim tizemnich
samospravnych celkd, které také spadaji do jeji ptisobnosti, samotné Poslanecké sné-
movné a popt. i prezidentovi. Skutecnost, Ze by se tim pocet ¢lent Rady zvysil ze tii na pét
az sedm, povazuji za spiSe pozitivni, protoZe jeji sloZeni by mélo davat prostor k repre-
zentaci raznych odbornych nazort.

V § 38 odst. 4 zdkon obsahuje prechodné ustanoveni, podle néhozZ bude funkéni obdo-
bi pfi prvni volbé ¢lenti Rady ¢astecné zkraceno: ¢len navrZzeny Senatem bude zvolen
jen na 4 roky a ¢len navrzeny CNB jen na 2 roky. Timto zptisobem ma byt dosaZeno
postupné rotace €lent Rady, coZ ji m4 zajistit jistou miru kontinuity. Takové opatieni 1ze
jisté chvalit, v této podobé je vSak znacné nedusledné. Nijak totiz nefesi situaci, kdy dojde
k pred¢asnému zaniku funkce, napf. v dtisledku vzdéani se funkce, odvolanim pro stret
z4jmu ¢i z jiného divodu stanoveného v § 33 zdkona. Vhodnym feSenim by v takovém
pripadé bylo zvoleni ndhradnika jen na zbytek ptivodniho funkéniho obdobi, podobné
jako je tomu v pripadé, kdy se uvolni mandat senétora; s tim vSak zdkon nepocita.
Zamalo vhodnou povazuji také skutecnost, Ze zakon pripousti, aby byl ¢len Rady do své
funkce znovuzvolen, byt jenom jednou (§ 29 odst. 2). Nezévislosti clenti Rady by prospé-
lo, kdyby mohli byt jmenovani nejvyse na jedno celé funkéni obdobi, coz by mohlo byt
kompenzovano jeho podlouzenim, napft. na 8 let.

Do ptisobnosti Rady podle zdkona patii predevsim monitorovani vefejnych financi,
hodnoceni plnéni numerickych pravidel a pravidelné zvefejiiovani stanovisek k témto
otazkam (§ 24 odst. 1). Hodnoti také nékteré operace, které provadi Ministerstvo financi
pfi stanovovani rozpoctového ramce (§ 11). V téchto pfipadech je Ministerstvo povinno
se fidit vySe popsanym pravidlem ,vyhov, nebo vysvétli“. Z mélo pochopitelnych diivo-
dd je vsak okruh otazek, u kterych se toto pravidlo uplatni, vyrazné€ omezeny. Za zvlast
vyraznou slabinu povazuji, Ze se nevztahuje na zptsob, jak Ministerstvo spocita , viiv
hospoddrského cyklu“ (§ 11 odst. 1), jinymi slovy jak odhadne vysi strukturalniho defi-
citu. Pravé tento parametr je pritom, jak vime, slabym mistem celého systému, protoze
se 0 jeho ur¢eni mohou vést odborné spory. Bylo by proto vice nez vhodné, aby se k jeho
urceni Rada vyjadrila a Ministerstvo na jeji stanovisko povinné reagovalo.

ZAVER

Jak jsem se v tomto ¢lanku snazil pfedvést, financni tistavu, respektive tistavné zakot-
vena rozpoctova omezeni, povazuji za vhodny a uzite¢ny institut. Vytky, Ze jde o nepfi-
pustny zasah do rozpoctové pravomoci parlamentu, nesdilim. Naopak se domnivam,
Ze jde o potifebny néstroj, jak zajistit ochranu principu udrZitelnosti vefejnych financi
v situaci, kdy jej jiz na rozdil od minulosti neni schopno zajistit samotné parlamentni
schvalovani rozpoctu. To ov§em neznamend, Ze by bylo moZné rezignovat na druhy
z principt, kterym se fiskalni politika ridi, tedy na jeji demokratickou legitimitu. Spravné
feSeni musi mezi obéma témito principy zajiStovat rovnovahu. Navic by — v souladu
s prevladajici ekonomickou teorii — mélo ptisobit proticyklicky: v dobé ekonomického
rastu nutit stat k idsporam a v dobé recese naopak umoznit vyssi vydaje.

Témto pozadavkiim podle mého nizoru nejlépe vyhovuje numerické rozpoctové pra-
vidlo omezujici strukturalni deficit. Pfipoustim, Ze o jeho konkrétni stanoveni se mohou
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vést spory, protoZe fazi ekonomického cyklu neni mozné urcit exaktné, tato slabina je v§ak
vyvazena dal§imi vlastnostmi tohoto feSeni, které jej stavi pied jiné moznosti. Z velké
¢asti je navic mozné ji odstranit tim, Ze se sou¢asné s timto numerickym pravidlem zfidi
nezavisla rozpoctova rada, kterd bude na jeho plnéni dohliZet a vefejné publikovat sva
stanoviska. UZ touto ¢innosti mtiZe poskytnout dostate¢né voditko aktériim finan¢niho
trhu a volictim, ktefi se spolec¢né postaraji o decentralizované vynuceni numerického
pravidla, aniZ by k tomu sama rada musela mit néjaké formalni pravomoci.

Konstrukce obsazena ve Fiskdlnim kompaktu, jenz tvoii souc¢ast Smlouvy o stabilité,
koordinaci a spravé v hospodarské a ménové unii, ke které Ceska republika zvazuje pfi-
stoupit, témto podminkdm vyhovuje. V sou¢asné dobé projednévany navrh tistavniho
zéakona o rozpoctové odpovédnosti jde naopak vyrazné odliSnym smérem, a to ke skodé
véci. Jeho pfistup k problému se navic — vzdor spolecnému projednavani — vyrazné odli-
Suje od navrhu zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ktery by jej mél provadét.
Domnivam se, Ze by bylo vhodné zvazit zasadni zmény tstavniho zdkona. Mezi né by
meélo patfit jeho celkové zjednoduSeni (zejména odstranénim ,sankci®, které dnes obsa-
huje), doplnéni numerického pravidla omezujiciho strukturdlni deficit a zpresnéni
postaveni Narodni rozpoctové rady, pocitaje v to i zesileni garanci jeji nezavislosti.

Nadpis i ivodni citét tohoto ¢lanku odkazuji k Odysseovi. Neuvéazav se ke stézni,
zfejmeé by se byl na Ithaku ve zdravi nevrétil. K fiskalni politice v3ak tahle paralela nese-
di. Parlament ke stézni ptivazat nelze, a navic by to ani nebylo vhodné. Spravnou cestu
v rozboufeném mofi verejnych financi nejlépe najdou volici a aktéfi finan¢niho trhu,
ktefi parlament a vladu pfiméji k rozumné politice; jen je jim potfeba pomoci postave-
nim majéku. Pravé takovym majikem, ktery bude poméhat demokratickému politické-
mu procesu, by optimélni finan¢ni tstava méla byt.

Cldnek vznikl s podporou projektii GA CR ¢. P408/11/P366 , Parlamentni forma viddy v CR a moZnosti jeji racio-
nalizace“a PRVOUK P04 ,Instituciondlni a normativni promény prdva v evropském a globdlnim kontextu“ a je
zavrsenim dlouhodobéjsiho bdddni, jehoz nékteré dilci vysledky byly prezentovdny na konferencich ,Olomoucké
prdvnické dny“ (Olomouc, PF UB 24.-25. kvétna 2012), ,Financni tistava“ (Brno, MPU a PF MU, 29. listopadu 2012),
»The Constitutionalization of European Budgetary Constraints: Comparative and Interdisciplinary Perspectives”
(Tilburg Law School, 30.-31. kvétna 2013) a ,Bratislavské prdavnické forum*“ (Bratislava, PF UK, 10.-11. fi{jna 2013)

a/nebo v jejich sbornicich.

JUDr. PhDr. Marek Antos, LL.M., Ph.D.
Pravnicka fakulta Karlovy Univerzity v Praze
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Marek Antos
Financial Constitution: Rather Lighthouse, Than Mast!

Abstract: The article deals with budgetary constraints currently being constitutionalized in the EU
countries, also as a result of the European Fiscal Compact. The main thesis is that these constraints
are a desirable and effective institution, if set correctly. The first part of the text examines the par-
liamentary power to approve the budget. It argues that its restrictions to protect the public finance
sustainability are not only permissible in a democratic state, but even support the original purpose
for which the power was entrusted to Parliament. The next part describes various types of numerical
and institutional budgetary rules and evaluates them on the basis of their efficiency and counter-cyc-
lical nature. It concludes that the best model is a combination of a numerical rule limiting structural
deficit with an independent advisory fiscal council. The council’s opinions and recommendations
on fiscal policy are to support collective enforcement of the numerical rule by voters and actors of
financial market. The overall purpose of the rules must be a support rather than replacement of
political process in fiscal issues. The last part of the article discusses recent legislative proposals that
were proposed in the Czech Republic and suggests certain changes.

Key words: fiscal constitution, budgetary constraints, debt brakes, parliamentary budgetary power,
fiscal councils
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