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Shrnuti:

Ceské verejné dluh patii mezi nejnizsi v Evropské unii a velikost rozpocétového
schodku se snizuje. Nicméné, ceska rozpoctova pravidla nejsou dostatecné
robustni a nezarucuji dlouhodobou udrzitelnost verejniych rozpoctii, predevsim
proto, Ze se prilis soustreduji na kratkodobé aspekty verejnych rozpoctii. Tato
kratkodoba orientace rozpoctové politiky ma své koreny v jeji politické povaze a
v politickych diisledcich rozpoctovych rozhodnuti. Vznika tedy klasicky problém
Casové nekonzistence politiky — co je prospésné dlouhodobé nemusi byt
prospesné kratkodobé a politika vzdy da pirednost kratkodobym zajmiim.

Nas navrh umoznuje do tohoto politického procesu zapojit odborné fundovanou
a v ramci moznosti nezavislou instituci - Rozpoctovou radu, které by byl svéren
dohled nad rozpoctovou politikou a ktera by byla nastrojem Parlamentu.
Rozpoctova rada by byla vybavena pravomoci schvalovat viydajové ramce
vlady a verifikovat jejich soulad se zakonem o rozpoctové zodpovédnosti. Rada
by navic meéla pravomoc vratit vladeé k prepracovani navrh statniho rozpoctu,
ktery neni v souladu s prijatymi rozpoctovymi vydajovymi ramci. Vyssi
transparentnost a nezavislost rozpoctové politiky by zvysila jeji kredibilitu a
mohla by vést k nizsim nakladiim na _financovant vladniho dluhu.

! Autor by chtél podékovat piedev§im Liborovi Duskovi za inspiraci, diskusi a spolupréci na prezentaci
studie. Pod¢kovani za komentate a pfipominky patii Martinovi Gregorovi, Filipovi Pertoldovi, Zdetikovi
Hrdlickovi a také Gi¢astnikim seminafe IDEA v listopadu 2011 a seminafe NERV v lednu 2012. Za
ptipominky také dékujeme pracovnikiim Ministerstva financi, i kdyz ne vSechny jsme do textu zapracovali.
Omyly a opomenuti v textu ziistavaji zcela zodpovédnosti autora.
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Uvod

Dluh Ceské republiky pomalu, ale jisté roste. Zatimco v roce 2000 dluzila ¢eska
vlada svym veéritelim 405 miliard korun, na konci lotiského roku to bylo jeden a
ptl bilionu. Ve srovnani s fadou evropskych zemi je ¢esky dluh stéle jesté nizky.
Pomér dluhu k HDP je pro ceskou vladu zhruba 40%, zatimco primér pro
Evropskou unii je 80% a jiz ¢tyti ¢lenské zemé dluzi vice nez je cely jejich roc¢ni
hruby produkt. 2

Dluh ceské vlady se zvySuje, prestoze vlada rozhodné netrpi nedostate¢nymi
piijmy. Zatimco v roce 2000 doséahly celkové pifjmy vefejnych rozpoéti v Ceské
republice 834 miliard korun (neboli 38% HDP v roce 2000), o deset let pozdéji
vlada vybrala jiz 1 bilion a 488 miliard korun (40,5% HDP). Nominalni prijmy
vlady tedy za deset let vzrostly o 85%, a i po o¢isténi o vliv inflace byly v loniském
roce prijmy ceské vlady témeér o polovinu vyssi nez pred deseti lety.

P¥i¢inou zadluzovani Ceské republiky jsou jednozna¢né rychle rostouci vladni
vydaje. Za posledni dekadu vzrostly vydaje vlady o 90%, tedy rychleji nez jeji
prijmy. Nejrychleji rostly vydaje na socialni davky, ale také na mzdy zaméstnanct
statni spravy a na obsluhu postupné nartstajiciho dluhu.

Ceské vlada se tak dostava do stale obtiznéj$i situace: ani pomérné efektivni a
rozsahly danovy systém a stile pomérné vysoka danova disciplina ceskych
obyvatel nedokazou zastavit nartistajici dluh. V1adeé se totiz nedaii omezit rychly
rast vydaji, mandatornich, ale i téch nemandatornich.

Pri¢inou nartistani vydaji je do zna¢né miry kratkodoby charakter rozpocétové
politiky, nedostatecné silné postaveni ministerstva financi pii priprave,
sestavovani a kontrole rozpoctu, ,lidova tvorivost® poslanci v Poslanecké
snémovneé a de facto neexistujici kontrola efektivnosti verejnych vydaja.

Vlada pouziva dva zakladni nastroje, které by mély drzet rozpoctovou politiku
pod kontrolou: schvalené statni rozpocéty obsahuji i tzv. vydajové rozpocétové
ramce na dalsi dva roky, které by mély stanovit stropy na vladni vydaje.
Ocekavané rozpoctové deficity na pristi tii roky jsou pak kazdoroc¢né soucasti tzv.
Konvergencni zpravy, kterou vlada predklada Evropské komisi.

Tyto nastroje vSak postradaji dostateénou zavaznost. Rozpocétové schodky
ohlasené v Konvergen¢nim programu se mohou meénit a také se tak bézné déje.s
Pakt stability a riistu Evropské unie v soucasnosti neobsahuje zadné mechanismy,
které by vlady zemi, které neplni své rozpoctové plany, sankcionovaly.4 Vyuziti

*2 Na konci roku 2011 byl dluh Recka zhruba 160% HDP, Italie 120%, Irska 112% a Portugalska 105%.
Odhady Evropské komise, databaze Ameco, podzim 2011.

3 Viz naptiklad Schneider, Zapal (2006).

* Tento text vznikal od zai 2011 do ledna 2012. B&hem té doby doslo k nékolika zasadnim zméndm

v nazirani Evropské unie na budoucnost Paktu stability a ristu. Na konci ledna 2012 se zda byt
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rozpoctovych ramci nenaplnuje ptivodni o¢ekavani s nimi spojovana. Poslanecka
snémovna schvaluje ramce pro tzv. centralni vladu, ne pro statni rozpocet.s Hned
prvni vydajové ramce pro roky 2006 a 2007 vlada nedodrzela, v roce 2009 pak
poslaneckd snémovna vydajové ramce vibec neschvalila.6 Bez opory
v rozpoctovych pravidlech se tak kazdorocni projednavani statniho rozpoc¢tu méni
vbitvu o presmérovani miliard korun zjedné vydajové kapitoly do druhé —
napred ve vladé a potom v parlamentu. Nevyhnutelnym dtsledkem této situace je
nekoncepcénost, kratkodoby horizont rozhodovani a miziva kontrola efektivnosti.

Ceska vlada si je alesponi podle svych oficialnich dokumentfi neuspokojivé situace
védoma. Jeji programové prohlaseni z roku 2010 slibovalo, Ze vlada ,provede
reformu verejnych financi, dichodového a zdravotné-socialniho systému®.
Ktomu se vlada zavazala predlozit ,astavni zadkon o rozpoctové kazni a
odpovédnosti“ a vytvorit ,Narodni rozpoctovou radu®, bez jejihoz vyjadreni by
nebylo mozné projednat zadny legislativni navrh. Zatimco vSak dichodova
reforma prijata byla, navrh zdkona o rozpocétové kazni zatim nebyl predlozen
k diskusi. Vlada to zdvodnuje vyckavanim na dohodu v ramci Evropské unie,
nicméné ta nestanovuje detaily narodni tpravy rozpoétovych pravidel a Ceska
republika navic s prijetim smérnice Evropské unie vaha (viz poznadmka na
predchozi stran€).

V tomto textu proto navrhujeme zménu rozpoc¢tovych pravidel Ceské republiky,
ktera by méla rozpocétovy proces ucinit transparentné€jsi, predpovidatelnéjsi,
zalozeny vice na dlouhodobych potirebach ¢eské ekonomiky nez na kratkodobych
politickych vlivech. Uvédomujeme si zaroven, ze rozpoc¢tova politika tvori jadro
narodni ekonomické politiky a je nerealné, a také nepotrebné, rozpocétovou
politiku udinit ,nezavislou“ na politickém procesu. Bez legitimity, kterou ji
dodava volebni proces, by jakakoliv nezavisla rozpoctova instituce byla
nevérohodna. Na druhou stranu, neexistuje zadny divod, pro¢ by zdkonnym
zptisobem nemohly vzniknout nové rozpoctové instituce, které by zpresnily
dnesni rozpoctovy proces a prispély by kdlouhodobé udrzitelné rozpoctové
politice.

Navrhujeme proto vznik tzv. Rozpoétové rady, ktera by se stala partnerem vlady i
Parlamentu pri projednavani rozpoctu a kterd by meéla ustavné svérenou
zodpovédnost nad dodrZzovanim rozpoctové udrzitelné politiky. Zakonem o
rozpo¢tové zodpovédnosti by Parlament Ceské republiky stanovil zakladni
parametry dlouhodobé rozpoctové politiky — predevsim jeji dlouhodobou

veivr

v kterém se Clenské zeme eurozony zavazi k implementaci narodnich rozpoctovych pravidel, ktera by je
nutila k dodrzovani, de facto, vyrovnanych rozpoéti s maximalnim schodkem ,,strukturalniho rozpoétu* ve
vy3i 0.5% HDP. Smlouva by oviem pro Ceskou republiku nebyla zavazna az do doby, kdy Ceska republika
prijme euro. Ceska vlada se k této dohodé stavi rezervované a na summitu 30. ledna 2012 se k ni odmitla
pripojit.

>V nékterych letech 1ze dohledat usneseni rozpoétového vyboru PSP, ktery rozdéluje vydajové ramce na
statni rozpocet a statni fondy.

6V kvétnu 2009 rezignovala vlada Mirka Topolanka, tfednické vlada Jana Fischera ramce navrhla, ale
Poslanecka snémovna je nikdy nepfijala.



udrzitelnost.” Zaroven by povéril Rozpoc¢tovou radu dohledem nad rozpoctovou
politikou a svéril by ji odpovidajici pravomoci. Rozpoctova rada by se tak stala
nastrojem Parlamentu, kterym legislativni slozka vladni moci vykovava dozor nad
vykonnou slozkou. Teoreticky samoziejmé takovy dohled vykonava ptimo
Parlament, dnes prostiednictvim rozpoctového vyboru, alternativné by se mohla
posilit role Senatu v dozoru (ne prijimani) rozpoctu. Vzhledem k rozporuplnym
motivacim ¢lenti Parlamentu a k jejich ¢asto vyrazné kratkodobé orientaci, neni
vsak samotny Parlament na tuto funkci pfili§ vhodny. Soucasti rozpoctové
politiky je navic celda fada technicky naro¢nych rozhodnuti (naptiklad
rozhodovani o makroekonomickych predpokladech, o vlivu rozpoctovych
opatieni na verejné rozpocty a na vyvoj ekonomiky, apod.), které vyzaduji
odborné zazemi, které Parlament postrada.

Nejvhodnéjsim usporadanim rozpoctovych instituci se proto jevi zrizeni
Rozpoctové rady, ktera by stdla mimo Parlament i vladu a ktera by cerpala svoji
legitimitu ze zakona, nejlépe ustavniho. Aby dohled Rozpoctové rady nad
udrzitelnosti rozpoctové politiky byl efektivni, musi byt Rozpocétova rada
vybavena skute¢nymi pravomocemi vici vladé. V nasem néavrhu je to pravomoc
schvalovat vydajové ramce, predkladané vladou a verifikovat jejich soulad se
zakonem o rozpoc¢tové zodpovédnosti. Rada by také méla pravomoc vratit vlade
k pfepracovani navrh statniho rozpoctu, ktery neni vsouladu s prijatymi
rozpoctovymi vydajovymi ramei.

Uvédomujeme si, Ze jde o citelny zasah do rovnovihy moci mezi vykonnou a
zakonodarnou slozkou moci v Ceské republice. Jsme vSak piesvédéeni, Ze
transparentnéj$i a dlouhodobéji orientovana rozpoctova pravidla by zvysila
kredibilitu ceské rozpoctové politiky, coz je vzajmu dnesnich i budoucich
generaci. Navic by to mohlo vést k nizsim nakladim na financovani vladniho
dluhu. Nezavislejsi Rozpoctova rada by zvysila profesionalitu a poskytla podobné
odborné zizemi, jaké v ménové politice poskytuje Ceskd narodni banka. N3
navrh je ale také inspirovan vznikem rozpoctovych instituci s podobnymi
pravomocemi v nékterych evropskych zemich, zdmérem vlady z programového
prohlaseni, i probihajici diskusi v rdmci vladni Narodni ekonomické rady vlady
(NERV).8 V nasem navrhu vsak specifikujeme mnohem konkrétné€ji a presnéji jak
zodpovédnost, tak i pravomoci a zptisob jmenovani ¢lenti Rady.

7 Koncept rozpoétové udrzitelnosti je podrobnéji diskutovan ve étvrté kapitole.

8 Viz vladni prohlaseni http://www.vlada.cz/cz/jednani-vlady/programove-prohlaseni/programova-
prohlaseni-74856/ a stru¢na prezentace NERVu: http://www.vlada.cz/cz/media-centrum/aktualne/nerv-

fiskalni-pravidlo-omezi-neodpovedne-zadluzovani-85327/
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1) Rozpoctova pravidla v zemich Evropské unie

Dluhova krize, ktera zasahla Evropskou unii a kterd ohrozuje jednotnou ménu
euro, znovu zvysila zajem o rozpoctova pravidla, ktera by sniZovala nebezpeci
neudrzitelné rozpoctové politiky. Neni to poprvé, kdy se rozpoctova pravidla
dostala do stfedu zajmu ekonomu (a politikdl). Vyzkum na pocatku posledni
dekady minulého stoleti ukazal, jak zavisi Gspésna fiskalni politika — definovana
jako politika snizujici excesivni schodky rozpoctii — na politickém usporadani a
na volebnich pravidlech. Jak ukazali naptiklad Alesina a Perotti (1996), vétSinovy
volebni systém, vedouci k silnéjsSimu postaveni premiéra a ministra financi
vétsinou vedl k tspé€snéjsim a trvalejSim rozpoctovym reformam, které byly
zalozeny na snizovani vydaji, predevsim téch na mzdy a socialni davky.

Vznik jednotné evropské mény a ptivodni podoba Paktu stability a ristu (SGP)
vyvolala v 9o. letech minulého stoleti rfadu studii zkoumajicich vyznam a
efektivnost rozpoctovych pravidel v mezinarodnim usporadani. VétSina studii
zpochybriovala numericka kritéria SGP jako nahodild, nedostate¢ni pro zemé
svysSim dluhem a asymetrickd szZadnym mechanismem omezujicim vladni
rozpoc¢tovou politiku v obdobi vyssiho ristu (naptiklad Buiter, 1999). Po revizi
Paktu, kterd vedla koslabeni sankénich mechanismli, se pozornost vratila
k narodnim rozpoctovym pravidlim. Napiiklad von Hagen (2006) zdtraznil, Ze
samotna pravidla prijimani rozpoctu a vyssi centralizace procesu mohou vést
k nizs§im schodkiim, vysledek, ktery byl potvrzen i vpraci Fabrizio a Mody
(2006), kteti se soustiedili na rozpoctova pravidla zemi Evropské unie. Konecné
dluhova krize v eurozoné a navrhy Némecka obratily pozornost zpét k vyhodam
jednoduchych numerickych pravidel, omezujicich rozpoctovy deficit, at uz bézny
nebo cyklicky o¢istény (Baumann, 2008).

Na konci roku 2010 tak byly ve 27 zemich Evropské unie pouzivany desitky
riznych rozpoctovych pravidel. Vzhledem k jejich mnozZstvi se fada pravidel
prekryva, néktera omezuji jen centralni vladu, jind rozpocéty samospravnych
celkdi. Néktera pravidla omezuji tokové veliciny (schodky rozpoctu), ale rada i
stavové (hladinu dluhu). Pravidla jsou vétsinou zaloZena na numerickém omezeni
(dluh nebo schodek nesmi byt vétsi nez néjaké cislo), n€kdy ale stanovuji
procedury (zpusob prijimani rozpoctu, kontrolu nad plnénim) nebo zavad€ji nové
rozpoctové instituce, nezavislé na vlade.

Numericka rozpoctova pravidla

Numerickad rozpoc¢tova pravidla omezuji rozpoctovou politiku stanovenim
jednoduchého ¢éiselného stropu na nékterou znejdilezitéjSich rozpoctovych
charakteristik, vét§inou schodek rozpoétu nebo vefejny dluh. Ciselny strop by mél
byt v kazdém pripadé dlouhodoby a vlada by neméla mit pravomoc jej zménit
(jako meéni naptiklad vyhledy rozpoctovych schodki v Konvergenénim
programu). Numericka pravidla jsou nejpouzivanéjsi formou rozpoctovych
pravidel: v roce 2009 v EU existovalo pies 60 riznych numerickych rozpoctovych
pravidel, zatimco v roce 1990 to bylo jen 13 a v roce 2000 46 pravidel. Témér 30
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pravidel omezovalo rozpoctové schodky centralnich nebo mistnich vlad
(rozpoctova pravidla), zhruba ve dvaceti pripadech pravidlo omezovalo vysi
dluhu a zbytek pravidel omezoval vydaje vlady.

Graf 1: Poc¢et numerickych rozpoctovych pravidel v EU, 1990-2009
)
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Zdroj: European Commission (2010)

Numericka rozpoc¢tova pravidla ve vétsiné pripadi skutecné napomahaji snizovat
schodky rozpocétti a stabilizuji verejny dluh (Debrun 2008, IMF 2009). Na
druhou stranu rigidita numerickych rozpoctovych pravidel casto vede
k procyklické rozpoctové politice a mize tak vést kvySsimu Kkolisani
ekonomického cyklu. Nutnost snizovat vydaje béhem ekonomické recese vede
casto krozpoftovym Skrtim v oblastech s potencialné nejvétsim efektem na
dlouhodoby ekonomicky rtist — investicich ¢i vydajich na vzdélani (Deroose,
2006).

Procykliénost numerickych pravidel se snazi odstranit napriklad némecky
rozpoctovy zakon, ktery stanovuje, Ze rozpocet federalni (spolkové) vlady musi
byt nejpozdéji od roku 2016 v pirebytku 0,35% HDP po ocisténi o cyklické vlivy.o
Polska vlada zase z definice dluhu, ktery je omezen tstavnim zakonem, vynala
dluhy statni rozvojové banky BGK, financujici infrastrukturni vydaje. Nevyhodou
takto modifikovanych pravidel je jejich menSi transparentnost a, vnémecké
varianté, také zpétné zmény v odhadech ekonomického cyklu, ke kterym dochézi
pii revizi udaji o HDP.

Dalsi moznosti, jak se vyhnout procykli¢nosti rozpoctovych pravidel, je omezeni
vydaji vlady. Tato pravidla omezuji tu cast rozpoctu, kterou ma vlada pod
bezprostiedni kontrolou — vydaje. Vyhodou vydajovych stropti je jejich

? Podobné bude zfejmé fungovat i nové rozpoétové pravidlo pro zemé eurozony, jejichz cyklicky oistény
schodek by nem¢l ve stfednédobém vyhledu byt vyssi nez 0.5% HDP, piipadné 1% HDP pro zemé
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transparentnost a snadna kontrola, protoze vydajové limity jsou stanovovany
nominalné, tj. v eurech ¢i korunach (anebo by alespont mély byt — viz nase diskuse
ceskych rozpoctovych pravidel v dalsi kapitole). Dliraz na vydaje také vétSinou
vede k zptisnéni celého rozpoctového procesu a k posileni pozice ministra financi
(Kopits 2001). Nevyhodou vydajovych limitd je tendence vlad nahrazovat
(limitované) rozpoc¢tové vydaje (hiife kontrolovatelnymi) danovymi vydaji, které
snizuji danovy zaklad a efektivnost danového systému.

Nékolik evropskych zemi pouziva i prijmova pravidla — vétSinou stanovujici, Ze
dodatecné prijmy, neo¢ekavané v ptivodnim rozpoctu, se musi pouzit na redukei
dluhu (Francie, Nizozemi). Polska ustava omezuje vysi vladniho dluhu
(Rutkowski, 2007).10

Kombinaci vydajovych a prijmovych pravidel jsou tzv. sttednédobé rozpoctové
vyhledy (MTFBF), pouzivané ve vétSiné zemi Evropské unie jako podklad pro
Konvergencni programy. V nich vlady stanovuji na nékolik let dopfedu své
vyhledy prijmi, vydaji i schodkl verejnych rozpocti a navrhuji opatieni, jak
schodek rozpoctu snizit.!* Jde o méné zavazné pravidlo, nez je prosté stanoveni
stropu vydaji ¢i numerické omezeni rozpoctu ¢i dluhu.

Institucionalni rozpoctova pravidla

Nezavislé rozpoctové instituce predstavuji komplexnéjsi stupen rozpoctovych
pravidel, protoZe zasahuji do pravomoci existujicich instituci — predevsim vlady a
parlamentu.2 Vtadé evropskych zemi nicméné existuji instituce ovliviiujici
rozpoc¢tovou politiku a stojici pritom ,mimo“ vladu (viz podrobny piehled
v priloze). Jejich pravomoci, mandat i zptisob jmenovani se velmi lisi, stejné tak
jako jejich vliv na rozpoctovou politiku. Ve vétSiné zemi je hlavnim cilem
nezavislé rozpoctové instituce dbat na ,dlouhodobou udrzitelnost“ rozpoctové
politiky, v nékterych zemich kontroluji, zda se predkladané rozpocty neodchyluji
od rozpoctovych pravidel. Role nezavislych rozpoctovych instituci je vSak ve
vétsiné pripadd jen poradni a vlada mize jejich nézory ignorovat. Pouze
v pripadé belgického High Council of Finance je vlada povinna podnéty zohlednit
pri pripravé rozpoctu. Némecka vlada miize doporuceni Council of Economic
Experts ignorovat, musi ale alespon verejné vysvétlit sviij odliSny nazor, coz
vzhledem k neformalni autorité Rady neni pro vladu pravé prijemné. Kromeé
Belgie mohou rozpoctové instituce doporucit zmeény v politice vlady jesté
v Rakousku a v Dansku.

1 Polsky priklad ukazuje, Ze ani Gistavni zakotveni rozpo&tového pravidla nemusi stait: vlada zménila
definici ,,vetejného dluhu* tak, aby ztstal pod hranici 55% HDP, i kdyz celkovy vladni dluh je jiz dnes
Vyssi.

' Jak ukazuje prace Zapal, Schneider (2006), vlady chronicky podcetiuji schodky a své konvergenéni
programy rutinné neplni a posouvaji cile v ¢ase.

'2 Predeviim z tohoto ditvodu povazuje fada ekonomii navrh na nezavislé rozpoétové rady za
nerealizovatelny — viz napt. Buti et al. (2003, p. 15).



Vytvoreni nezavislé instituce, zdkonem zodpovédné za rozpoctovou stabilitu, je
hlavni prednosti a zaroven rizikem takto zalozenych rozpoctovych pravidel.
Nezavislost na kratkodobém politickém cyklu, schopnost diikladné analyzovat
rozpoctova opattreni vlady a pripadné pravomoc kontrolovat plnéni rozpoctu
poskytuji rozpoc¢tovym institucim velky prostor pro zefektivnéni rozpoctové
politiky.

Na druhou stranu, vzajemné konflikty mezi institucemi mohou vést k vyrazné
suboptimalnimu vysledku, predevsim pokud cile rozpoc¢tové rady budou vyrazné
rozdilné od vladnich priorit. Proto v drtivé vétSiné zemi maji rozpoctové instituce
jen poradni hlas a vlada muzZe jejich nazor pfi prosazovani rozpoctu ignorovat. Ve
vétsiné pripadi se ovSem vlady snazi doporuceni nezavislych rozpoctovych
instituci alespon c¢astecné respektovat a k otevienym konfliktim nedochazi.
Vyjimkou byla demontaz rozpoctové rady v Madarsku vroce 2010. Nezavisla
rozpoctova rada zde byla zrizena v roce 2008, v ramci programu MMF, béhem
vlady socialistické strany. Po zméné vlady po volbach na jare 2010 doslo jiz do
konce roku k takovym zménam v pravomocech, samostatnosti i finanénim zazemi
rady, Ze celd rada rezignovala a byla nahrazena instituci vyrazné slabsi a vice
naklonénou vladeé.

Rozpoctové instituce, nezavislé na vladé ¢i parlamentu, mohou zodpovidat za
urcitou podmnozinu rozpoctové politiky — napriklad za kontrolu dodrzovani
rozpocCtovych pravidel, pripravu makroekonomickych parametrti, analyzy
rozpoctovych efektli vladnich opatfeni nebo za celkovou udrzitelnost rozpoctové
politiky a ve vétSiné zemi mohou davat vladé doporuceni, jak by se rozpoctova
politika méla vyvijet.:3 Takovych rozpoc¢tovych instituci je v Evropské unii celkem
27.14 Nejznameéjsi jsou holandska Bureau for Economic Policy Analysis, némecka
ys;fada moudrych® Council of Economic Experts (Sachverstdindigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung) nebo rakousky Institut
fiir Wirtschaftsforschung (WIFO)1s. V fadé zemi jsou ¢leny rozpoctovych instituci
i zastupci centralni banky, ¢imz vznika zajimavy dualismus mezi rozpoctovou a
ménovou politikou. Rakousky model je zajimavy tim, Ze zde ptisobi hned tii
instituce, vrizné mife nezavislé, které vykonavaji dohled nad rozpoctovou
politikou vlady. V tradicich rakouského korporativniho systému vladnuti jsou
¢lenové téchto instituci jmenovani nejen vladou a parlamentem, ale i obchodnimi
komorami, sdruzenimi meést a centralni bankou. Britsky Office for Budget
Responsibility, zaloZeny teprve v lonském roce, spoléha na transparentnost a tlak
verejnosti (resp. dluhopisovych trhii). Vedeni tifadu je jmenovano ministrem
financh a Gfad sAm vyuziva sluZeb ministerstva financi. Ufad vydava pravidelné

13 Jesté §irdi pojeti rozpo¢tovych instituci navrhuje napiiklad Wyplosz (2008), v jehoZ pojeti by rozpottova
rada stanovovala i zékladni parametry fiskalni politiky a vlastn¢ by byla v n¢kterych oblastech nadfazena
vladé. Nas navrh v v tomto textu jde stejnym smérem, tj. posiluje nezavislé rozpoctové instituce a dava jim
v n¢kterych ohledech pravo odmitnout vladni navrhy.

" Ne kazda zemé ma n&jakou rozpoétovou instituci a nékteré zemé maji vice nez jednu. Detailni piehled
viz publikace na stance Fiscal Governance in the EU Member States
(http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal governance/index_en.htm).

' Podobné funguje ve Spojenych statech Congress Budgetary Office.
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zpravy o ,rozpoctové udrzitelnosti“ britskych verejnych financi a vyjadifuje se
k rozpoc¢tovym navrhiim vlad.:6

Vyhodou nezévislych rozpoctovych instituci je pravé jejich nezavislost na vladé.
Vlada je politicky organ, ktery se, v lepsim piipadé, orientuje na ctytlety volebni
cyklus. Rozpoctova rada je orientovana dlouhodobé€ji, a pokud si ziska kredibilitu,
miZe nejen stabilizovat vladni rozpoctovou politiku, ale mize i ovliviiovat
ocekavani investori na trhu a tim sniZovat ¢asté vykyvy v hodnoceni vladniho
dluhu. Podobné jako si mize divéryhodna centralni banka dovolit uplatiovat i
méné standardni postupy v prosazovani své meénové politiky, ma kredibilni
rozpoctova rada mnohem Sirsi moznosti v posuzovani udrzitelnosti rozpocétové
politiky a miiZze se vyhnout ndhlym zménam v rozpoctové politice, jaké musi dnes
provadeét vlady v radé evropskych zemi, aby presvédcily své véritele, ze budou i
nadale schopné splacet své dluhy.

Jak ukazuje nasledujici tabulka, vétSina zemi Evropské unie pouziva jedno ci vice
rozpoctovych pravidel.’7 U novych ¢lentt EU dominuji pravidla omezujici vydaje —
v néjaké formé je pouziva, nebo je pripravuje, sedm z deseti zemi. Pouze tti zemé
maji omezeni na velikost schodku a ¢tyfi na velikost dluhu. Samostatna
rozpoctova rada existovala kratce v Madarsku, pripravuje ji Bulharsko a
Lotyssko. Néktera zemeé maji jesté dalsi rozpoctova pravidla na rozpocéty mistnich
a regionalnich samosprav (Polsko, Rumunsko, Belgie, Finsko a dalsi).

1 Zprava z Eervence 2011 je dostupna na adrese: http://budgetresponsibility.independent.gov.uk/fiscal-
sustainability-report-july-2011/

'7 Nage definice rozpo&tovych pravidel se ne vzdy pIné kryje s definici Evropské komise a nelze tedy tuto
tabulku srovnavat s grafem v této kapitole.



Tabulka 1: Pirehled hlavnich skupin rozpoc¢tovych pravidel v Evropské

unii's
Deficit rozpo¢tu Verejny dluh Omezeni Rozpoctova
vydajl rada®9
Ceska rep ne ne ano V legislativnim
planu vlady
Slovensko Ne pripravuje pripravuje ne
Polsko ne ano ano Ne
Mad’arsko ne ano ne Jiz ne
Slovinsko ne ano Pripravuje ne
Bulharsko ano ano Ano Ne
Rumunsko Ne ne pripravuje Pripravuje
Estonsko ano ne ne ne
Loty$sko ne ne ne Pripravuje
Litva ano ne ano ne
Némecko ano ne ano Ne
Francie pripravuje ne casteéné Ne
ITtalie ne ne Castecné Ne
Velk4 Britdnie  ne ne ne Ano
Nizozemi ne ne ano ne
Belgie ne ne castecné ne
Lucembursko ne ano ano Ne
Spanélsko ano ne ne Ne
Portugalsko ne ne ne Ne
Recko ne ne ne Ne
Irsko ne ne Ano ne
Déansko ano ne ano Ne
Finsko ne Ne ano Ne
Svédsko ano ne ano Ne
Rakousko ne ne ano Ne

Zdroj: Autor na zakladé materialti Evropské komise2° a narodnich ministerstev financi

'8 Udaje jsou za 25 zemi, informace o Kypru a Malté se nim nepodafilo ziskat.
19 % r It 1o , . v ..
Rozpoctova rada s nezavislym postavenim a vlivem na rozpoctovou politiku.

% Viz http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal governance/fiscal rules/index_en.htm,
http://ec.europa.cu/economy_finance/db_indicators/fiscal governance/independent institutions/index en.ht

m
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2. Dopady rozpoctovych pravidel

Na téma vlivu rozpoctovych pravidel na ekonomickou stabilitu a na rozpocétové
schodky existuje rozsahly empiricky vyzkum. Vysledky nejsou zcela jednoznacné.
To miiZe byt zptisobeno jak skute¢né nejednoznac¢nymi efekty pravidel, ale také
obtiznosti takovych odhadt. Pravidla se v ¢ase méni, mnohdy i neformalné, a
méreni ,kvality“ ¢i ,sily“ rozpoctovych pravidel je obtizné. Problémem je i silna
endogeneita modeli: rozpoétova pravidla funguji lépe vzemich se silnou
rozpoc¢tovou kulturou a takové zemé vétSinou maji lepsi rozpoctové vysledky i bez
prijimani rozpoctovych pravidel. Naopak rada zemi v poslednim desetileti prijala
rozpoctova pravidla v dobé ekonomické a rozpocétové krize, ¢asto i na naléhani
mezinarodnich instituci typu EU ¢i MMF. V takové situaci rozpoctova pravidla
nebyla ,internalizovana“ a jejich icinek byl omezeny.

Debrun (2008) ukazal, ze lepsich vysledkti dosahuji pravidla zaloZena na omezeni
schodkili rozpoctu ¢i vladniho dluhu (v porovnéni s vydajovymi pravidly, kteréa
jsou ,,mekéi“). Nejéerstvejsi vyzkumy efekti rozpoctovych instituci v Evropské
unii, které berou v potaz i ekonomickou recesi v letech 2009 a 2010, ukazuji, ze
rozpoctové instituce predevsim ve stredni Evropé vsak vedou k niz§imu zadluzeni
vlad (Darvas, Kostyleva, 2011). Efekty rozpoc¢tovych instituci jsou siln€jsi v letech
ekonomické krize nez vletech rychlého ekonomického ristu, kdy je snadnéjsi
dosahovat dobrych rozpoctovych vysledkd. Iara a Wolff (2010) pak ukazuji, zZe
numericka pravidla vedou k niz§im droktim z vladniho dluhu v ramci Evropské

unie, predevs§im pak opét v obdobich finan¢ni krize.

Pro Ceskou republiku plynou ze zku$enosti evropskych zemi dva hlavni zavéry.
Robustni rozpoctova pravidla jsou potfebna a prospésna a jejich vyznam roste
s tim, jak se zhorsSuje rozpoctova situace dané zemé. Vzhledem k nepfiznivému
demografickému vyvoji Ceské republiky by tedy bylo vhodné posilit rozpoétova
pravidla diive, nez dojde k zhorSeni fiskalni situace. Za druhé, vidime, ze dluh
Ceské vlady nartista i v obdobi ekonomické konjunktury, protoze vydaje rostou
rychleji nez prijmy (a i nez objem ekonomiky). Vldda doposud nema dostatecné
nastroje na kontrolu mikroekonomické efektivnosti vydajii a rozpoc¢ty maji velkou
setrvac¢nost. Ma-li tedy mit rozpoc¢tové pravidlo nad€ji na aspéch, musi spojovat
nezavislost pripadné rozpoctové rady, jeji pravomoc spolu-urcovat velikost
schodku a také pravo vratit vladé navrh rozpoétu, pokud tento bude v rozporu
s prijatymi dlouhodobym rozpoctovym pravidlem.
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3. Rozpoétova pravidla v Ceské republice dnes

Soudasna tprava rozpo¢tového procesu se v Ceské republice Fidi zikonem o
rozpoctovych pravidlech, ¢.218, prijatym vroce 2000 a od té doby mnohokrat
pozménénym, nejvyraznéji vroce 2004.2! Zakon se soustfeduje vice na
technologii spravy vefejnych rozpoc¢ti a samotnd rozpocCtova pravidla
v ekonomickém smyslu slova tesi jen, kdyz upravuje pouziti a zavaznost tzv.
strednédobych vydajovych ramct.

Zavedeni vydajovych ramct bylo motivovano snahou prodlouzit ,rozpoctovy
horizont“ vlady a parlamentu pri projednavani statniho rozpoctu (Melecky,
Machacek, 2010). Vlada si proto nejprve stanovi na tfi roky doptedu tzv. fiskalni
cil, ktery stanovuje schodky verejnych rozpoctl a ktery je soucasti i pravidelnych
zprav Evropské komise. Na zakladé projektovanych schodki a na zakladé
makroekonomické prognozy stanovi pak vlada odhad piijmi vefejnych rozpocti
a i sttednédobé vydajové ramce.

V navrhu rozpoctu je vlada povinna zpracovat strednédoby rozpoctovy vyhled,
ktery obsahuje predpokladané prijmy a vydaje statniho rozpocétu i statnich
mimorozpoc¢tovych fondi na dva roky nasledujici po roce, na ktery je
predkladany statni rozpocet. Rozpoctovy vyhled navic obsahuje i ptedpokladané
pfijmy a vydaje jednotlivych rozpoctovych kapitol, mimorozpoctovych fondd,
projekti financovanych zrozpoctu Evropské unie i statnich zaruk. Parlament
tedy v roce t prijimé rozpocet na nésledujici rok t+1 i limity vydajt (a pfijmt) na
roky t+2 a t+3. Céstky na roky t+1 a t+2 jsou pouze aktualizaci jiz d¥ive prijatych
ramct a vlada je muze jen ,zptisnovat®. Jde tedy potencidlné o velmi silny
rozpoCtovy nastroj, ktery by mohl racionalizovat rozpoctovou debatu
v parlamentu a mohl by také redukovat kratkodobé — predevsim politické — tlaky
na statni rozpocet.

Rozpoctové ramce vSak tento potencial vceském rozpoctovém procesu
nenapliuji. Vletech 2006 a 2007 byly ramce prekroceny, v roce 2009 nebyly
schvaleny viibec a v leto$nim roce Poslanecka snémovna v ¢ervnu zménila ramce
na roky 2012 a 2013 prijaté v prosinci 2010. Pritom rozhodovani o celkovych
vydajich za dva ¢i tfi roky by mélo mit stejnou dtlezitost jako projednavani
vydajii na rok bezprostiedné nadchazejici.

Ministerstvo financi i vlada pouzivaji rozpoctové ramce jako nastroj pro rizeni
deficitii a vydajové ramce se tak stavaji jednim z dalSich makroekonomickych
kritérii, podobné jako naptiklad Konvergenéni program zpracovavany
kazdoro¢né pro Evropskou komisi. Tento program je schvalovan vladou v bfeznu
¢i dubnu kazdého roku, o nékolik mésicti pozdéji (v roce 2011 jiz v ¢ervnu), vlada
schvaluje rozpoctové ramce na dalsi tfi roky. Rozpoctové ramce tak vlastné

2! http://eagri.cz/public/web/mze/legislativa/ostatni/Legislativa-ostatni_uplna-zneni_zakon-2000-218-
rozpoctovapravidla.html
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~rozepisuji“ Konvergenéni program a nastavuji odhady pfijmi a vydajt tak, aby
byly v souladu s Konvergen¢nim programem.

Rozpoctové ramce by ale mély vynucovat vydajovou disciplinu na drovni
jednotlivych rozpoctovych jednotek. Vlada sjejich pomoci mizZe zastropovat
vydaje v nominalnim vyjadieni na tfi roky doptredu a zamezit tak ad-hoc zménam
ve vydajich zroku na rok. Co nejméné by se vnich mély promitat zmény
v makroekonomickych predpokladech a v okamzité hospodarské politice vlady.
Zatimco Konvergenéni program (opravnéné) pracuje predevSim s pomérovymi
ukazateli, jako je rozpocétovy schodek v procentech HDP, vydajové ramce jsou
vyjadreny v absolutnich jednotkach, tedy v korunéach.

Dnesni zakonna tprava umoznuje vladé upravit v dalsich letech vydajové ramce
pii odchylkach ve vyvoji inflace, pii zménach piijmu z rozpoc¢tu Evropské unie,
ale také pii jakékoliv ,mimoradné situaci®, sjakou se pii pfijimani ptvodnich
rozpoctovych ramcii nepoéitalo.22 Jinymi slovy, Parlament mtize na navrh vlady
rozpoctové ramce kazdorocné meénit, a také to déla. Vydajové ramce se nedatilo
plnit ani v obdobi vysokého ekonomického ristu vletech 2006 az 2008, ani
v obdobi ekonomické recese v nasledujicich letech.

Tabulka 2: Vydajové ramce

Vydaje v roce

2006 2007 2008 2009 2010 2011
V rozpoc¢tu na rok t-2 1027,2 1024,5 1130,7 1137,5 1171,1
V rozpoctu na rok t-1 988,6 068,6 1088,7 1100,9 1126,5 1160,5
Rozpocet na dany rok 958,8 1040,8 1107,3 1152,1 1184,9 1179,0
Statni zavérecny ucet 1020,6 1092,3 1083,9 1167 1156,8
Rozdil mezi prvnim ramcem a
zavéreénym ucétem 32,0 65,1 59,4 36,3 19,3 n.a.

Poznamka: Srovnani mezi statnim rozpoétem, rozpoctem statnich fondt a statnim
zavéreénym Uctem je nepiesné, nebot kazdy dokument je zpracovavam podle jiné
metodiky.

Zdroj: Statni rozpocty, usneseni Poslanecké snémovny, usneseni rozpoc¢tového vyboru
PSP, Statni zavére¢ny tcet CR.

Vyznam rozpoctovych ramecti Ize ilustrovat i na platném a vladou schvaleném

ramci rozpo¢tl na roky 2012 az 2014.23 Podle tohoto dokumentu se bude schodek
statniho rozpoctu snizovat z 3,5% HDP v roce 2012 na 1,9% v roce 2014. Aby toho
bylo pfi ocekdvaném vykonu ekonomiky dosazeno, vlada ,navrhuje® rist vydaja
v nominalnim vyjadreni o pouha 2% za obdobi tii let mezi roky 2014 a 2011 a

2 Viz paragraf 8a zakona, druhy odstavec.
# Viz http://www.mfcr.cz/cps/rde/xchg/mfer/xsl/vf sr_priprava_rozpoctu.html
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jejich stagnaci mezi roky 2012 a 2014.24 To by znamenalo realny pokles vydaji za
tri roky o nejméné 4% a snizeni pomeéru vydaji k HDP o 3,5 procentni body.25
Aby tento ambiciézni makroekonomicky cil byl vsouladu s nastavenymi
rozpoctovymi ramci, vlada ,navrhuje®, Ze se vydaje v radé kapitol za tyto tri roky
snizi o desitky procent v nominalnim vyjadieni. Napiiklad vydaje ministerstva
obrany by mély klesnout ze 44 miliard korun vroce 2011 na 36 miliard vroce
2014, tedy o 19% nominalné a o ¢tvrtinu v realném vyjadreni. Vydaje na dalsi
verejny statek — vnitini bezpecnost zajistovanou Ministerstvem vnitra — by mély
klesnout o 15%, vydaje Ministerstva Skolstvi o 19% a zivotniho prostfedi pak
dokonce o 30%. Ze 41 kapitol statniho rozpocétu se mezi roky 2011 a 2014 maji
v nomindlnim vyjadfeni zvySit vydaje jen u péti. Vyznamnéjsi je ocekavané
zvySeni jen u obsluhy statniho dluhu (o 34%) a Ministerstva prace a socialnich
véci (0 13%).

Snizovani vydaja statniho rozpoctu je jisté potiebné, stejné tak jako snizovani
schodku rozpoc¢tu. Navrhované snizovani nominalnich vydajt prakticky ve vsech
kapitolach je vSak jen mélo kredibilni a v historii ¢eskych verejnych rozpocti by
bylo zcela ojedin€lé. Ukazuje se, Ze rozpoctové nastroje — v tomto pripadé viceleté
rozpoctové ramce — hraji druhoradou roli a vlastné nijak neslouzi k upeviiovani
rozpoctové discipliny.2¢ Vlada se tak ochuzuje o dulezity nastroj kontroly
verejnych vydaji.

Ceské4 rozpoc¢tova pravidla maji jesté dva dal$i problematické aspekty. Poslanci
maji pomérné velkou volnost pfi navrhovani dodatecnych vydaji pri
projednavani rozpoctu v Parlamentu. Parlament je sice pfi projednavani rozpoctu
omezen stanovenim absolutniho limitu na vydaje a jakékoliv nové vydaje musi
byt kompenzovany snizenim néjakych jinych vydaji. Poslanci se vsak casto
uchyluji k tomu, Ze ,snizi“ povinné vydaje, napiiklad vydaje na dichody ¢i na
obsluhu statniho dluhu i kdyz takové ,snizeni” je jen iluzorni, neboft vyse vydaji
na tyto polozky je dana bud’ zdkonem, nebo vyvojem na finanénich trzich a vlada
je musi financovat bez ohledu na literu statniho rozpoétu. Napriklad v rozpoctu
na rok 2010 presunuli poslanci celkem 2,8 miliard vydaji =z
dichodii, nemocenskych davek, obsluhy statniho dluhu, a prispévki na stavebni
sporeni. Pfesunuté miliardy znamenaji vydaje navic a tedy i vyssi deficit.2”

Cesky statni rozpocet také postrdda diikladnéjsi kontrolu, at uZz ze strany
parlamentu ¢i jiného nezavislého organu (Melecky, Skutova, 2011). Vlada sice

* Porovnavame zde vydaje bez dotaci z rozpoétu EU, tak jak je uvadi i Ministerstvo financi. Celkové
vydaje jsou tedy vyssi a lisi se pfedev§im u ministerstev zemé&délstvi, mistniho rozvoje a skolstvi. Nelze
vSak pocitat s tim, Ze by vySsi dotace z EU vyrovnaly snizeni vydajii financovanych z ¢eského rozpoctu.
% Za posledni dekadu doslo k nejvétsimu snizeni vydaji vlady mezi roky 2004 a 2009, kdy za pét let
poklesl objem vydajti 0 2,1% HDP. Bylo to ov§em v obdobi, kdy realny ekonomicky rist dosahoval

v praméru 5% ro¢né.

%6 7de se rozchazime s nazorem napiiklad Darvas, Kostyleva (2011), ktefi dali &eskym rozpotovym
rdmciim nejvyssi znamku pii stanovovani indexu rozpoctové discipliny.

27 Podrobnosti viz piispévek L.Duska ,,Rozpoéet — nové téma pro Ustavni soud? na www.leblog.cz ze dne
2.2.2010 (archivovano na
http://wayback.webarchiv.cz/wayback/20101101113120/http://www.leblog.cz/?q=node/366 ).
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pravidelné informuje rozpoctovy vybor, ale ani v pripadé vyznamné odlisného
plnéni statniho rozpocétu nemusi prijimat zddné Gpravy rozpoctu. Plnéni statniho
rozpo¢tu je také prezkoumavano Nejvy$$im kontrolnim tGiadem.2® Zpravy NKU
jsou sice pomérné obsazné a Casto upozornuji na nekonzistenci ¢i neaplnost
zprav o statnim zavéreéném uctu a o plnéni rozpoctu. Jde vsak vétSinou spise o
komentafe, z kterych nevyplyva Z4dna povinnost vlady, nebot NKU nemé4 dané
pravomoci, potiebné odborné zazemi a ani neaspiruje na ekonomickou analyzu
vefejnych rozpodti. Zpravy NKU navic vychazeji s velkym zpozdénim: stanovisko
k plnéni rozpoétu za ptl roku je zvefejnovano az v prosinci, kdy rozpoctové
obdobi prakticky konéi. NKU také nijak nezkouma, zda vlada plni své rozpoétové
ramce.

4. Navrh pravomoci a zodpovédnosti Rozpoctové rady

Diskuse v predchozi kapitole ukazala, Ze soucasna zakonna tuprava rozpoctovych
pravidel nepodporuje dlouhodobéjsi pohled na rozpocétovou politiku, nevynucuje
prisna pravidla pti pripravé rozpoc¢tu, nenuti vladu dodrzovat vydajové stropy a
neobsahuje dostatecné kontrolni mechanismy, které by vedly kvétsi
transparentnosti a predvidatelnosti rozpoctové politiky. V druhé kapitole jsme
diskutovali zakladni principy rozpoctovych pravidel a ukazali jsme, jaka
rozpoCtové pravidla pouzivaji rizné zemé. V této kapitole se pokusime navrhnout
takové usporadani rozpocétovych pravidel pro Ceskou republiku, které by
respektovalo nejnovéjsi zkusSenosti ostatnich zemi a které by zmirnilo hlavni
nedostatky stavajicich ¢eskych rozpoétovych pravidel.

Postaveni Rozpocétové rady musi byt dostatecné silné, aby mohla prosadit své
predstavy o zakladnich parametrech rozpoctové politiky, nesmi vSak na druhé
strané zcela eliminovat politickou dohodu mezi vlddou a parlamentem.
Predevsim parlament ztstava jedinym ,suverénem®, ktery miize ménit pravidla.
Prilis silna role Rozpoctové rady by mohla vyvolat protireakci parlamentu a byla
tak kontraproduktivni. Rozpoctova rada proto nesmi zasahovat do politickych
rozhodnuti o mire prerozdélovani ¢i progresivité daniového systému. Tyto otazky
musi zistat v pravomoci parlamentu. Rada by méla byt ,agentem® Parlamentu,
ktery dba na dodrzovani dlouhodobé rozpoctové udrzitelnosti, i kdyz to miize byt
v rozporu s kratkodobymi politickymi prioritami jednotlivych ¢lenti Parlamentu.
Rada také vykonava viili Parlamentu vii¢i vladeé, tj. dohlizi na dodrzovani zakona
o rozpoc¢tové zodpovédnosti. Rada ale musi byt také odolna vii¢i vlivu silnych
zajmovych skupin, které vyuzivaji vefejnych rozpocti k uspokojovani svych
potieb.

Zakladnim stavebnim zakonem nové architektury ceskych verejnych rozpocti by
se stal podle naseho navrhu ,Zdkon o rozpoctové zodpovédnosti“, ktery by
stanovil zakladni parametry rozpoctové politiky, urcil by jeji dlouhodobé
nastaveni a specifikoval by postaveni Rozpoctové rady, zptisob jejiho jmenovani a
jeji pravomoci vuci vladé. V literatue ani vekonomické praxi neexistuje

8 Viz http://www.nku.cz/cz/publikace/stanoviska-statni-rozpocet.htm
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jednoznaéna definice dlouhodobé udrzitelné rozpocétové politiky.29 Jednou
moznosti je stabilizace verejného dluhu, bud’ v absolutni vysi, nebo v poméru
k HDP. 30 Vzhledem kpomérné nizké trovni dluhu v Ceské republice,
k procyklickym efektim dluhového pravidla a k oéekavanému nartstu vydajt
v blizké budoucnosti vsak toto pravidlo neni prili§ vhodné. Jako vhodnéjsi se jevi
pravidlo vyrovnaného statniho rozpoctu v nékolikaletém horizontu (tj. pres
hospodarsky cyklus), tak aby bylo mozné rozpoctovou politikou mirnit vykyvy
hospodatrského cyklu. Toto pravidlo poskytuje rozpoctovym autoritdm
(predev§im vladé a Radé) veétsi prostor pro stanoveni rozpoctového cile
v kratkodobém horizontu, zaroven je vsSak restriktivnéjsi nez pravidlo
konstantniho dluhu v poméru k HDP.

Vramci nového zadkona o rozpoctové zodpovédnosti by rozpoctovy proces
probihal v nasledujicim kazdoro¢nim cyklu. Zacatkem roku by Rozpoctova rada
stanovila trajektorii schodki (nebo piebytkt) verejnych rozpocti na roky t+1 az
t+3, tak aby byly vsouladu se strednédobym rozpoctovym pravidlem. Rada by
také zodpovidala za predpovédi zakladnich makroekonomickych parametr
velejnych rozpoctd, predev§im rastu ekonomiky a vlivu rozpoctovych opatieni na
piijmy a vydaje statu. Proces pripravy vydajovych ramct by se tedy vyrazné
odpolitizoval. Slo by o obdobu dne$niho ,fiskalniho cileni®, které by v§ak bylo
provadéno nezavislou instituci. Cely proces by byl tak synchronizovany s tzv.
~Evropskym semestrem“ béhem kterého Evropskd komise a Evropska rada
hodnoti rozpoc¢tové plany clenskych zemi Evropské unie.

Vlada by v druhém kroku sestavila podrobné stfednédobé vydajové ramce, které
by byly v souladu s trajektorii schodkt verejnych rozpocti. Vydajové ramce by
podléhaly schvaleni Rozpoctovou radou, po kterém by byly schvalovany
Parlamentem. Pokud by vlada nepredlozila vydajové ramce kompatibilni
s rozpoctovou trajektorii, méla by Rada pravo snizit vydaje v nemandatornich
kapitolach vydajovych ramcti, tak aby rozpoc¢tové cily byly kredibilné dosazitelné.

Vydajové ramce by byly fixni, a schvalovaly by se pro veskery verejny sektor.3! Ve
stejné struktute by pak vlada predkladala navrh statniho rozpoctu. Rada by opét
méla pravomoc navrh rozpoctu vladé vratit, pokud by neodpovidal vydajovym
ramciim. Zmeénil by se tedy dnesni stav, kdy vlada predklada rozpocet, ktery je
neprehledny, neumoziuje srovnani s vydajovymi ramci a pokryva jen dvé tfetiny
vydaji verejného sektoru. 32

¥ Viz naptiklad diskuze v Jansky, Schneider (2012) nebo Galbraith (2011).

30 Princip nominalniho dluhového stropu pouzivaji naptiklad Spojené staty, nicméné strop je rutinnd
navySovan. Polsko mé zase stanovené tfi hranice dluhu v poméru k HDP (50, 55 a 60 % HDP), pfi jejichz
ptekroceni musi vlada pfijmout rozpoctova opatieni.

*! Definice ,,vefejného sektoru neni ani zdaleka jednoznagna. V rozpoétové literatuie se nejéastéji pouiiva
metodika GFS 2001, nicméné Evropska unie pouziva akrualni metodiku ESA95. Neni nasi ambici zde
detailné definovat metodiku vefejného sektoru. Pfedkladané vydajové ramce vSak musi byt porovnatelné

s nadvrhem statniho rozpoctu a se statnim zavéreCnym uctem, coz dnes bohuzel neplati, viz tabulka 2.

32 Zptisob prezentace a vyhodnocovani statniho rozpoétu si vyzaduje fadu dalsich zmén, které by vedly

k vétsi srozumitelnosti a transparentnosti statniho rozpoctu. Tyto zmény jdou vsak za rozsah naseho navrhu
na zavedeni Rozpoctové rady.
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Rozhodujici pravomoci Rady by byla povinnost vlady predkladat ji navrh
rozpoctu ke schvaleni, bez néhoz by nebylo mozné zdkon o statnim rozpoctu
predlozit do Parlamentu.33 Soucasti zdkona o Rozpoctové radé by musely byt
casové lhity, ve kterych musi Rada rozhodnout a divody, zkterych mize
s navrhem statniho rozpoctu nesouhlasit. Tato pravomoc Rady jde za ramec
pravidel dnes platnych v zemich Evropské unie a méni soucasny ,dualni“ proces
schvalovani rozpoctu, ktery probih4d mezi vddou a Parlamentem, na proces
zalozeny na tfech subjektech. To sice zvySuje jeho komplexnost, ale mélo by to
zvysit kredibilitu rozpoctt a vést k dlouhodobé udrzitelné rozpoctové politice.

Pravomoc Rady vratit vladé navrh rozpoctu ma mit odstrasujici vliv a mélo by
vést k tomu, Ze vlada nepiijde do konfliktu s Radou. Pro pripad konfliktu je ovSem
nutné stanovit jednoznacény a relativné rychly proces, jak konflikt vyresit. Podle
naseho nazoru by koneénou rozhodci instituci méla byt horni komora
Parlamentu. Senat neschvaluje statni rozpocet, ani se neucastni rozpoctovych
vyjednavani, takze ma odstup od konfliktdi, které mohu vznikat mezi vladou a
Radou. Nas navrh pocita s tim, Ze pokud by se vlada a Rada do 30 dnii od vraceni
navrhu rozpoétu vladé neshodly na prepracované verzi, Senat by musel stanovit,
zda navrh rozpoctu pripraveny vladou je vsouladu se zdkonem o rozpoctové
zodpovédnosti a je tedy platny. Pokud by Senat rozhodl, Ze navrh zakonu
odporuje, vlada by musela rozpocet upravit v souladu s pripominkami Rady.

Navrhované pravomoci Rady jsou pomérné rozsahlé a snizuji ,suverénnost®
rozhodovani vlady i Parlamentu. Lze vSak argumentovat, Ze prevedeni casti
zodpovédnosti za rozpoctovou politiku mimo bezprostiedni politickou moc miize
omezit problém casové nekonzistence vladni politiky.34 Rozpoctova rada by
nestanovovala, jak ma vlada dosahnout rozpoctové stability, tj. neovliviioval by
politickou stranku rozhodovani, kdo ponese néaklady rozpoctové restrikce,
pripadné jaké dané maji byt zvySeny ¢i sniZzeny. Toto rozhodovani by zistalo
vyluéné na Parlamentu a vladé. Rada by méla za kol pouze dbat na to, aby
prijata rozpoctova opatteni byla konzistentni a vedla k rozpoctové stabilité.

33 Podobnou pravomoc mé i dnes tzv. Fiscal Council v Mad’arsku. Po zménéch v jeho pravomocech a
obsazeni je vSak jeho kredibilita vyrazné narusena. V zaii 2011 hlasoval jeden z ¢lent Rady (guvernér
centralni banky) proti navrhu statniho rozpoctu, byl v§ak ptehlasovan dvéma ¢leny Rady volenymi vladou a
Parlamentem.

3 Viz Lucas, Stokey (1983), v &eském kontextu se stejné otizce vénovala prace Hedbavny, Schneider,
Zapal (2000).
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Jmenovani Rady a schvalovant rozpoctu

Vzhledem k Sirokym pravomocem Fiskalni rady je nezbytné, aby v jejim cele staly
osobnosti s vysokym odbornym i moralnim kreditem. Proto je dilezité, aby
jmenovaci proces Rady byl prihledny a respektovany odbornou i Sirokou
verejnosti. V nasem navrhu se inspirujeme piredevsim britskou Office for Budget
Responsibility, navrh vsak zohlednuje ceské zvyklosti a pravni tpravu.

Rada by méla byt péti¢lenna, se tifemi predstaviteli navrhovanymi prezidentem a
volenymi Senitem a dvéma neexekutivnimi ¢leny Rady. Clenové Rady by méli byt
respektovanymi odborniky na rozpoc¢tovou politiku, Clenstvi v Radé by bylo
neslucitelné svykonem jakékoliv politické funkce. V cele Rady by mél stat
predseda Rady a dva jeho zastupci, ktefi by byli voleni na jedno neobnovitelné,
ale dlouhé obdobi. Jako nejvhodnéjsi se jevi Sestileté obdobi, které by se
neprekryvalo s parlamentnim ani prezidentskym cyklem a bylo by stejn€ dlouhé
jako ¢lenstvi v bankovni radé CNB. Argumentem pro jedno obdobi pro piedsedu
je eliminace politickych ohledti, které by mohly hrat roli pii snaze o znovuzvoleni.
Jasné pravidlo jednoho obdobi je uplatnované viadé centralnich bank a
zkuSenosti jsou snim pozitivni. Vedeni Rady by bylo jmenované stejnym
postupem, jaky se dnes pouZivd u soudct Ustavniho soudu a ktery nejlépe
odpovida dlouhodobé povaze prace Rozpoctové rady.

Neexekutivni ¢lenové Rady by posilovali spolupraci mezi Radou a ministerstvem
financi. Jednim by byl nameéstek ministra financi ex offo, a druhy by byl
jmenovan ministrem financi na navrh predsedy rady na obdobi 5 let.
Neexekutivni c¢lenstvi vradé by bylo jednou obnovitelné a nevylucovalo by
pripadné pozd€jsi zvoleni predsedou ¢i mistopredsedou rady.

Vsech pét clentt Rady by se podilelo na rozhodovani o otazkach rozpoctové
politiky, tiiclenné vedeni by pak zodpovidalo i za vedeni uradu spojeného
s Radou. Zasedani Rady by mél pravo se zucastnit ministr financi a guvernér
Ceské narodni banky. Vzhledem k dlouhému funkénimu obdobi vedeni Rady,
které vyrazné presahuje funkcéni obdobi vlady, je pravdépodobné, Ze by se
prezident i Senat snazili vybrat respektované odborniky, ktefi by zajistili, ze pristi
vlada zcela nezvrati nastaveni rozpoc¢tové politiky. Volba Senatem by méla vedeni
Rady dat dostatecné silnou pozici v pripadnych konfliktech s vladou.

Nezavislost Rady je nezbytna pro spravny vykon jeji funkce. Proto by rozpocet
Rady, ktery by byl soucasti statniho rozpocétu, nesmél byt snizeny mezirocné o
vice nez by vtomto roce byl pokles celkovych verejnych vydaji. Vyssi snizeni
rozpoctu by samoziejmé bylo mozné se souhlasem samotné rady.

18



5. Zaveér

Ceska republika m4 doposud vyhodu vpomérné nizkém vladnim zadluZeni.
Schodek verejnych rozpocti, ktery se prohloubil v roce 2009 na témér 6% HDP,
klesd a pokud se nebude opakovat ekonomicka krize z roku 2009 mél by se
schodek snizit pod 3% HDP do roku 2013. To by znamenalo, Ze by se vladni dluh
v Evropské unii. Nemusime proto hledat rozpoctové pravidlo, které by rychle
redukovalo vysoky vladni dluh nebo které by stanovilo jednoduché omezeni na
vy$i schodku rozpoc¢tu — napriklad povinnosti predkladat vzdy vyrovnany
rozpocet. Naopak je tfeba zvolit pravidlo, které zajisti vétsi diraz na dlouhodobé
aspekty rozpoctové politiky a které omezi rozsah diskrecnich rozhodnuti, at uz
maji ¢isté politicky charakter, nebo dokonce vytvareji korupcéni prostiedi.

Z téchto diivodi se jevi jako optimalni pfijeti zakona o rozpoctové zodpovédnosti,
na jehoz zakladé by vznikla Rozpoctova rada, kterda by dbala na udrzeni
rozpoctové stability. Rada by méla plnit tyto zakladni role:

a) Rada by byla zodpovédna za stanoveni zdkladnich makroekonomickych
parametrii pri pripravé rozpocétu. Poskytovala by nezavislé odhady
klicovych parametri rozpoctu, jako je rtst ekonomiky, rist cen, vyvoj
mezd, spotieby atd.

b) Rada by poskytovala vlad€, Parlamentu i verejnosti analyzy rozpoctové
politiky, odhady dopadia alternativnich vladnich opatfeni na rozpocet.
Rada by publikovala i dlouhodobé projekce vyvoje veiejnych rozpocti a
kazdoro¢ni Zpravu o rozpoctové udrzitelnosti, ktera by ukazovala, jak chce
Rada naplnit zakladni cil rozpoctové politiky a kde vidi hlavni rizika
rozpoctového vyvoje.

¢) Rada by spolupracovala svladou na navrhu stiednédobych vydajovych
ramct. Vlada by mohla tyto vydajové ramce schvalit jen poté, co Rada
odsouhlasi, Ze ramce jsou vsouladu se zakonem o rozpoctové
zodpovédnosti.

d) Rada by méla pravomoc kontrolovat, zda je navrzeny statni rozpocet
v souladu s platnymi vydajovymi ramci. Vlada by mohla navrh statniho
rozpo¢tu predkladat do Parlamentu az po schvaleni Radou. V pripadé
konfliktu mezi radou a vladou by rozhodoval Senét.

e) Rada by kontrolovala plnéni statniho rozpoc¢tu a mohla by vladé navrhovat
upravy statniho rozpoctu v pripad€, kdy by se rozpodet vyvijel vyrazné
odlisné od planu. Rada by méla pravomoc vyzadovat tpravy rozpoctu, tak,
aby pripadné neplnéni rozpoc¢tu vjednom roce bylo kompenzovano
v dalsich letech.

Kritickym mistem kazdého rozpoctového pravidla je jeho vynucovani. Ackoliv jde
o problém v podstaté neresitelny — Parlament miize vzdy zménit kazdy zdkon — je
mozné ho alespon zmirnit. Jednou moznosti je pieneseni rozpoctovych pravidel
na mezinarodni troven. Druhou moznosti, jak vynucovat plnéni rozpoctovych
pravidel je jejich zakotveni v Gstavnim poradku. Napiiklad Némecko a Svycarsko
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vélenily do svych ustav tzv. fiskalni brzdy, které omezuji vytvareni schodki
vefejnych rozpo¢tii i vobdobi ekonomické konjunktury, polska ustava zase
omezuje vysi vladniho dluhu. Madarska vlada sice vyrazné oklestila pravomoci
Fiskalni rady zaloZené pred pouhymi dvéma roky, ale zato prosazuje do tstavy cil
snizeni vladniho dluhu na 50% HDP (z dne$ni trovné cca 75%). Evropska unie se
pak chystd prijmout tzv. fiscal impact, ktery by omezoval velikost
ystrukturalniho“ deficitu vefejnych rozpoc¢tti na 0,5% rocné.

Zakon o rozpoc¢tové zodpovédnosti by proto mél mit pravdépodobné podobu
ustavniho zakona, podobné jako je dnes v ustavé zajisténo nezavislé postaveni
Ceské narodni banky. Kromé tpravy tstavy je nezbytny i zdkon o rozpo¢tovych
pravidlech, ustanovujici proceduru a detailn€ji definujici praci Rozpoc¢tové rady.
Je mozné uvazovat i tom, Ze tento zadkon by mél byt postaven na troven
volebniho zakona, kde jiz nyni Poslaneck4 snémovna nemitize piehlasovat Senat.
Senat by se tak stal de facto strazcem dlouhodobé finan¢éni udrzitelnosti, nebot by
nejen schvaloval tii z péti ¢lent Rady a rozhodoval v pripadé konfliktu mezi
vladou a Radou, ale mohl by i vetovat ptipadné pokusy Snémovny pravomoci
Rady omezovat. Ceska republika by tak ziskala robustni zéklad pro dlouhodobé
udrzitelnou rozpoctovou politiku, strdzenou silnou a nezavislou instituci —
Rozpocétovou radou.
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Priloha: Nezavislé rozpoctové instituce v zemich Evropské unie

Rakousko:

Austrian Institute of Economic Research (Institut fiir Wirtschaftsforschung)
Institute for Advanced Studies

Hlavni cil: Nezavislé makroekonomické odhady, analyza rozpoctd.

Role: Poradni organ pro vladu

Mandat: neni stanoven.

Jmenovani: Nezavislymi institucemi, vétSinou akademickymi

Government Debt Committee

Hlavni cil: Udrzitelnost rozpoc¢tové politiky

Role: Analyza rozpoctové politiky, rozpocti a jejich provadéni, posuzovani SGP
Naéstroje: nezavislé makro prognoézy, dlouhodoby vyhled rozpoétové politiky.
Mandat: Doporuceni vladé na zmény rozpocti

Jmenovani: vlada, obchodni komory, centralni banka

SloZeni: 16 ¢lenii: experti, centralni banka, statni sprava

Belgie

High Council on Finance

Hlavni cil: Udrzitelnost rozpoctové politiky, posuzuje soulad rozpoctu a
narodnich rozpoctovych pravidel.

Role: Analyza rozpoctové politiky, rozpoctu a jejich provadéni, posuzovani SGP.
Z4dné makronek. prognozy.

Mandat: Analyza rozpoctu a jeho implementace. Verifikace rozpoctu a
doporuceni k jeho Gpravam. Vlada je povinna doporuceni ,,zohlednit®.
Jmenovani: vladou.

SloZeni: 12 ¢lenti: experti, centralni banka, statni sprava

Némecko

Advisory Board to the Federal Ministry of Finance

Hlavni cil: Udrzitelnost rozpoctové politiky, posuzuje soulad rozpoctu a
narodnich rozpoctovych pravidel.

Role: Poradni organ

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: ministrem financi

SloZeni: 25 clenti: akademiciexperti, centralni banka, statni sprava

German Council of Economic Experts

Hlavni cil: Rozpoctova politika odpovidajici ekonomickému cyklu.

Role: Poradni organ s velkou autoritou. Nema zadnou formalni roli

v rozpoctovém procesu.

Néstroje: nezavislé makro prognozy, dlouhodoby vyhled rozpoétové politiky.
Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit , ale musi vysvétlit proc.
Jmenovani: prezidentem na doporuceni vlady

SloZeni: 5 ¢lenti: akademici a experti, nesmi byt ¢leny odbort ¢i obchodnich
komor.

Dansko
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Danish Economic Council

Hlavni cil: Udrzitelnost rozpocétové politiky, posuzuje soulad rozpoctu a
narodnich rozpoctovych pravidel.

Role: Poradni organ

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: ministrem financi

SloZeni: 25 ¢lenti: akademici, experti, centralni banka, statni sprava

Estonsko

National Audit Office of Estonia

Hlavni cil: Soulad rozpocétu s narodnimi rozpoc¢tovymi pravidly, analyza rozpoétu
a dohled nad jeho plnénim.

Role: Poradni organ

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Parlamentem

SloZeni: 1 predseda, 100 zaméstnancii, soucast statni spravy

Spanélsko

Court of Auditors

Hlavni cil: Soulad rozpoétu s narodnimi rozpoctovymi pravidly, analyza rozpoctu
a dohled nad jeho plnénim.

Role: Analyza rozpo¢tové politiky, rozpoctii a jejich provadéni. Zadné makronek.
prognozy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Parlamentem

SloZeni: 13 ¢lenti, akademici, statni sprava.

Francie

Commission Economique de la Nation

Hlavni cil: Udrzitelnost rozpocétové politiky, dohled nad jeho plnénim.

Role: Analyza rozpoé¢tové politiky, rozpoétii. Uastni se rozpoctového procesu.
Makroek. Prognoézy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Vladou

Slozeni: 30 ¢lent, akademici, experti, centralni banka, zastupci odbori a
obchodnich komor.

Italie

Institute for Studies and Economic Analyses

Hlavni cil: ?

Role: Analyza rozpo¢tové politiky a jejiho provadéni. Uéastni se rozpoctového
procesu. Makroek. Prognozy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Vladou

SloZeni: 9 ¢lenti, akademici, experti, statni sprava, centralni banka.

Litva
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National Audit Office of Lithuania

Hlavni cil: Zvysit transparentnost rozpoctové politiky

Role: Analyza rozpoctové politiky a doporuceni vladé. Verifikace rozpoc¢tuzda
souhlasi s rozpoétovymi pravidly). Zadné makronek. prognézy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Parlamentem

Slozeni: Predseda — hlavni auditor..

Lucembursko

Court of Auditors

Hlavni cil: Udrzitelnost rozpocétové politiky, transparentnost, dohled nad jeho
plnénim.

Role: Analyza rozpo¢tové politiky a doporuéeni vladé. Zadné makronek.
prognozy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Parlamentem

SloZeni: 5 ¢lent, experti.

Nizozemi

Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis

Hlavni cil: Posuzovani souladu rozpoctu s narodnimi rozpoc¢tovymi pravidly a se
SGP, transparentnost.

Role: Analyza rozpo¢tové politiky a doporuceni vladé. Uéastni se rozpoétového
procesu. Zadné makronek. prognézy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Vlada jmenuje reditele

Slozeni: 3 ¢leni, akademici, experti, statni sprava.

Svédsko

Swedish Fiscal Policy Council

Hlavni cil: Udrzitelnost rozpoctové politiky, posuzovani souladu rozpoctu

s narodnimi rozpoc¢tovymi pravidly a se SGP, transparentnost.

Role: Analyza rozpoctové politiky a doporuceni vladé. Dlouhodobé projekce.
Z4dné makronek. prognozy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Vladou

SloZeni: 8 ¢lenti, akademici, experti.

Velka Britanie

The Office for Budget Responsibility

Hlavni cil: UdrZzitelnost rozpoctové politiky, posuzovani souladu rozpoctu

s vladnimi rozpoctovymi plany, transparentnost.

Role: Analyza rozpoctové politiky a doporuceni vladé. Dlouhodobé projekce a
makro prognozy.

Mandat: Vlada neni povinna doporuceni zohlednit.

Jmenovani: Ministrem financi

Slozeni: 5 ¢lent (2 jsou neexekutivni), akademici, experti.
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