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Abstrakt

Piedmétem této prace je problematika chronickych deficitt Ceské republiky a tendence
ke schodkiim, zabudovéna v rozpoctovém procesu. Prvni Cast prace popisuje statni
rozpocet a jeho strukturu, zasady rozpoctového procesu a jeho faze. V dalsi c¢asti je
rozpoc¢tovy proces analyzovan z institucionalniho hlediska, definovani jeho hlavni aktéfi
a vyhodnoceny jeho hlavni slabiny. Posledni ¢ast se zabyva komparaci rozpoctového
procesu v Ceské a Slovenské republice s piihlédnutim k institucionalnimu hledisku a
analyzou opatieni, které byly ve svété implementovany za Gcelem népravy zkoumaného

problému.
Klic¢ova slova: deficit, statni rozpocet, instituce, teorie vefejné volby

JEL: B15, H61, H62

Abstract

The subject of this work is the issue of chronic deficits of the Czech Republic and the
tendency to deficits embeded in the budgetary process. The first part describes the state
budget and its structure, the principles of the budgetary process and its phases. In the next
part, the budgetary process is analyzed from the institutional point of view, its main actors
are defined and its main weaknesses are evaluated. The last part deals with the comparison
of the budgetary process in the Czech and Slovak Republics, taking into account the
institutional aspects and the analysis of measures implemented in order to correct the

analyzed problem.
Klicova slova: deficit, state budget, institutions, public choice

JEL: B15, H61, H62
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Uvod

Ptelom prvni a druhé dekady 21. stoleti byl poznamenan finan¢ni a hospodéiskou
krizi, ktera se po padu amerického bankovniho Gstavu Lehman Brothers rozsifila do tém¢f
celého vyspélého svéta. Kromé snizené davéry v bankovni sektor a vSeobecného
hospodaiského poklesu pak, zejména v Evropé€, tato krize poslouzila jako spoustéc
druhotné, ne vSak mén¢ zavazné krize dluhové, kdy byly odhaleny dlouhotrvajici
nedostatky hospodafeni mnoha evropskych statii. Jednalo se predevSim o chronické
schodky statnich rozpoctl, vysoké naakumulované statni dluhy a zavislost ekonomik na
angazovanosti statu, ktera v nékterych ptipadech dosahovala az poloviny hrubého

domaéciho produktu.

V prostfedi prevladajici opatrnosti ze strany bankovnich instituci a klesajicich
ekonomik za¢aly mit nékteré staty, zejména tzv. jizniho kiidla Evropy — Recka, Itilie,
Portugalska, Spanélska a Gasteéné i Francie, problémy s financovanim svého dluhu.
Z ¢asti to bylo z diivodu poklesu vybéru dani, ktery je pfirozenym doprovodnym znakem
ekonomické recese, z ¢asti pak rostoucimi uroky ze statnich dluhopisti, coz dramaticky
prodrazovalo tzv. dluhovou sluzbu. Ta je definovana jako souhrn zaplacenych urokd,

splatek vydanych dluhopist, jistin a leasingt.

Tato situace vedla k panice jak mezi investory, ktefi mnohdy drzeli ve svych
rozvahach signifikantni objemy téchto toxickych aktiv, pficemz existovaly diivodné
pochybnosti o jejich hodnoté (pokud by dluznici, tedy staty, nebyly schopny dostat svych
zavazkl, znamenalo by to dal$i podstatné ztraty finan¢niho sektoru), tak mezi politiky,
ktefi byli konfrontovani jak s poklesem vykonnosti ekonomiky, tak otdzkou feSeni nastalé

situace. Riziko bankrotu n€kolika vyznamnych ekonomik bylo velice redlné.

Mezi otazkami jak probihajici krizi Fesit, a jaké mohou byt jeji potencidlni dopady, Se
stale silnéji prosazovala otazka, jak K této situaci viibec doslo. Politici, odbornici a
vetejnost se zdaly tehdejSim vyvojem zaskoCeni a piekvapeni a za viniky nejcastéji
oznacovali bud’ externi faktory, jako hospodaisky pokles a dafovou a financni
kriminalitu, kterd odsava prosttedky ze statniho rozpoctu nebo faktory interni, jako je
nezodpoveédnost politikli postizenych zemi a lenost a pohodlnost tamnich obc¢anti. Jinymi

slovy, podle nich $lo o izolované ptipady, o specifické fenomény zplisobené konkrétnimi



faktory. Pravdou ale je, Ze za oceanem vzniknuvsi krize tyto problémy nikoliv zpusobila,

ale pouze odhalila.

Pohled na hospodateni evropskych zemi v dlouhodobém horizontu totiz nabizi jiny
obrazek — chronické dlouhodobé schodky statnich rozpoctii bez ohledu na zemépisny
region, pievladajici ideologii, nabozenské vyznani ¢i spoleCenské rozpolozeni.
Spolec¢nym prvkem vSech téchto zemi je velice podobné institucionalni usporadani, které
dava politikim pii tvorbé statnich a vefejnych rozpo¢tli volné ruce. Pravé z tohoto
pohledu se budeme divat na problematiku statniho rozpoctu a statniho dluhu - jako
produkt lidského jednani a vyjednavani, které je ovlivnéno nazory, pohnutky, postoji a

preferencemi jednotlivych zGc¢astnénych agentu.

V prvni ¢asti definujeme teoreticky rdmec, z né¢hoz prace bude vychazet. Nejprve
popiSeme historii a funkci vefejnych rozpoctl a strukturu rozpoctové soustavy. Poté se
detailnd zaméFime na rozpodet Ceské republiky, strukturu pi{jmi a vydaji a samotny
rozpoctovy proces. V této ¢asti poukazeme na hlavni institucionalni charakteristiky
tvorby statniho rozpoétu Ceské republiky, piislusnou legislativu, zasady a zvyklosti.
Zamé&fime se na to, jak probiha vyjednavani o rozpo¢tu mezi jednotlivymi ministry,
k ¢emuz vyuzijeme primarni zdroje ve formé rozhovorti s Martinem Kolitschem z odboru
statniho rozpodtu Ceské republiky a Pavlem Bélobradkem, byvalym mistopiedsedou
vlady Ceské republiky.

Popiseme také, jak vnimé problematiku statniho dluhu teorie vefejné volby, vyvoj
tohoto mysleni a aktualni nazory na tuto problematiku. Dalsi ¢ast se zabyva vyznamnymi
spolecnymi znaky, jakoZ i1 vyznamnymi institucionalnimi rozdily mezi rozpoctovymi
procesy Ceské a Slovenské republiky. Posledni &4st popisuje a analyzuje prakticka feseni
problému chronickych deficita, jmenovité fiskalni kompakt, ktery prosazuji staty
Evropské unie a tzv. dluhovou brzdu, ktera je v ¢innosti ve Svycarsku. Posledni ¢ast také

zkouma dopady obou opatieni a jejich vyhody a slabiny.
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1. Verejné rozpocty z historického hlediska

Z historického hlediska byla fiskalni doktrina spojena vzdy predev§im se statnim
rozpoctem, jehoz sestavovani vyplyvalo z potfeby oddé¢lit hospodateni statu od
hospodateni panovnika. Fyziokraté pfisuzovali stitu pouze tu tulohu, podporovat
piirozeny tad soukromého vlastnictvi a nezasahovat tudiz do samotného hospodafstvi.
Stat (v minulosti panovnik) mél tedy napfiklad chranit spolecnost pied vnéjSim
napadenim, ochranit osoby a majetek pfed nésilim a kraddezemi a zabezpecCovat

institucionalni prostfedi a vymahatelnost prava.

Zasadni zména piisla v 17. a 18. stoleti s nastupem merkantelismu. Merkantelismus
predstavoval zasadni obrat ve vyvoji ekonomického mysleni. Jeho kofeny sahaji az do
konce 14. stoleti a je spojena piedevsim s italskymi centry obchodu. Uvadi se, Ze v této
dobé polozil anglicky kral Richard II. otazku londynskym kupctim, jak pozvednout statni
finance. To znamenalo revoluci v tehdej$im pojeti ve vztahu statu a hospodaistvi, ktery

tak, jako ho zname v dnesni dob¢, tehdy prakticky neexistoval.

Piedstavitelé merkantelismu zdlraziiovali potfebu aktivni statnich zasaht, a to
zejména vramci prumyslu a obchodu. Byla formulovana zakladni mySlenka
merkantelistické politiky — nutnost kupovat méné zahrani¢niho zbozi, nez kolik zboZi je
vyvazeno. Jinymi slovy, cilem doktriny byl, v maximalistickém pojeti, nulovy dovoz a
maximalni vyvoz tak, aby prostfedky z néj ziskané zlstavaly ,,doma‘ a neproudily ,,ven*.

Penize tak byly ztotoznény s bohatstvim.

Tato doktrina byla v nasledujicich staleti podrobena kritice, zejména ze strany
predstavitelll klasické politické ekonomie, jako je otec ekonomie A. Smith a jeho
nasledovatel D. Ricardo. Ti poukazovali na Skodlivost aktivniho zasahovani statu do
ekonomiky a byli presvédceni, Ze jednotlivci nejlépe prospéji spolecnosti tak, ze budou
realizovat své vlastni cile. Jinymi slovy, spole¢nost nejvice prosperuje tehdy, pokud je
hospodafstvi ponechano trznim silam, fizeny tzv. neviditelnou rukou trhu. Dané byly
povazovany za nepfirozeny prvek ekonomického systému a prosazovéano bylo tzv. zlaté
pravidlo vyrovnanosti statniho rozpoctu. Jeho porusSeni ptichazelo v Gtvahu pouze ve

vyjimecnych situacich — v obdobi valek.
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Nutkéni ze strany politikti zasahovat do hospodafstvi uz vSak od té doby zcela
nezmizelo. V 19. a 20. stoleti se zacal pohled na funkci statu opét ménit, a to zejména
sdilem J. M. Keynese Obecna teorie zaméstnanosti, uroku a penéz. Keynes se
distancoval od klasické ekonomické teorie a prosazoval intervence statu do ekonomiky,
predev$im ve snaze napravovat trzni selhani. Nejvétsim z nich byla, podle Keynese,
neschopnost trhli zajistit plnou zaméstnanost. Keynesovo dilo pak ovlivnilo zptsob,
jakym stat ptistupuje k hospodaistvi na dekady doptedu. Deficit statniho rozpoctu piestal

byt tabu fiskalnim politiky a stal se jednim ze zékladnich nastroji vladnuti.

Keynesova teorie cyklicky vyrovnaného statniho rozpoctu predpokladd vyuziti
rozpoctového deficitu v dob€ hospodaiské krize pro oziveni agregatni poptavky. Tento
deficit by mél byt v optimalnim ptipadé kompenzovan prebytkem v dobé konjuktury.
Zacinad se zdlvodinovat potieba stabilizani fiskalni politiky stdtu a jeji UcCinnost,
dalezitym nastrojem se stdvaji progresivni dané jako tzv. automaticky vestavény

stabilizator.

Keynesovy myslenky se uchytily rychle, zejména ve spojeni s feSenim hospodaiské
krize. Typickou ukazkou aplikace Keynesovy teorie v praxi byl New Deal, program
amerického presidenta Roosevelta na ekonomickou obnovu zemé po velké hospodaiské
krizi.

Krome¢ kreditu, kterého v té dobé Keynes pozival, a ktery tolik pfispél k aplikaci jeho
receptll v praktické hospodarské politice je nepochybné, Zze pro politiky samotné byly
jeho myslenky velice atraktivni. Vzhledem k tomu, Ze uzitkovou maximou kazdého
politika je setrvat ve své funkci, tedy byt zvolen, v&tsi angazovanost statu v kazdodennim
zivoté, a tedy vice moznosti, jak ovlivilovat Zivoty ob¢anii a potencialnich voli¢u, byla
vitanym fenoménem. Studiem chovani politiki v politickém procesu se zaobira teorie
vefejné volby. Jeji zjisténi jsou zdkladnimi vychodisky pro tuto praci a budou

diskutovany v jedné z jejich dalsich kapitol.

Korekce nastaveného kurzu ve fiskalni doktriné dochazi v 70. a posléze 90. letech 20.
stoleti s nastupem monetarismu v ¢ele s M. Friedmanem. Ti tvrdili, Ze ke stabilizaci
hospodafstvi vice pfispivaji opatfeni monetarni politiky a opatfeni politiky fiskalni

povazovali za v zdsadé net€innd. V téchto letech dochazi ke stagnaci hospodarského
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rustu za zvySujici se inflace (tzv. stagflace) a zafina éra deficitnosti statniho rozpoctu a

narastu veiejného, zejména statniho dluhu.
2. Rozpoctova soustava CR

Nez piejdeme k samotné diskuzi rozpoctovych deficiti a jejich hlavnich Ciniteld, je
nutné definovat rozpoc¢tovou soustavu jako takovou, véetné hlavnich financ¢ich toku, které

ji protékaji. Pojmem rozpoctova soustava tedy rozumime:

a) Soustavu penéznich fondu (statni rozpocet a dalsi)
b) Soustavu rozpoctovych vztaht

C) Soustavu organu a instituci (stat, samosprava, atd.)

Vrcholnym organem rozpoctové soustavy je ministerstvo financi. Do rozpoctové
soustavy CR patii:

a) Soustava vefejnych rozpoctl

Do této kategorie fadime statni rozpocet na ustiedni urovni, decentralizované

rozpoCty na Uzemich samospravy (obce, kraje) a rozpoCty vetejnopravnich organizaci

s pravni subjektivitou. Konkrétné jde o nasledujici rozpocty:

e Statni rozpocet

e Rozpocty mést a obci, v€etné mést statutarnich

e Rozpocty kraji

e Rozpoclty ptispévkovych organizaci

e Rozpocty organizacnich sloZek napojenych na zfizovatele

e Rozpocty dobrovolnych svazki obci

Postaveni statniho rozpoctu je v této soustavé rozhodujici, protoze soustied’uje

zdaleka nejvétsi ¢ast vetrejnych prostiedk, pfiblizné Ctyfi pétiny.
b) Soustava mimorozpoc¢tovych fonda

Jednd se o vétSinou ucelové tzv. parafiskdlni fondy (napt. fond socialniho

zabezpedeni), které jsou mnohdy zfizovany samostatnym zakonem. V CR se jedna o:

e Statni fondy jiné centralni uroviié

13



e Mimorozpoctové fondy na irovni mést a obci

e Mimorozpoctové fondy na urovni kraji

Celkovou podobu rozpoctové soustavy shrnuje nasledujici schéma:

Graf 1: Schéma rozpoctové soustavy CR

ROZPOCTOVA
SOUSTAVA CR
I
VEREJNE MIMOROZPOCTOVE
ROZPOCTY FONDY
Centralizované Decentralizované Centralizované Decentralizované
A, y
Statni rozpocet Rozpocty kraji
|| Rozpocty obci

Rozpocty regionalnich
rad regionti

Rozpocty org. slozek a
ptispévkovych organizaci

Zdroj: Prezentace Rozpoctova soustava a rozpoctovy proces, Urbanek 2017

3. Statni rozpocet CR

Statni rozpocet je nejvyznamnéjs$i slozkou celé soustavy vefejnych rozpocti.
Piedstavuje financni vztahy, které zabezpecuji financovani funkci statu v rozpoctovém
roce. Zahrnuje o¢ekavané piijmy a vydaje statu v rozpoctovém roce a financujici polozky.
Na statni rozpocet Ize pohlizet jako na finan¢ni plan ¢i centralizovany penézni fond. Pro
ucely této prace vsak statni pocCet definujme jako vrcholny néstroj finan¢ni politiky statu,
jimz se fidi veskeré hospodareni S vefejnymi prostiedky. Je to prave zde, kde se zhmotiuji

politické programové priority a ideologické postoje.
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3.1. Funkce statniho rozpoctu
Statni rozpocet ma v zésade¢ tii funkce:

1) Alokacni—jde o funkci, kdy se na vladni trovni se rozhoduje o pouziti dostupnych
zdroju,

2) Distribu¢ni — jednad se rozdéleni finan¢nich prostfedkti ve spole¢nosti (napf.
transfery, sluzby pro obyvatele),

3) Stabilizaéni funkci — kde vefejné finance slouzi k zajisténi zaméstnanosti,

ekonomickému rustu, stabilizace cen a cenové hladiny.

3.2.Piijmy a vydaje statniho rozpoctu

Ptijmy a vydaje statniho rozpoctu je mozno klasifikovat podle né€kolika hledisek,
ktera jsou zanesena ve vyhlasce ¢. 323/2002 a jeji novelizované verzi ¢. 96/2012. Podle

vyhlaSky se pfijmy a vydaje mohou délit n€kolika zpiisoby:
a) Déleni odpovédnostni (tfidéni ptijmu a vydaji z hlediska odpovédnostniho)

Odpovédnostni déleni vyjadiuje okruh pilisobnosti a odpovédnosti subjektu nebo
organizacni jednotky, v nichz se realizuje penézni operace. Obsah kapitol stanovi zdkon,
pficemz kapitoly vétSinou odpovidaji nazvu ustfedniho orgédnu nebo jiné instituce,

kterému jsou do spravy svéfeny rozpoctovymi prostiedky.

Rozpocet kapitoly obsahuje rozpoctové piijmy a vydaje spravce kapitoly, pfijmy a
vydaje organizac¢nich slozek statu v jeho piisobnosti, pfispévky a dotace na reprodukci
majetku pfispévkovym organizacim a odvody piispévkovych organizaci v jeho
pusobnosti. Rozpocet kapitoly obsahuje téz dotace a navratné financni vypomoci ze
statniho rozpoctu pro fyzické a dalsi pravnické osoby na tkoly a ¢innosti, které jsou v

pusobnosti spravce kapitoly. Priklad takového déleni ukazuje nésledujici tabulka

Tabulka 1 Kapitoly statniho rozpoctu

Cislo Kapitola Cislo Kapitola

kapitoly kapitoly

301 Kancelar prezidenta republiky 334 Ministerstvo kultury

302 Poslanecka snémovna Parlamentu 335 Ministerstvo zdravotnictvi
303 Senat Parlamentu 336 Ministerstvo spravedInosti
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304 Utad vlady CR 338 Ministerstvo informatiky

305 Bezpeénostni informaéni sluzba 343 Utad pro ochranu osobnich udaji
306 Ministerstvo zahrani¢nich véci 344 Utad primyslového vlastnictvi

307 Ministerstvo obrany 345 Cesky statisticky ufad

308 Narodni bezpe¢nostni ufad 346 Cesky tifad zem&méticky a katastral.
309 Kancelat Vefejného ochrance prav 348 Cesky bansky arad

312 Ministerstvo financi 349 Energeticky regula¢ni urad

313 Ministerstvo prace a socidlnich véci 353 Utad pro ochranu hosp. soutéze

314 Ministerstvo vnitra 358 Ustavni soud

315 Ministerstvo Zivotniho prostedi 361 Akademie véd CR

317 Ministerstvo pro mistni rozvoj 372 Rada pro rozhlasové a televizni vysil.
321 Grantové agentura CR 374 Sprava statnich hmotnych rezerv
322 Ministerstvo primyslu a obchodu CR 375 Statni ufad pro jadernou bezpecnost
327 Ministerstvo dopravy 381 Nejvyssi kontrolni Gfad

328 Cesky telekomunika¢ni ufad 396 Statni dluh

329 Ministerstvo zemédélstvi 397 Operace statnich finanénich aktiv
333 Ministerstvo Skolstvi, mladeze a tél 398 Vseobecna pokladni sprava

Zdroj: vhlaska ¢. 323/2002, Sb., o rozpoctové skladbé

b) druhové (tfidéni piijmt a vydaju z hlediska druhového),

Tento zplsob organizace rozd€luje piijmy a vydaje statniho rozpoctu do n¢kolika tiid.

Jak vidime v tabulce, jednotlivé kategorie jsou velmi uzite¢né pii nasledné analyze

rozpoctového hospodareni. Jednotlivé polozky se déli do tfid podle pravniho divodu

platby, kterd do rozpoctu plyne (v ptipadé piijmu), a podle druhu véci, prace, vykonu

nebo prava, na néZ jsou vynakladany prostfedky (plati pro vydaje). Piehled jednotlivych

tfid tohoto ¢lenéni nabizi nésledujici tabulka:

Tabulka 2 Druhové clenéni rozpoctovych polozek

Ttida 1 — Danové piijmy Ttida 5 — Bézné vydaje
11 Dan z pfijmi, zisku a kapitalovych vynost 50 Vydaje na platby za provedenou praci a pojistné
12 Dané ze zbozi a sluzeb v tuzemsku 51 Neinvesti¢ni nakupy a souvisejici vydaje
13 Dané/poplatky z vybranych ¢innosti a sluzeb 52 Ministerstvo spravedInosti
14 Dané a cla za zbozi ze zahrani¢i 53 Ministerstvo informatiky
15 Majetkové dané 54 Utad pro ochranu osobnich udajii
16 Pojistné na socialni zabezpeceni, pfispévek na statni , .

55 Utad primyslového vlastnictvi

politiku zaméstnanosti a vefejné zdr. pojisténi
17 Ostatni dafové pifjmy 56 Cesky statisticky ufad

Ttida 2 — Nedanové piijmy Ttida 6 — Kapitalové vydaje
21 Piijmy z vl. ¢innosti, odvody piebytkt organizaci 61 Investi¢ni nakupy a souvisejici vydaje
22 Piijaté sankéni platby a vratky transferti 62 Nakup akcii a majetkovych podili
23 Pfijmy z prodeje nekapit. majetku 63 Investiéni transfery
24 Prijaté splatky ptijcenych prostedki 64 Investi¢ni ptijcené prostiedky

Trida 3 — Kapitalové piijmy 67 Investi¢ni pfevody Narodnimu fondu
31 Ptijmy z prodeje dlouhodobého majetku 69 Ostatni kapitalové vydaje
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32 Piijmy z prodeje akcii a majetkovych podilii Ttida 8 - Financovani

Ttida 4 — Prijaté transfery 81 Financovani z tuzemska
41 Neinvesti¢ni piijaté transfery 82 Financovani ze zahranici
42 Investiéni pfijaté transfery 89 Opravné polozky

Zdroj: vhlaska ¢. 323/2002, Sb., o rozpoctové skladbé, upraveno autorem

C) odvétvové (tiidéni piijmu a vydaju z hlediska odvétvového),

V tomto Clenéni se piijmy a vydaje déli na zakladé odvétvi — tj. ze kterého odvétvi

plynou piijmy a na které se vynakladaji vydaje (napt. zemédélstvi a lesni hospodaistvi,

bezpecnost statu, socialni zalezitosti, primyslova a ostatni odvétvi hospodafstvi, atd.)

Dalsi ptiklady ¢lenéni:

e konsolidacni (tfidéni pfijmi a vydajh z hlediska konsolida¢niho),

e zdrojové (tfidéni piijmu a vydajii z hlediska jejich zdroje),

e doplikové (tfidéni vydaji z hlediska jejich pfislusnosti ke zvlast’ sledovanym
celkim),

e programové (tfidéni vydaji z hlediska jejich piisluSnosti k programtim podle § 12
a 13 rozpoctovych pravidel),

e Ucelové (tfideéni vydaju z hlediska tcelu rozpoctového presunu),

e strukturni (tfidéni pfijmt a vydaja z hlediska jejich vécné podstaty),

e transferové (tfidéni piijmi a vydaji z hlediska uceld transfertt).

3.2.1. Vydaje statniho rozpoctu

Zakon €. 218/2000 o rozpoctovych pravidlech vymezuje vydaje rozpoctu nasledovné:

a) vydaje na ¢innost organizacnich slozek statu a vydaje na ¢innost piispévkovych
organizaci v jejich pusobnosti, kterymi jsou piispévky na provoz, dotace na
financovani programi a akci (§ 12 a 13), dotace na thradu provoznich vydaja,
které¢ jsou nebo maji byt kryty z rozpo¢tu Evropské unie vcetné stanoveného
podilu statniho rozpoctu na financovani téchto vydaji, a dotace na uhradu
provoznich vydajii podle mezinarodnich smluv, na zakladé kterych jsou Ceské
republice svéfeny penézni prostfedky z finanéniho mechanismu Evropského
hospodatského prostoru, finanéniho mechanismu Norska a z programu Svycarsko-

¢eské spoluprace,
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b)

9)
h)

vydaje na davky dichodového pojisténi, davky nemocenského pojisténi, davky
statni socidlni podpory, ostatni socidlni davky, vydaje na podporu v
nezaméstnanosti, podporu pfi rekvalifikaci a na aktivni politiku zaméstnanosti,
dotace a navratné finan¢ni vypomoci izemnim samospravnym celklim na jinou
nez podnikatelskou ¢innost,

dotace a navratné financni vypomoci pravnickym a fyzickym osobam na
podnikatelskou ¢innost

dotace spolkim a ptispévky politickym stranam

dotace pravnickym osobam, které jsou zalozeny nebo zfizeny k poskytovani
zdravotnich, kulturnich, vzdélavacich a socidlnich sluzeb a k poskytovani
socialné-pravni ochrany déti, a fyzickym osobam, které takové sluzby nebo
socialné-pravni ochranu déti poskytuji, a to vyhradné na tyto ucely,

dotace statnim fondiim a navratné finan¢ni vypomoci,

dotace fyzickym osobam, které nevyvijeji podnikatelskou ¢innost a zabyvaji se
chovem vcel, drzi plemeniky za ucelem zajiSténi pfirozené plemenitby
hospodaiskych zvirat nebo jsou vlastniky nebo najemci lesa,

dotace nadacim, nada¢nim fondim, Gistaviim a obecné prospésnym spole¢nostem,
dotace dobrovolnym svazkim obci,

dotace a ndvratné finan¢ni vypomoci Regionalnim radam regioni soudrZnosti,
penézité vklady statu do akciovych spole€nosti,

nakup cennych papird,

penézni dary poskytnuté do zahranici,

vklady, ptispévky a dotace mezinarodnim organizacim,

vydaje na realizaci statnich zaruk,

vydaje souvisejici s plnénim zavazkl k Evropskym spolecenstvim,

ptispévky fyzickym osobam podle zvlastniho zakona,

vydaje souvisejici s dluhovou sluzbou,

dalsi vydaje stanovené zvlastnim zékonem,

vydaje na vladni avéry,

dotace fyzickym a pravnickym osobdm, které nevyvijeji podnikatelskou ¢innost,
na vystavbu, opravy, modernizace a rekonstrukce bytového fondu a na vystavbu

technické infrastruktury,
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w) dotace Podpurnému a garan¢nimu rolnickému a lesnickému fondu a. s.,

X) dotace a navratné finan¢ni vypomoci evropskym seskupenim pro tzemni
spolupréci,

y) vydaj podle piimo pouzitelnych piedpisi Evropské unie do finan¢niho

nastroje nebo fondu fondi v souladu s uzavienou dohodou o financovani

Vydajovou stranku rozpoctu mizeme Clenit podle riznych kritérii (zminiované vyse);
podle toho, kam jsou prosttedky sméfovany, jestli do rozvoje nebo do spotieby nebo zda
se jednd o vydaje investicni (kapitdlové) a vydaje neinvesticni (bézné). Pro nasi analyzu
je v8ak nejvice relevantni ¢lenéni z hlediska povinnosti vyplaceni penéZnich prostiedkii.
Z tohoto pohledu se vydaje statniho rozpoctu se ¢leni na mandatorni, kvazimandatorni a

nemandatorni vydaje.

Mandatorni vydaje jsou takové polozky, které je stat povinen zajist'ovat ze zakona, a
které vyplyvaji z jinych pravnich norem ¢i smluvnich zdvazkl. Mezi nejvyznamngjsi
mandatorni vydaje podle objemt z poslednich let patii socialni transfery, tj. vyplaty penzi
(davky dachodového pojisténi), nemocenské davky a statni socidlni podpora. Dalsi
skupinou jsou platby statu do zdravotniho pojisténi, vydaje na dluhovou sluzbu, dotace
statnim fondim a na podporu exportu nebo vydaje na volby a pfispévky politickym

stranam.

Kvazimandatorni vydaje jsou vydaje stitu na mzdy pracovnikli rozpoctovych a
prispévkovych organizaci. Jde tedy o vydaje, které sice nejsou ur¢eny zakonem ¢i jinou
pravni Upravou, nicméné¢ jsou nezbytnym nakladem na vetejné sluzby a provoz statu.
Patii sem i také vydaje na aktivni politiku zaméstnanosti a kapitola ministerstva obrany

(viz odpovédnostni déleni).
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Graf 2 Vydaje rozpoctu dle jednotlivych kapitol, rok 2016
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Zdroj: Statni rozpocet 2016 v kostce, Ministerstvo financi, 2016
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Podivejme se nyni na vydaje statniho rozpoétu Ceské republiky na konkrétnich

Cislech z roku 2016, které ukazuji nasledujici grafy. Rozpoétové vydaje jsou uvedeny ve

ttech nejbeéznéji pouzivanych rozdelenich (druhové, odvétvové, odpoveédnostni), které

byly diskutovany v piedchozi ¢asti. Na prvnim grafu (graf 2) je rozpocet zobrazen podle

jednotlivych kapitol (odpovédnostni ¢lenéni). Jak je na prvni pohled patrné, zdaleka

nejvetsi Cast z rozpodtu Cerpalo ministerstvo prace a socialnich véci (44 %), nasledovano

vSeobecnou pokladni spravou, ministerstvem Skolstvi, vnitra a vydaji na spravu statniho

luhu. Jsou to pravé vydaje v téchto kapitolach, které z vétSiny napliujic definici

mandatornich nebo kvazimandatornich vydajt.
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Pod kategorii vSeobecné pokladni spravy patii rizné vydaje, pro rok 2015 to byly
napiiklad finanéni prostfedky k zajiSténi kapacit Vézeiiské sluzby, zvySeni plath
v organizacnich slozkach a pfispévkovych organizacich, doplnéni strategickych
potravinovych zasob Ceské republiky nebo kapitalové posileni Exportni garanéni a
pojistovaci spolecnosti. Tyto vydaje jsou vyuzivany ve chvili, kdy se ukdze, ze
rozpoctovana vyse nezbytnych vydaji se ukazala jako nedostacujici. Tyto vydaje jsou
Vv drtivé vétSin€ financovany na vrub ostatnich rozpoctovych kapitol (jedna se tedy o

pfesuny v ramci rozpoctu).

Graf 3: Vydaje statniho rozpoctu — sektorové délent
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Zdroj: Statni rozpocet 2016 v kostce, Ministerstvo financi, 2016

Pokud se zaméfime na rozpocCtové vydaje z pohledu jednotlivych sektorti
ekonomiky (graf 3), vidime, Ze zdaleka nejvétsi ¢ast rozpoctu, celych 569 mld. K¢ (cca
46 % celkovych vydajli), putovala na socidlni véci a politiku zaméstnanosti. Tento fakt
koresponduje s podobn¢ vyznamnymi vydaji kapitoly Ministerstva prace a socidlnich véci
a dale potvrzuje, ze vydaje na diichodové pojisténi jsou v pipadé Ceské republiky zdaleka
nejvyznamnéjsi rozpoctovou polozkou.
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Zaroven jde z drtivé vétSiny o vydaje mandatorni, coz pfedstavuje problém, jelikoz
piijmy z dichodového pojisténi tyto vydaje nejsou schopny pokryt, a je tedy nutné tyto
vydaje dotovat z ostatnich rozpoctovych piijmi. V roce 2016 byl tento ptesah
dichodovych vydaji nad vynosy 30,7 mld. K¢. Nésledovaly vydaje na sluzby pro
obyvatelstvo, uzemni rozvoj, kulturu, védu a vzdélavani (268 mld. K¢), vSeobecnou
vetfejnou spravu a sluzby (144 mld. K¢&), bezpecnost statu a pravni ochranu, podporu

priamyslu a zeméd¢lstvi.

Posledni pohled na rozpoctové vydaje z pohledu druhu potvrzuje jiz znama fakta —
nejvetsi Casti rozpoc€tu tvoii socidlni vydaje, ndsledované transfery samospravnym
celkum (232 mld. K¢), platy a dal$imi vydaji pro organiza¢ni slozky statu (109 mid. K¢),
kapitalovymi vydaji a neinvesticnimi nakupy a dal§imi souvisejicimi vydaji. Zbytek
kolace je rozdélen mezi vydajové typy v objemu péti a méné procent.

Graf 4: Druhové rozdéleni vydajii stdtniho rozpoctu
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Zdroj: Statni rozpocet 2016 v kostce, Ministerstvo financi, 2016
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Pohled na graf rovnéz prozrazuje, jak nakladnou poloZzkou jsou vydaje na spravu

statniho dluhu. Ty predstavuji 4 % celkovych vydaju statniho rozpoctu a jsou tedy

vyznamngj$i polozkou, nez vydaje na obranu, zeméd¢€lstvi nebo dopravu.

3.2.2. Prijmy statniho rozpoctu

Ptijmy statniho rozpoctu jsou podobné jako vydaje taxativné vymezeny v zédkonu €.

212/2000 o rozpoctovych pravidlech:

a)
b)

c)

d)

f)
9)
h)

)
K)

vynosy dani vCetn¢ piislusenstvi,

pojistné na socidlni zabezpeceni a ptispévek na statni politiku zaméstnanosti
vcetné pendle,

vynosy z podilu na clech, ktery je podle prava Evropské unie®d) ponechan
Clenskym statim na thradu nakladt spojenych s jejich vybérem a vynosy ze
sankci a uhrad exeku¢nich nakladd v celnim fizenti,

piijmy z ¢innosti organizacnich slozek statu a odvody ptispévkovych organizaci,
odvod zbyvajiciho zisku Ceské narodni banky,

sankce za poruseni rozpoctové kazné,

spravni a soudni poplatky,

uhrady spojené s realizaci statnich zaruk,

pfijmy z prodeje a najmu majetku Ceské republiky, se kterym hospodaii
organizaéni slozka statu, a pifjmy z prodeje nemovitého majetku Ceské republiky,
se kterym hospodafi ptispévkové organizace; to neplati pro pfijmy z prodeje
majetku Ceské republiky nabytého darem a dédénim [§ 48 odst. 2 pism. ¢)],
splatky navratnych finan¢nich vypomoci poskytnutych ze statniho rozpoctu,
penézni dary poskytnuté organizaénim slozkdm statu pouzité v bézném
rozpoctovém roce,

vynosy z majetkovych tcasti statu,

vynosy z cennych papirl, jejichz nakup byl realizovan z prostfedkd statniho
rozpoctu,

penale za neopravnéné pouzité nebo zadrzené prostiedky poskytnuté z Narodniho
fondu,

prosttedky, které byly pfipsany nebo odvedeny na ucty Narodniho fondu a
nemohou byt zatfazeny mezi prosttedky uvedené v § 37 odst. 1,
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p) prostifedky ziskané od Narodniho fondu za prostfedky vydané ze statniho rozpocétu
podle § 38,
q) pokuty,

r) dalsi pfijmy stanovené timto zdkonem nebo zvlastnim pravnim predpisem.

Nejvyznamnéj$i skupinou piijmu statniho rozpoctu danové piijmy. Do statniho
rozpoctu plyne nejvétsi ¢ast dannového vynosu, predevsim z dani se stabilnim vynosem.

Jsou to:

e nepiimé spotiebni dané, jako je dan z pridané hodnoty,
e dané z pfijmu fyzickych a pravnickych osob

e majetkové dané (darovaci, dédicka, etc.)

Dalsi skupinu vyznamnych pfijmu statniho rozpoctu tvoii cla (ptipadné dovozni ¢i
vyvozni dang). Cla jsou platby charakteru vetejné jednorazové placené dané, které jsou
vybirany z hodnoty zbozi pfi pfechodu statni hranice a jsou odvadény do statniho
rozpoctu. Cla (dovozni i vyvozni) maji povahu nepiimé specifické selektivni spotiebni

dané, zpravidla uvalované na nekteré druhy zbozi. (Vasica, 2007).

Dalsi skupinu pifijma piedstavuji rizné poplatky, predev§im za soudni a spravni
ukony. Zatimco dan€ jsou vybirdny na principu nedobrovolnosti, nendvratnosti a
neekvivalence, u poplatkl plati — nebo by alespoit mélo platit — Ze obcan z této platby
bude mit néjaky osobni prospéch, nejcastéji ve formé ¢innosti daného statniho organu.

(Vasica, 2007).

Ctvrtou a posledni vyznamnou kategorii piijmi statniho rozpoétu tvofi pojistné na
socialni zabezpeceni a piispévek na statni politiku zaméstnanosti. Takto ziskané piijmy
pfedstavuji v dlouhodobém horizontu ptiblizn€ 25% ptijmu statniho rozpoctu. (Vasica,

2007).

Podivejme se nyni na pfijmy statniho rozpoc¢tu na konkrétnich ¢islech z roku 2016.
Ty jsou zobrazeny na grafech 5 a 6 dole. Jak vidime, nejvétsi ¢ast pfijmové strany
rozpoctu vV objemu 422 mld. K¢ (35,7 %) tvofi pojistné na socialni zabezpeceni, které ma
povahu dané (socialni a zdravotni pojisténi se Casto oznacuji jako kvazidang). Az za nim
nalezneme skute¢né dan¢ — z dan¢ z ptidané hodnoty plynulo do rozpoctu 248 mld. K¢

(21 %), z dani z piijmu fyzickych a pravnickych osob 210 mld. K¢ (17,8 %) a ze
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spottebnich dani 142 mld. K¢ (12 %). Do pfijatych transferti jsou zapocitany 1 ziskané

prostiedky z Evropskeé unie ve vysi 32 mld. K¢.

Jak je ziejmé, socialni odvody jsou naprosto stézejni slozkou rozpoctu, coz vsak
sebou nese riziko v podobé prodrazovani pracovni sily (odvody se odvijeji od mezd) a
snizujici se konkurenceschopnosti pracovni sily. Dalsi vyznamnou polozkou jsou
spotiebni dané, Casto oznaCované za dané z nefesti — jedna se o dané z cigaret nebo

alkoholu.

Graf 5 Prijmy statniho rozpoctu — celkové spektrum
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Zdroj: Statni rozpocet 2016 v kostce, Ministerstvo financi, 2016

25



3.3. Dlouhodoby vyvoj pFijmi, vydaji a deficitu rozpoétu CR

Vydaje statniho rozpoc¢tu vykazuji stabilné rostouci trend. Kromé toho se zvySuje

podil mandatornich vydaji statniho rozpoctu, tj. téch vydaji, jejichz pInéni ma stat uréené

zékonem a patii mezi n¢ napiiklad starobni divody, davky nemocenského pojisténi,

davky socialni péce a jiné. Jsou to pravé tyto vydaje, které¢ rozpoctové hospodareni

zatézuje nejvice, nebot’ zména jejich objemu vyzaduje nutnost zmény tady zdkonnych

forem.

To by znamenalo pfijmout fadu restriktivnich opatfeni, které by byli politicky

nepopularni, a vskutku zZadna vlada se k restrikci mandatornich vydajii neodhodlala. Tato

skute¢nost napovida, Ze lidsky element hraje ve zvysujicich se vydajich statniho rozpoctu

zasadni roli, nebot’ zadny politik nechce riskovat piipadnou prohru v dalsich volbach.

Graf 6 Vyvoj prijmii, vydajii a deficitu verejného sektoru CR
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Tabulka 3 Vyvoj piijmii, vydajit a deficitu statniho rozpoctu CR

v mld. 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Celkové ptijmy 440 483 509 537 567 586
Celkové vydaje 433 484 525 567 597 632
Kone¢na bilance 7 -2 -16 -29 -30 -46
v mld. 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Celkové piijmy 923 1026 1065 975 1000 1013
Celkové vydaje 1021 1092 1084 1167 1157 1156
Kone¢na bilance -97 -66 -19 -192 -156 -143

Zdroj: Zakony o statnim rozpoctu za jednotlivé roky, viasni uprava
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Z grafu 7 a k nému prilozené tabulky 3 nahofe mizeme vidét vyvoj pfijmu, vydaju a
deficitu statniho rozpocti za poslednich 21 let. Rostouci trend vydajt je jasné zietelny,
Co je vSak dulezité a z grafu jasné patrné, je fakt, ze vydaje statniho rozpoctu, kromeé roku
2016, soustavné presahovaly piijmy, a to nezavisle na externich faktorech, jako je politika
vladnouct strany ¢i ekonomicky rist. Z nasledujicich tabulek je patrny vySe zminovany
rust mandatornich vydaji na celkovych vydajich statniho rozpoctu. Jak vidime, jejich

podil vzrostl ze 44,76 % 1995 na 56,52 % v roce 2016, narust o 12 procentnich bodi.

Tabulka 4 Vyvoj mandatornich vydajii 1995-2005

195 1996 1997 1998 1994 2000 1001 2iM2 2IMI3 104 1005

Celkové vidaje stit. rozp. 4327 4644 324.7 566.7 496.9 6323 [iEER] 50,7 BlE.7 8629 9128
Mand. vvdaje ze mikona 1845 1258 260.2 2854 304.7 3319 3515 3770 4013 4183 4251
Ostatni mandatorni vvdaje 92 49 6.4 14,2 6.0 4.0 3.0 5.5 233 49 46,7

Mandatorni vidaje celkem 197.7 2308 266.6 204 6 10,7 33549 3545 3815 4266 4532 471.7

Podil MY na vyd. st roz (%) | 4476 | 4764 [ 5081 5386 | 5205 | 5303 [ 5109 | 5085 5275 | 5252 | 5112
Zdroj: Mandatorni vydaje statniho rozpoctu od roku 1995, Parlamentni institut, 2015

Tabulka 5 Vyvoj mandatornich vydajii 2006-2016

20 2007 2008 219 1010 01 012 013 2014 20015* | I006*

Celkové vydaje stit. rozp. 10206 | 10923 [ 10839 | 11670 [ 11568 | 11555 | 11524 | 11732 [ 12106 [ 12185 [ 12509

Mand. v¥daje ze zikona 4737 | 5190 5452 5850 589.1 64,5 613,7 6283 03 | 66TH GhHlE

(statni mandatorni vidaje 49,5 35.5 ELT ] 369 39,0 48,2 39.7 429 448 45,1 46,3

Mandatorni vvdaje celkem 5232 554.5 581.8 6220 6281 6527 6534 6712 685.1 TIZY TR.2

Podil MV na vyd. st. roz (%) | 51.26 | 50.76 5367 5330 54.30 56,44 56,70 57,22 56,54 | 5851 56,62
Zdroj: Mandatorni vydaje statniho rozpoctu od roku 1995, Parlamentni institut, 2015

Nejvetsi cast, téméf 75 % mandatornich vydaji, tvoii socidlni transfery. V roce 1995
predstavovaly dokonce témér 83 %. Vice nez polovina socidlnich transfert je tvofena
davkami dichodového pojiSténi. DalSimi sloZzkami socidlnich transferti jsou davky
nemocenského pojisténi, socidlni davky (patii tam napft. statni soc. podpora, podpora v

nezaméstnanosti, ostatni soc. davky apod.) a podpory v nezameéstnanosti.
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Graf 7 Kompozice ristu mandatornich vydajii
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Zdroj: Mandatorni vydaje statniho rozpoctu od roku 1995, Parlamentni institut, 2015

Vyvoj podilu davek diichodového pojisténi na mandatornich vydajich témét kopiruje
vyvoj podilu socidlnich transferi na mandatornich vydajich. Jejich zména je nejvice

ovlivnéna pravé zménou vydaji statu na dichody.

Nejvétsi podil na ristu objemu mandatornich vydaji maji vydaje na davky
dichodového pojisténi. Ditvodem je predevsim pravidelné navySovani diichodt, od roku
2003 zavedené jako automatické. Od tohoto roku doSlo také k upfesnéni zplisobu
zvySovani dichodii a propojeni mezi ristem cen, mezd a navySovanim duchodi.
Ptedchozi uprava udavala pouze minimalni vysi valorizace diichodi a poskytovala tak
vlade vétsi flexibilitu. Podle v soucasnosti platné pravni upravy je vySe valorizace
dichodl urcena procentem v zéavislosti na ristu cen a ristu mezd. Nasledné Gpravy

zpusobi valorizace probéhly v letech 2011, 2012 a 2014.

Prvni, v roce 2016, byla soucasti vétsi zmeény systému diichodového pojisténi, ktera
vSak neméla vliv na celkovou vysi vydaju statniho rozpoctu. Podle dal§i zmény zakona z
roku 20127 se v obdobi let 2013 az 2015 pro urceni procenta zvySeni penzi méla pouzit
pouze jedna tietina ptirtistku indexu spotiebnich cen, s cilem snizit tempo ristu dichod.
Ke zruseni tohoto ustanoveni doslo v roce 2014 s tim, ze pro zvySeni diichodd od ledna

2015 se pouzilo prechodné ustanoveni. Vyse prosttedkll na davky diichodového pojisténi
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v roce 2013 a 2014 tak vzrostla pouze minimalné¢ a jejich procentualni podil na

mandatornich vydajich v tomto obdobi poklesl.
3.3.1. Kvazimandatorni vydaje

Soucasti tzv. kvazimandatornich vydaji jsou piedevS§im mzdy zaméstnanct
organizacnich slozek statu a prispévkovych organizaci, kapitola ministerstva obrany a
také vydaje na aktivni politiku zaméstnanosti, investi¢ni pobidky nebo platy duchovnich,
které se jiz ale pohybuji v nizSich ¢astkach. Od roku 2009 kvazimandatorni vydaje az do
roku 2012 klesaji, a to ptedevsim kviili usporné rozpoctové politice a snaze o snizovani
schodkti rozpoéti. Dochazi jak ke snizovani mezd a po¢tu zaméstnanct ve statni sprave,

tak ke snizeni vydaji na obranu (Smetankova, 2015).

Graf 8 Vyvoj kvazimandatornich vydajii
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Zdroj: Mandatorni vydaje statntho rozpoctu od roku 1995, Parlamentni institut, 2015

Jak mZeme pozorovat na grafech, mandatorni a kvazimandatorni vydaje od roku
1995 témért neustale rostly a byly hlavnim motorem riastu celkovych vydaji rozpoctu.
Pravé tyto vydaje jsou nejnachylngjsi k tzv. efektu zapadky. Ten tika, Ze pokud dojde
Z néjakého diivodu ke zvySeni rozpoctovych vydaji, toto zvyseni v systému uz zpravidla
zlustava a neni zruseno. Pokud jsou tedy béhem napt. hospodaiské krize zavedena opatieni
pro podporu hospodarstvi, po jejim odeznéni tato opatieni zlistdvaji a nejsou odstranéna.
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Béhem krize je vyuziti fiskalnich nastroji na podporu ekonomiky velice atraktivni,
nebot’ predstavuji nastroj jak ziskat politické body — politik se pfed vetejnosti jevi vzdy
dobte, kdyz prezentuje, zZe problém fesi. Odbourani tohoto opatfeni v pokrizové dobé je
vSak politicky velmi drahé — je mozné, Ze na opatieni jsou existencialné zavisli lidé ¢i

podniky a neni politicka vile takovou situaci ménit.

Typickym piikladem efektu zapadky jsou dotace na podporu fotovoltaickych
elektraren. Ty sice nebyly zavedeny jako protikrizové opatieni, ale jako nastroj podpory
obnovnitelné energie, nicmén¢ princip je stejny. Diky statnim ptispévkiim se z podnikani
s fotovoltaikou stal velice vyhodny byznys, protoze stat garantoval podnikiim pfiznivou
vykupni cenu a dalsi benefity, které navic byly garantovany na ptedem stanovenou dobu.

Bez nich by bylo takové podnikéni nerentabilni a rozmach tohoto odvétvi by nenastal.

Pejorativné feceno, tato podpora byla pro byznys s fotovoltaikou dopingem, ktery
mu umoznoval dosahovat daleko lepsich vysledkd, nez na které by doopravdy mohl.
Odnéti a zruseni téchto dotaci a benefiti se vSak v pozdéjsich letech ukazalo jako
politicky problematické — vzniklo celé odvétvi, které na nich bylo zavislé, mnoho
zamé&stnancl diky nim naSlo praci a uzZ jen navrhnuti omezeni podpory vyvolavalo hrozby

zalob.

Hypotéza efektu zapadky byla testovana ve studii Z. Hercowitze a M. Strawczynskiho
Cyclical Ratcheting in Government Spending: Evidence from the OECD (2002), pficemz
autofi na zaklad¢ vyzkumu odhaduji, Ze efekt zapadky se podili na nardstu vydaji statniho
rozpoctu jako podilu na HDP zhruba dvéma 2 procenty HDP. Jinymi slovy samotny
politicky proces vefejného rozpoctovani v sobé z institucionalniho hlediska nese tendenci

K perpetualnimu navySovani statnich vydaju.
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3.4. Deficit

Vyvoj deficitu CR jde v ruku v ruce s vyvojem vydaji a piijmii a je jejich logickym
vyasténim. Jak jsme diskutovali, vefejné Ceské republiky jsou uz od poloviny
devadesatych let stabilné schodkové. Tuto skute¢nost zobrazuje 1 nasledujici graf 10. Na
ném mizeme vidét vyvoj deficitu Ceské republiky vyjadieného v procentech HDP od
roku 2000, ze kterého je schodkovy trend jasné patrny. Nejhor§imi roky z pohledu
deficitu vetejnych financi byly roky 2003 a 2009, kdy schodek rozpoétu dosahly 6 a 4,5
procenta HDP, zatimco fiskalné nejlepSimi roky byly roky 2007, kdy vrcholila tehdejsi
konjuktura a rok 2016, kdy se statni rozpocet poprvé od devadesatych let dostal do
piebytku.

Graf 9 Vyvoj deficitu CR v % HDP
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Zdroj: Svetova banka, databaze, 2017

Podivejme se nyni na Ceské deficity v SirSim svétovém kontextu, ktery nam poskytne
graf Cislo 11. Tento graf zobrazuje vyvoj vysledki hospodaieni statniho rozpoctu v
zemich OECD a jak miizeme vidét, trend, ktery pozorujeme v Ceské republice, 1ze aZ na
nékolik vyjimek identifikovat 1 v ostatnich zemich — zhorSené hospodateni vetejnych
financich v roce 2003, zlepSeni v roce 2007 béhem vrcholu globalni ekonomické

konjuktury a propad v roce 2009 pfi zacatku svétové krize.
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Graf 10 Vyvoj deficitii CR v kontextu zemi OECD (% HDP)
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Je pozoruhodné, Ze tento trend lze pozorovat i u Norska, které jako jedina zemé sice
dokazala béhem sledovaného obdobi konzistentné produkovat rozpoctové piebytky,
ptevazné diky tézbé ropy v prilehlych motich, nicméné trend byl podobny jako u
ostatnich zemi. Dale je diilezité povSimnout si, ze chronické rozpoctové deficity jsou
problémem, ktery se tyka drtivé vEétSiny stati vyspelého svéta, navzdory geografickym,
politickym a demografickym rozdiliim. Zda se tedy, Ze pfi€iny je nutné hledat jinde, nez
v oblastech, které media a politici obvykle zminuji - hospodaisky rust/pokles, daiova
kriminalita, neefektivita vyberu dani ¢i ideologie vladnouci politické strany. Podivejme

se nyni na nékteré tyto argumenty v detailu.

Prvni argument, ktery je nejcastéji zmiflovam pii vysvétlovani schodku vefejnych
finance je neptiznivy vyvoj hospodafstvi. Neni pochyb, Ze pfijmy rozpoctu jsou s
hospodarskym rastem siln¢ korelovany. Jak jsme diskutovali v ptedchozich kapitolach,
zdaleka nejdilezitejsi piijmovou polozkou rozpoctu jsou dan€¢ a odvody na socialni a
zdravotni pojisténi (86 % z celkovych piijmi rozpoctu v roce 2016), tedy veli€iny silné
ovlivnéné hospodaiskym vyvojem, nebot se vypocitavaji z piijmi ekonomickych
subjektll nebo z jejich spotieby. V dobach hospodaiského poklesu lze tedy ocekavat

pokles pfijmu statniho rozpoctu az do situace, kdy se statni rozpo€t ocitne ve schodku.
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Graf 12 ukazuje vztah mezi vyvojem hrubého doméciho produktu Ceské republiky a
jejim rozpoctovym schodkem a korelace téchto dvou velicin je jasné patrna. V obdobich
konjuktury dosahoval statni rozpocet podstatné¢ lepSich vysledki nez v dobé
hospodatského poklesu. Graf vsak nevysvétluje, pro¢ je rozpocet CR chronicky
schodkovy. V letech se silnych ekonomickym ristem byl deficit zpravidla nizsi, v letech

krizovych naopak vyssi, stale vSak mluvime o deficitu.

Graf 11 Deficit rozpoctii CR vs. vyvoj HDP
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Keynesianské pravidlo dynamicky vyrovnaného rozpoctu tika, Zze rozpoctové
schodky vyprodukované bcéhem hospodarskych krizi by mély byt kompenzovany
rozpoctovymi prebytky v dobach hospodaiského ristu. Takova situace zde vsak
nenastavd — rozpocet je schodkovy nezavisle na hospodaiském vyvoji. Hospodarsky
vyvoj, jak se ukazuje, rozpoctové deficity bud’ prohlubuje nebo zmirfiuje, ovS§em neni
jejich prvotni pfic¢inou.

Dal§im castym argumentem pro vysvétlenich schodkovosti rozpocti je politické
,»zabarveni vlady. Ocekavali bychom, ze levicové vlady budou aplikovat uvolnéné;si
fiskalni politiku a tendence k deficitim u nich bude vétsi, zatimco strany pravicového
spektra se budou soustfed’ovat na zmenSovani vlivu statu a rozpoctovou disciplinu a

behem jejich vlad by tedy schodky méli byt nulové (vyrovnany rozpocet) ¢i by mél byt
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rozpolet v prebytku. Graf nahofe vizualizuje obdobi, kdy v Ceské republice byla
vladnouci stranou strana levicova (CSSD, vyznadeno oranZovou barvou), pravicova
(ODS, vyznac¢eno modrou barvou) nebo tzv. ufednickd (Sedd barva) a dava jej do

souvislosti s vyvojem vysledku statniho rozpoctu.

Graf 12 Vyvoj deficitu CR a viadnouci politicka strana

Vyvoj deficitu CR v % HDP a vladnouci politicka strana

Zdroj: Svétova banka, databaze, viastni zpracovani

Vimnéme si, ze za vlad CSSD Milose Zemana (1998-2002), Vladimira Spidly (2002-
2004), Stanislava Grosse (2004-2005) a Jitiho Paroubka (2005-2006) dosahl rozpocet
rekordné zaporného vysledku hospodateni 6,5 procenta HDP vroce 2003, nicméné
rovnéz za vlady CSSD, v roce 2016, dosahl rozpocet (po dvou dekadach) rozpoétového
piebytku.

Vladé Mirka Topolanka v roce 2007 se podafilo dosahnout téméf vyrovnaného
rozpoctu, kdy schodek €inil piil procenta HDP, nutno ale zminit, Ze se tak stalo v prostiedi
konjuktury svétové ekonomiky, ktera se v Ceské republice projevila ristem HDP pies 6
procent. Rozpoctového piebytku v roce 2016 byl dosazeno v podobné situaci, kdy se
svétova ekonomika vzpamatovala z hospodaiské krize a Ceska ekonomika rostla tempem
kolem 3 %. Ukazuje se tedy, ze rozpoctovy deficit neni pfili§ zavisly ani na ideologickém

zalozeni vladnoucich politickych stran.
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Chronic¢nost deficiti vefejnych financi neni, jak jsme si uz ukazali na grafu ¢. 10
problémem jen Ceské republiky, ale stejny trend nalezneme i v ostatnich zemich
vyspélého svéta. To dokumentuje i vyvoj celkového statniho dluhu jako podilu na HDP
v zemich OECD na grafu 13. Barevné zvyrazné zemé — Japonsko a Recko, jsou v této
kategorii na prednich dvou mistech, pfi¢emz Japonsky verfejny dluh je z hlediska své vyse
mozno zafadit do specialni kategorie. Pfesahuje totiZ ptes dvojnasobek Japonského HDP,
nicmén¢ diky jeho struktute, kdy je dluh drzen z drtivé vétSiny domacimi subjekty, se
nemuselo Japonsko potykat s problémy, kterym musely celit evropské ekonomiky v cele

s Reckem.

Graf 13 Vyvoj statniho dluhu v zemich OECD
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Nejdilezitéjsi informace, kterou graf podava, se skryva ve vyvoji jednotlivych kiivek,
které reprezentuji statni dluh ekonomik OECD. VSimnéme si, Ze vSechny kiivky ve
sledovaném obdobi vykazuji roustouci trend nezavisle na tom, zda jde o asijskou ¢i
evropskou zemi, zda je ¢lenem eurozony ¢i nikoliv nebo zda hospodatstvi zazivalo
konjukturu nebo krizi. Béhem poslednich patnacti let rostl statni dluh (jako podil na HDP)

ve vSech sledovanych zemich.

Znakem, ktery maji tyto zeme spolecné, je politicky proces tvorby rozpoctu. VSechny
tyto zem¢ disponuji volenym parlamentem, ktery na navrh vlady schvaluje statni
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rozpocet. Tento navrh je vSak produktem vyjednavani jednotlivych ufednikli a ministra,
a je tedy motivovan jejich osobnimi preferencemi, nazory, ambicemi a cily. Pro
pochopeni fenoménu deficitnich vefejnych financi v Ceské republice je proto nutné

zkoumat praveé tuto oblast.
4. Rozpoctovy deficit a teorie verejné volby

Ekonomickéd véda tradiéné pracuje s konceptem homo economicus, raciondlniho
agenta, ktery maximalizuje sviij uzitek. Naopak politologie definuje ¢lovéka politického
jako jedince, ktery sleduje vefejny zajem. V tradi¢nim pojeti tak byla vlada exogenni
Cinitel, ktery se snazi maximalizovat vetejné blaho. Revoluce pfisla az s teorii (¢i Skolou)
vetejné volby, kterd ptisla s hypotézou, Ze politicky a ekonomicky ¢lovék miize byt jeden

a ten samy.

Jeji pocatky se datuji kolem zacatku padesatych let dvacatého stoleti a katalyzatorem
jejiho vzniku, tak jako v pripad¢ dalSich ekonomickych teorii byla svétova hospodaiska
Gordon Tullock. Pfedstavitelé Skoly vefejné volby aplikovali metodu tradi¢ni ekonomie
na politické rozhodovani a chovani. Politicky prostor vidi jako trh, kde voli¢i poptavaji
politické statky (napiiklad miru zdanéni, zabezpeceni nebo rovnost Zen a muzii) a politici

se tuto poptavku snazi uspokojit.

Politici se podle této teorie chovaji tak, aby si zajistili pokracovani ve funkci. To
pfedstavovalo v tehdejsi dobé revoluéni myslenku, nebot’ byla v pfikrém rozporu
s tehdejSim ekonomickym pojetim politika, coby altruisticky jednajiciho agenta, ktery
maximalizuje vetejny uzitek. Politik naopak jedna (tak jako kazdy €lovek), pfedevsim ve
vlastnim zajmu. Charakteristickym znakem ,,¢lov€ka politckého* je orientace na kratky
Casovy horizont. ProtoZe politici funguji v Casové omezeném funk¢énim obdobi, kroky
které maximalizuji kratkodoby uZitek voli¢l, mu spiSe zajisti jejich ptizen, neZz kroky

dlouhodobé, jenz se mohou projevit az dlouho poté, kdy politikovi skon¢i funkéni obdobi.

Lze to vidét na piikladu reformy diichodového systému Ceské republiky, ktery je pii
soucasném demografickém trendu neudrZitelny. Systém je zalozen na principu PAYG, a
pro jeho fungovani je tieba, aby se zvySoval pomér ekonomicky aktivniho obyvatelstva

na celkovém obyvatelstvu zemé, pficemz soucasny trend je pfesné opacny — pfibyva
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obyvatel v dichodovém véku a stale ubyva téch, ktefi na jejich diichody posilaji odvody
ve formé pojisténi na socialni zabezpeceni. Jak jsme vidéli v pfedchozich kapitolach,
dichody tvoti témét polovinu vydajové stranky rozpoctu. Reforma tohoto systému by
znamenala uc¢inéni nepopuldrnich krokt (zavedeni soukromého spoteni, snizeni statnich
dichodt, apod.), které by obcané pocitili okamzité (tedy politicky néklad by nastal
,nyni*), ale benefity by se projevily az v fadu desitek let.

Podle teorie vefejné volby je pravé orientace politikti na kratky casovy horizont
jednou z pficin chronického rozpo¢tového schodku. Buchanan (1977) napiiklad tvrdi, Ze
vetejny dluh bude v oblasti vefejnych financi vSudypfitomnym fenoménem, nebot
politici jsou motivovani hradit vefejné vydaje dluhem, namisto zdanénim. Zdanéni je totiz
nepopuldrni a velmi zfetelny krok, ktery na obyvatelstvo dopadd okamzité, zatimco

naklady zadluZeni se projevi az v budoucnu.

Politici maji dale motivaci utracet za takové projekty, jejichz benefity jsou snadno
prezentovatelné pro jejich volice (zvySeni dichodt, davek, platd statnich zaméstnancti).
Stavidla podobného chovani byla podle Buchanana prolomena S néstupem
Keynesianstvi, které odstranilo do té¢ doby nepsanou normu, Ze vydaje by mély byt zhruba
ohrani¢eny danovymi vynosy. Jak jsme jiz diskutovali v Gvodu této prace, pravé
s nastupem Keynesianstvi se dluhové financovani stalo béZnym nastrojem fiskalni

politiky.

Buchanan daéle tvrdi, Ze splaceni dluhu z dodate¢nych dani se setkd s odporem téch,
na které¢ by danéni mélo dopadnout, zatimco ti, ktefi by ze splaceného vetejného dluhu
benefitovali (budouci generace) jes$t€¢ ani nemuseji existovat a ti, ktefi existuji, by
ptipadnému splaceni dluhu neptikladali zdaleka takovou vahu, jak navysenti jejich Cistého
jméni pomoci dluhem vynancovanych vydaju. Z téchto diivodi podle Buchanana bude
vefejny dluh permanentnim fenoménem, nezavisle na tom, z jakého diivodu tento dluh

puvodné vznikl.

4.1.Fiskalni iluze

vvvvvv

ekonomové Alberto Alesina, Roberto Perotti nebo Andrea Passalacqua, ktefi na téma

vztahu vefejného dluhu a politckého vyjednavani publikovali né€kolik studii, jmenovité
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The political economy of budget deficits (1994), Budget deficits and budget institutions
(1996) nebo Political economy of government debt (2015). Alesina a Passalacqua (2015)
si ve své studii v§imaji vSeobecného trendu zvysSujiciho se vetejného dluhu mezi staty
OECD, podobné jaky my v uvodu této prace. Perotti a Alesina se zamysleji, pro¢
v demokraciich existuji tendence k suboptimalnim rozpoctovym politikdm a jaké jsou

vyhody ¢i nevyhody fiskalnich pravidel, které by tyto tendence méli napravovat.

Jako prvni diivod ve své studii tivadi tzv. fiskdlni iluzi, jejiz koncept predstavili uf
v roce 1997 Buchanan a Wagner. Podle fiskalni iluze voli¢i nejsou schopni pojmout
koncept meziasového fiskalniho omezeni vlady, a tudiz kdyz, zejména kolem voleb,
voli¢i vidi zvySujici se vladni vydaje nebo danové ulevy, maji tendenci odménovat
stavajici vladu, aniz by si uvédomily, Ze tyto fiskalni vydaje budou muset byt v budoucnu

kompenzovany dodate¢nymi fiskalnimi ptijmy (napf. zvySenymi danémi).

Fiskalni iluze, spolu s Keynesianskou doktrinou, ktera v krizi veli zvySovat vladni
vydaje pro stimulovani agregatni, i na ukor dluhu, pak vede ke chronickym deficitiim,
protoze tyto vydaje a dluhy nejsou v rastovych letech fadné¢ kompenzovany usporami a
zvySenymi piijmy. Perotti a Alesina dodavaji, ze fiskalni iluze je pfitomnd zejména
v relativné mladych demokraciich (jako naptiklad Ceska republika), kde maji voli¢i

relativné omezené informace a zkuSenosti s volebnim procesem.
4.2. Opotiebovavaci valka

DalSim fenoménem, ktery pfispiva ke konzervaci a navySovani vefejného dluhu je
tzv. opotiebovavaci valka (angl. war of attrition). Model, ktery roku 1991 sestavili
Alesina a Drazen, predpokldda dvé stejné velké skupiny se stejné velkym piijmem
v zemi, kde z ngjakého divodu doslo k Soku bud’ na stran¢ piijmut, nebo vydaju, ktery
vedl rozpoctovému deficitu. Skupiny stoji na opacnich pdlech politického spektra a
nejsou schopny shodnout se na stabiliza¢nich opatienich, ktera by adresovala problém
vzniknuvsiho deficitu. Pfesnéji, nejsou schopny se domluvit na tom, jak si rozd¢lit
naklady na tato opatieni, protoze kazda ze skupin bude mit tendenci piesouvat biemeno

nakladl na skupinu druhou.

Dojde tak ksituaci, kdy se jedna skupina pokousi ,,pieckat” skupinu druhou.

Prikladem muzZe byt situace ve statech jizni Evropy, kde politické reprezentace, nezavisle
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na slozeni vlady, roky odkladaly feSeni dluhovych problému jejich rozpoctii a odsouvaly
feSeni tohoto problému na dalsi vladu. Kdyz vSak troven dluhu dosahla kritické tirovné,
musely strany, které byly u vlady reagovat a ptijmout jak ekonomické tak politické
naklady uspornych opatieni. Jinymi slovy, tyto strany prohraly tzv. opotiebovaci valku,
nebot’ politické naklady nic nedélani uz byly vyssi nez politické naklady uspornych

opatieni.
4.3. Problém sdilenych fondu

Problém sdilenych fondl je dal$im moznym vysvétlenim zvysujicich se statnich
dluht. Podle Perottiho a Alesiny (1994) politi¢ti agenti plné neinternalizuji danova
bfemena plynouci z jejich rozhodnuti o vydajich (tj. ¢ast tohoto bfemena, nakladf, nesou
ostatni jedinci), coz vede k pfiliSnému nariistu téchto vydaji. Jako ptiklad se uvadi
zakonodarce, ktery prosadi vydajovy program ve svém okrsku, pfi¢emz financovani
tohoto programu pada na cely stat. Politici tak podle tohoto modelu podhodnocuji

existujici pfijmova omezeni a utraci vice, nez by v idealnim ptipad€ méli.

Na préaci Alesiny a Perottiho pozdé&ji navazal Velasco (2000), kdyz popsal vztah mezi
vyjednavanim zakonodarci a stdtnim dluhem. Velasco tvrdil, Ze existuje nékolik
zajmovych skupin, z nichZz kazda profituje z urcitého druhu vladnich vydaji. Kazda
zZ téchto je schopna ovlivnit vladni autority a prosadit si takovou uroven transferi, ktera
jim vyhovuje. Rovnovaznym vysledkem je pak maximalni mozna Groven statniho dluhu,
pfiCemZ vldda je nucena vybirat dostatené dané, aby tuto Uroven zadluZeni

profinancovala.

Teoretickym zakladem Velascovy teorie je fakt, Ze nejsou definovéana vlastnicka
prava pro podil na vydajich plynouci kazdé ze zdjmovych skupin; to co nespotiebuje
jedna skupina, misto ni spotiebuje jina, ¢ili existuje motivace spotfebovavat na maximalni
mozné urovni. Jednotlivé skupiny pln€ neinternalizuji ndklady téchto vetejnych vydaja,
které jsou rozprostieny mezi celou populaci, a tedy nastavad situace podobna, jako
V prvnim piipad€. Misto geografického rozprostieni nakladi jsou vSak v tomto ptipadé
naklady rozprostfeny mezi vice riznych skupin, z nichZ Zadna pln€ nenese veskeré

naklady svého jednani.
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Teorie smiSenych fondii pak byla dalé rozSifena na demokracie, jejichz rozpocet je
sestavovan vladou reprezentovanou vice neZ jednou stranou, coz je typicky piiklad Ceské
republiky. V takovém pftipadé se problém sdilenych zdroji projevi uz piedtim, nez se
rozpocet dostane do legislativniho procesu, jelikoz kazdy z ministri mé snahu
maximalizovat rozpocet svého rezortu, ¢asto pod tlakem Gtfedniktt daného rezortu. Jednim
z dasledkt je, ze v takovém systému by ministr financi mél tvofit jakousi hraz proti

priliSnému utraceni.
4.4. Byrokracie

V ptedchozim bod¢ jsme zminovali tlak Gfedniki na své ministerské nadtizené. Role
byrokracie je ve Skole vefejné volby hojné diskutované téma, avSak jeji vliv na
implementaci rozpoétl nebyl blize zkouména (Perotti a Alesina, 2015). Utednik je z
pohledu teorie vetejné volby jedinec, ktery se snazi maximalizovat sviij uzitek snahou o
zachovani a zvySovani dulezitosti (rozpoctu) svého tfadu. Zaroven ufednici disponuji
vyraznou informac¢ni vyhodou nad svymi nadfizenymi ministry — zatimco ministfi se
obvykle méni po kazdych volbach, Ufednici zlstavaji ve svych funkcich i po nékolik

funkénich obdobi.

Tato situace pak mize sniZovat manévrovaci proctor, ktefi politici pfi
implementovani reform ¢i uspornych opatieni maji, nebot’ jejich tfednici se vzdy budou
snaZzit ministra piesveédcit o potiebnosti jejich Gfadu a zachovat tak status quo. V podstate
jde o jinou formu efektu zapadky, ktery jsme diskutovali v jedné z predeslych kapitol —
jakmile ufad jednou existuje, je t&zké jej zredukovat ¢i zruSit. Tlak byrokrati tak
ptredstavuje dalsi z faktort, které mohou ovliviiovat rozhodovani politikd o rozpoctu a to

navzdory institucionalnimu uspotadani, podle kterého se tvorba rozpoctu tidi.
4.5. Role instituci

Téma, které pii studiu vztahu mezi politickym procesem a rozpoctovymi deficity
postupné nabyvalo dulezitosti, totiz role fiskalni instituci. Tyto instituce jsou pravidla,
procedury a zvyklosti, jimiZ se fidi rozpoctovy proces a funguji jako kontrolni
mechanismus, ktefi fiskalni aktéfi uvaluji sami na sebe (Fabrizio a Mody, 2006). Cilem
téchto pravidel je zvysit celkovou kvalitu rozpoctového procesu. Jak jsme vSak vidéli

v paté kapitole, deficity a rosouci zadluzeni jsou problémem, ktery se vyskytuje téméf ve
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vSech zemich OECD, i v zemich s dlouhodobou demokratickou tradici s rozvinutymi
institucemi. Musime se tak ptat, zda samotné institucionalni uspofadani neni jednim
z faktortt zodpovédnych za rist zadluzeni ¢i zda politikim neumoziuje takovy

manévrovaci prostor, ktery by neutralizoval jejich zamysleny vliv.

Struktura instituci rozpoétového procesu tudiz miize determinovat motivace a tedy
1 rozhodnuti, které politici pfi vyjednavani o rozpoctu provadéji. Nastaveni fiskalnich
pravidel se odviji od typu vlady. Pro jednobarevné vlady je snazi dojit ke shodé nad
provadénou politikou, a tedy 1 podobou rozpoctu, protoze je vzacné, aby si ministii ze
stejné strany byli pti hlasovani zaroven tvrdymi oponenty. V takové vlade je kriticka role
ministra financi, pfipadné premiéra, ktery by mél mit motivaci pln¢ internalizovat jak
naklady, tak benefity navrhovanych opatfeni. Jinymi slovy, koncentrace rozpoctové
vmoci do rukou premiéra ¢i ministra financi by v jednobarevné vladé mélo vést
k pfekonani problému sdilenych zdroji — zatimco kazdy ministr sleduje ,,dobro* hlavné
svého rezortu, premiér ¢i ministr financi by méli sledovat ,,dobro* celku (Hallerberg a

von Hagen, 1999).

Z tohoto uvazovani vychdzel ve své praci i1 Franzese (1999), ktery ve své knize
Partially Independent Central Banks, Politically Responsive Governments, and Inflation,
vnima nezavislou centralni banku jako instituci, ktera je schopna ovliviiovat politicka
rozhodnuti tak, aby prospivala celku a nikoliv pouze partikularnim politickym z&jmam.
Na téchto zékladech pak byl vystavén koncept narodnich rozpoc€tovych rad, nezavislych
instituci, které by plnily ve fiskalni politice podobnou fuknci, jako plni centralni banky

V politice monetarni.

V ptipadé vlady koali¢ni, ktera je, jak jsme jiz zminovali v kapitole 4.3, obvyklou
formou vlady v Ceské republice, v§ak nemusi byt idea silného ministra financi (ani
premiéra) realnou moznosti, protoze koali¢ni partnefi nemusi byt (a obvykle nejsou)
ochotni delegovat rozhodovaci pravomoci na ministra z jiné strany. Hallerberg a von
Hagen proto pfichazeji s alternativnim, smluvné zaloZenym piistupem, kde si jednotlivé
strany dohodnou programové (a rozpoctove) priority, které jsou pak nadfazeny z4jmim
jednotlivych ministr. Typickym piikladem takové dohody jsou koali¢ni smlouvy, které
mezi sebou vladnouci strany pii formovani vlady uzaviraji. Role premiéra nebo ministra

financi v takovém systému spociva v monitoringu a vymahani dohod.
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5. Rozpo&tovy proces v Ceské republice

Proces tvorby statniho rozpoétu Ceské republiky je specificky druh legislativniho
procesu zahrnujiciho Siroky okruh ¢innosti, které se deli do nekolika etap. Konkrétné se
jedna o faze sestavovani a schvalovani, fazi publikace, fazi hospodafeni s rozpoc¢tovymi
prostiedi, fazi kontroly a faze hodnoceni rozpoctového hospodaieni. Toto obecné
rozdéleni etap rozpoctového procesu je mizné identifikovat jak u rozpoctu statniho, tak i
u rozpoctil izemnich, nicméné pro tuto praci je relevantni praveé proces tvorby rozpoctu

statniho.

Pravné je rozpoctovy proces zakotven v zakoné ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech, ze které¢ho bylo citovano v predesié kapitole, nicméné vychazi i z obecnych
predpisti o normotvorb¢ a piedpisiti o jednacich fadech zakonodarnych organd, konkrétné
v zédkoné €. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozdgjsich
predpist. Okrajové je statni rozpocet zminén v Ustaveé a to v €l. 42 odst. 1, jez stanovi, Ze

vlada podava navrh statniho rozpoctu.
5.1. Zasady rozpoctového procesu

Rozpoctové zasady predstavuji ur€ity systém poznatkl, zkuSenosti, které se
nahromadily v pribéhu historického vyvoje statniho rozpoctu a rozpoctového procesu,
kterymi se vyjadiuji a odrazi urcCité zékonitosti. Jde o aplikacni pravidla, kterda se
neuplatnuji jen na néjaky typ fizeni €1 v jeho ramci, ale na jeden subsystém finan¢niho

prava. Podle Hamernikové (2010) jde o tyto zasady:
a) Zasada uplnosti

Statni rozpocet by mél pojmout vSechny financni transakce vlady a centralnich
instituci. Vyzaduje, aby vSechny piijmy a vydaje byly zachyceny v Uplnych ¢astkéch.
Znamena to, ze podle této zasady by rozpocet nemél byt oslabovan existenci

mimorozpoctovych fondd.
b) Zasada jednotnosti

Veskeré piijmy a vydaje prochazeji statni pokladnou, kde jsou zaroven
zaznamenavany ucetné. Jsou tedy zachyceny v jediném dokumentu a jednotnym

zpusobem. Od uplatnéni této zasady se ocekavala moznost seriozniho posouzeni finan¢ni
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situace statu, postupné se vSak zacCaly sestavovat rozpocty (mimotadné, dodatecné,
doplitkové) se zdivodnénim, ze pfijmy a vydaje statniho rozpoctu jsou tak mnohostranné
a riznorodé oproti minulosti, Ze je neni mozné v plném rozsahu soustfedit v jednom
dokumentu. Systém nékolika dil¢ich rozpoctl, uplathovany zejména v podminkéch
decentralizace rozpoctové soustavy, je ve financni teorii oznacovan jako zdsada

rozpoctove plurality.
C) Zasada realnosti a pravdivosti

Rozpocet by mél byt sestavovan na zdkladé tzv. opatrnostniho principu. Pfijmova
strana by méla byt vnimana s pesimismem (radéji volit hor$i variantu piijmi), zatimco

pozadavky na vydaje by mély byt debatovany (nezvySovat vydaje).
d) Zasada kazdoro¢niho sestavovani a schvalovani

Pfispivd k prohloubeni parlamentni kontroly. Sestavovani rozpoctu probiha
kazdoro¢né€, hospodateni podle ného je povinné. Jednoro¢ni obdobi umoziuje lepsi
prehled o struktufe pi{jmtl a vydaji statu. Rozpo&tové obdobi je v CR podobné jako v
dalSich zemich shodné s rokem kalendainim. Termin schvalovani rozpoc¢tu by mél byt

stanoven tak, aby rozpocet byl projednan a schvalen pfed zacatkem rozpoctového roku.
e) Zasada dlouhodobé vyrovnanosti

Respektovani této zasady povaZovalo se jako dulezity ptedpoklad ,,zdravého"
hospodateni statu i jednotlivych trovni. Jde o klasickou zasadu finan¢ni politiky statu
(tzv. ,,zlaté¢ pravidlo rozpoctové politiky"). Podle této zasady jsou vydaje statniho
rozpoctu sestavovany tak, aby se rovnaly piijmim. Na zacatku 20. stoleti byla tato zdsada
pfijimana bezvyhradné. Postupné se od této zasady upoustélo a podle zaméra finanéni
politiky se zacalo kratkodobé vyuzivat pfebytkové a zejména deficitni financovani, v fadé
zemi se zacCala ve statni rozpoctové politice uplatiiovat zdsada schodkovosti rozpoctu. To

jsme diskutovali jiz v uvodu této prace.
f) Zasada prehlednosti

Jde o pevné stanoveni vécné struktury rozpoctii, v ramci niZ jsou logicky sefazeny a

rozdéleny piijmy a vydaje.
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0) Zasada publicity

vvvvvv

puvodné zabranit tajnému hospodareni vlady. O objemu a struktufe pfijmil i vydaji
kazdého vetejného rozpoctu se rozhoduje na piislusné vladni Grovni nepfimo vefejnou
volbou. Uplatnuje se tak, ze navrh statniho rozpoctu se projedndva v parlamentu a
nasledné se zverejiiuje v podob¢ pravni normy. Tato zdsada umoznuje spolu se zasadou
prihlednosti v demokratickych zemich zabezpecit kontrolu ze strany ob¢ant - volict, tzv.
obc¢anskou kontrolu, umoznit zpétnou vazbu. Kvalitu ob¢anské kontroly ovliviiuji jak

kvalita informaci o rozpoctu, které ma obc¢an k dispozici, tak zajem obcana.
h) Zasada efektivnosti, hospodarnosti a uc¢innosti

Stanovuje co nejefektivnéjsi vyuziti fiskalnich prostiedkti. Znamena, Zze predem
vy€lenény piijem slouzi K financovani ur¢ené potieby - na kryti daného vydaje nebo
ucelovosti podle potieb odvétvi ve verejném sektoru ¢i izemi. Organizace hospodatici s
rozpoctovymi prosttedky je povinna pii plnéni rozpoctu dbat, aby dosahovala
maximdlnich pfijmi a plnila Ukoly hrazené stitnim rozpoctem nejhospodarnéjSim

zpasobem, aby efektivné vyuzivala rozpoctovych prostiredkd.
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5.2. Etapy sestavovani statniho rozpoctu

Sestavovani statniho rozpoctu probiha zpravidla v predeslém rozpoctovém roce,
plnéni rozpoctu bézném roce a zavéreCna etapa — zaveéreCny ucet — v nasledujicim
rozpo¢tovém roce. Znamena to, ze v kazdém rozpoctovém obdobi probihaji zaroven
prace na sestavovani, plnéni a uzavirani rozpoctu — je sestavovan rozpocet na dalsi rok,

probiha plnéni aktualniho rozpoctu a vyhodnocovani rozpoctu predeslého roku.
a) Faze sestavovani (vypracovani)

Zpracovanim ndvrhu zdkona o statnim rozpoctu jako takovém je povétfeno
ministerstvo financi v sou¢innosti se spravci kapitol, 1zemnimi samospravnymi celky,
dobrovolnymi svazky obci a statnimi fondy. Ministerstvo je ustfednim organem statni
spravy pro statni rozpocet a cely proces vypracovani navrhu zékona o statnim rozpoctu
tidi. Ministerstvo stanovuje terminy, rozsah a strukturu tidaji, které jsou nutné k sestaveni
navrhu zdkona o statnim rozpoctu. Tyto pokyny jsou zdvazné pro spravce kapitol, statni
fondy, izemni samospravné celky a jiné pravnické a fyzické osoby, které¢ pozaduji

prostfedky ze statniho rozpoctu nebo poskytnuti statnich zaruk.

Ministerstvo financi dale sdé€luje spravcim kapitol statniho rozpoctu minimalni
objem celkovych pfijmi kapitoly statniho rozpoctu, a také neptekroCitelny objem
celkovych vydaju kapitol, pfi¢emz specifikuje vysi vydajii na vyzkiim a vyvoj a vychozi
ekonomické parametry stanovenych objemil. Existuji také specialni pravidla pro ptipady
mimotadnych situaci, jako je valCeny stav, pfi¢emz v téchto piipadech se vypracovava
navrh mimofadného statniho zavére¢ného Uctu a ndvrh nouzového ¢i vale€ného rozpoctu

na zbytek obdobi.

Na kapitoly Kancelafe prezidenta republiky, Parlamentu, Ustavni soudu a Nejvyssiho
kontrolniho ufadu se vztahuje mimotfadny rezim, kdy navrh rozpoctu téchto kapitol
vypracovavaji spravci jednotlivych kapitol nebo organy Parlamentu, a to po projednani s
ministerstvem, které poté navrhy zatadi do navrhu zakona o statnim rozpoctu. V piipade
nesouhlasu vladu s navrhy rozpoctl téchto kapitol prechdzi zodpovédnost rozhodnuti o
¢iselnych udajich téchto kapitol rozpoctovému vyboru Poslanecké snémovny, a to do 15.

zafi daného roku.
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Celkové vydaje statniho rozpoctu jsou stanoveny na zakladé ¢astky stfednédobého
vydajového ramce, ktery je obsazen v usneseni Poslanecké snémovny k vladnimu navrhu
zakona o statnim rozpoctu na bézny rok. Ministerstvo financi tuto ¢astku rozdéli na
vydaje statniho rozpocétu a vydaje jednotlivych fondd. Takto urenou castku vydaji
statniho rozpoctu uvede v navrhu zakona o statnim rozpoctu jako celkové vydaje tohoto

rozpo¢tu (Pekova, 2011).
b) Faze schvalovani

Postup schvalovani navrhu zdkona o statnim rozpoctu je upraven v zdkon¢ ¢. 90/1995
Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozdéjsich predpist. Nejprve je
navrh zakona o statnim rozpoctu je predlozen vladé ke schvaleni, a ta ho posléze odevzda
do rukou ptfedsedy Poslanecké snémovny, a to nejpozd¢ji tfi mésice pred zacatkem
rozpoctoveého roku. Pfipadné dodatky k ndvrhu mohou byt ptedkladany nejpozdéji 15 dnit

pted schlizi Snémovny, pfi kterém ma dojit k prvnim ¢teni zékona.

Navrh zakona je poté projednan rozpoctovym vyborem Poslanecké Snémovny. Statni
rozpocet je schvalovan ve tfech Ctenich. Prvni Cteni zahajuje navrhovatel, po kterém
vystoupi zpravodaj rozpoctového vyboru. Nasleduje obecna rozprava, v niz se
projednavaji zakladni parametru navrhu statniho rozpétu, to znamena vyse piijmu, vyse
vydajl, zplisob vyporadani salda, celkovy vztah k rozpoctim vySSich uzemnich
samospravnych celkli a obci a rozsah zmocnéni vykonnych organti. Nejsou tedy
projednavany jednotlivé kapitoly, je hlasovano pouze o zminénych zakladnich udajich,
které jsou bud’ schvaleny, nebo jsou vladé doporuceny zdvazné zmeény. Navrh neni mozné

zamitnout.

Jestlize jsou zadkladni parametry ndvrhu zakona o statnim rozpoctu schvaleny, neni
mozné je v prubehu dal§iho jednani uz ménit. To znamena, Ze zdkladni ramec celkovych
pfijmu a vydaji musi zistat zachovan. Jednotlivé kapitoly navrhu zakona jsou ptfikazany
vyborim, pfi¢emz ty mohou navrhnout zménu pouze v kapitole statniho rozpoctu, ktera
mu byla piikazana. Je teda ziejmé, ze pravé tato faze je z pohledu manipulace s pfijmy a

vydaji a vlivu na celkové saldo rozpoctu naprosto kriticka.

Jednotlivé vybory poté predklddaji Snémovné sva usneseni, ptipadné¢ oponentni

zpravy k jednotlivym kapitoldm rozpoctovému vyboru, ktery ja za ucasti zpravodaji
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vybora projednan a je k nim pfijato usneseni nejméné 24 hodin pied zahdjenim druhého
¢teni navrhu zékona. Ve druhém cteni se predkladaji pozménovaci a jiné navrhy, jako
napiiklad doprovodna usneseni a to v ramci tzv. podrobné rozpravy. V ni mohou poslanci
predlozit navrh na vraceni zdkona o statnim rozpoctu k novému projednani ¢i navrh na
zamitnuti zdkona. Tyto névrhy rozesila pfedseda Snémovny vSem poslancimObsah
rozpoctu a jeho zdivodnéni (tzv. rozpocCtové expozé) piredndsi jménem vlady ministr

financi.

Nasledujici tieti ¢teni je mozné zah4jit nejdiive 48 hodin po skonceni druhého cteni.
Kon4 se rozprava, kde je mozné navrhnout pouze opravu legislativné technickych chyb,
gramatickych chyb, chyb pisemnych nebo tiskovych, upravy, které logicky vyplyvaji z
prednesenych pozméinovacich navrhl, popiipadé podat navrh na opakovani druhého

¢teni. Na zavér tfetiho ¢teni Snémovna hlasuje o pozménovacich navrzich.

Poté se usnese, zda s ndvrhem zakona o stitnim rozpoctu vyslovuje souhlas. K
vysloveni souhlasu s ndvrhem zékona o statnim rozpoctu je tfeba prosta vétSina hlast
poslancl. Prezident ma pravo piijaty zdkon Poslanecké snémovné vratit spolu s
odivodnénim, pro¢ tak ucinil. Pokud Snémovna na vetovaném zakonu setrva, zasle

predseda Snémovny zakon k podpisu predsedovi vlady.

Zakon o statnim rozpoc¢tu nabude platnosti dnem jeho vyhlaSeni ve Sbirce zdkond. V
kaZzdorocné piijimaném zdkoné o statnim rozpoctu jsou obsazeny specifické pravni
normy, které jsou stanovenim urcitych predpokladli, jak by mélo hospodateni statniho
rozpoc¢tu na piislusny rok vypadat. Jednd se predevs§im o stanoveni celkovych pfijmu a
vydajii statniho rozpoctu, schodek nebo jeho zplisob financovéni. Tyto normy se vztahuji

a aplikuji pouze na jeden konkrétni rozpoctovy rok.

Pokud neni navrh zakona o statnim rozpoCtu schvalen pied prvnim lednem
rozpoctového roku nebo pokud vldda navrh zdkona ve stanovené lhite Poslanecké
snémovné vibec nepiedlozi, hospodafi se podle tzv. rozpoctového provizoria. Objem
piijmu a vydaji se tak fidi podle hodnot schvalenych pro pfedchozi rozpoctovy rok. Je
nutné podotknout, ze rozpoctové provizorium je zpravidla projevem politické krize a
nastava ziidka. Schvaleni zdkona naopak reprezentuje vysloveni souhlasu vladeg, ze strany
Poslanecké snémovny, v ramci pouZiti rozpoctovych zdroji na konkrétni ukoly a
potvrzeni, s jak velkymi prostiedky mize vlada pocitat (Pekova, 2011).
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c) Faze publikace a faze hospodai‘eni s rozpoc¢tovymi prostiredky

Féaze hospodatfeni zalind poté, co byl rozpocet Uspé$né schvalen Poslaneckou
snémovnou. Ministerstvo financi pak provede rozpis ukazatelti rozpoctu, tak, aby byl
zajistén vCasny a fadny odvod vSech rozpoctovych piijmi a plynulé a hospodarné cerpani
rozpoCtovych vydaji. Rozpoctové prostiedky mohou byt pouzity jen K tém ucelim, pro
které byly urCeny. Ty jsou statnim orgdniim a organizacim poskytovany formou tzv.

rozpoctového limitu.

Pojem rozpoctového limitu vymezuje rovnéZ zakon 218/2000 Sb. a to jako
stanovenou vysi vydaji v pribehu rozpoctového roku, do které je mozné Cerpat penézni
prostfedky z vydajovych ucéth statniho rozpoctu. Rozpoctové prostiedky mohou byt
pouzivany pouze pro ucely, pro které byly urceny a k zajisténi neruseného chodu organu
¢i organizace. Tyto limity jsou vétSinou aplikovany na obdobi jednoho ctvrtleti a
pozbyvaji platnosti 31. prosince bézného rozpoctového roku. Mezi subjekty opravnéné
disponovat s prostiedky statniho rozpoctu fadime zejména organizacni slozky statu a

ptispévkové organizace fizené staitem (Pekova, 2011).
Organiza¢nimi slozkami statu rozumime:

e Ministerstva a jiné spravni Ufady statu,

e Ustavni soud,

e Soudy,

e Statni zastupitelstvi,

e NKU,

e Kancelaf prezident republiky,

o Utad vlady CR,

e Kancelar Vefejného ochrance prav,

e Akademie véd CR,

e Grantova agentura CR,

e jina zafizeni, o kterych to stanovi zvlastni pravni pfedpis nebo zakon ¢.
219/2000 Sb., o majetku Ceské republiky a jejim vystupovéani v pravnich

vztazich
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Organizac¢ni slozka mize Cerpat prosttedky na:

e bézné vydaje
e na platy zaméstnancti, ostatni platby za provedenou praci a pojistné,
e na systémove ur¢ené vydaje urcené na financovani konkrétniho programu

d) Faze kontroly

Féze kontroly hospodarteni statniho rozpoctu je jednou z poslednich fazi rozpoctového
procesu. V ramci tohoto kroku se kontrola zaobira bud’ technickou a pravni spravnosti
rozpoctového procesu (formalni kontrola) ¢i hospodarnosti a dodrzovanim rozsahu a
struktury statniho rozpoctu (kontrola obsahovd). Z pohledu nacasovani pak mizeme
rozliSovat kontrolu v pribé&hu rozpoétového obdobi nebo postrozpoctovou kontrolu, které
probiha po skonceni rozpoctového obdobi a Usti v sestaveni tzv. statniho zavérecného

uctu.

Hlavnim tuc¢elem kontroly v prubéhu roku je zabranit zneuziti piijmt ¢i vydaji
statniho rozpoctu k jinym Gcéeliim a zabranit vzniku neplanovaného deficitu. Zamétuje se
zejména na oblast pokladniho plnéni rozpoctu a je realizovdna rozpoc¢tovymi organy,

které maji statni rozpocet na starosti.

Pribého rozpoctového hospodaieni ma na starosti vlada a za plnéni statniho rozpoctu
je odpovédna Poslanecké snémovné. Zakladnim vystuem je pololetni zprava s
hodnocenim vyvoje ekonomiky a plnéni statniho rozpoctu, kterou vlada predklada
Poslanecké snémovné. Soucasti této zpravy je dale hodnoceni plnéni rozpoctli uzemné
samospravnych celki, vyvoj statnich finan¢nich aktiv, stav statnich zaruk a vyvoj statniho
dluhu. Zpréava rovnéZ obsahuje podrobnou analyzu dosavadniho vyvoje a vyhled plnéni
od konce roku. Konec¢né, pokud by doslo k odchyleni od schvaleného statniho rozpoctu,

obsahuje zprava zpisob, jakym by se zajistila stabilita rozpoc¢tového hospodaieni.

Ministerstvo financi pribézné hodnoti plnéni statniho rozpoctu a po uplynuti prvniho
a tfetiho kalendairniho ¢tvrtleti tuto informaci predklada vlade. Ta ji nejpozdéji do konce
meésice nasledujiciho po uplynuti kalendarniho ctvrtleti piedloZi rozpoctovému vyboru
Poslanecké snémovny. Povinnost poskytnout udaje, které¢ jsou potieba pro pribézné

hodnoceni plnéni statniho rozpoctu, maji spravci kapitol, organizacni slozky statu,
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prispévkové organizace, uzemni samospravné celky a dalSi piijemci prostiedka

plynoucich ze statniho rozpoctu.

Dulezitym organem, ktery se zapojuje do kontrolniho procesu, je Nejvyssi kontrolni
ufad. Nejvyssi kontrolni ufad je zakotven v Clanku 97 odst. 1, jako nezavisly organ
vykonavajici kontrolu hospodareni se staitnim majetkem a plnéni statniho rozpoctu. Jeho
pusobnost je podrobnéji upravena zakonem ¢. 166/1993 Sb., o Nejvyssim kontrolnim

uradu, ve znéni pozdéjsich predpisu. Jedna se o organ, ktery je institucionalné nezavisly.

Nejvyssi kontrolni 0Gfad je nezavisld kontrolni instituce, jejimz poslanim je
kontrolovat hospodaieni statu — a to jak na strané pi{jmad, tak na strané vydaji. Ukolem
NKU je poskytovat zpétnou vazbu tvircim a vykonavateltim politik statu, aby védéli, jak
a za jakou cenu se tyto politiky podatilo naplnit, do jaké miry byly u¢inné a jaké mély
ekonomické a dalsi dopady. NKU piedklada vlade, Poslanecké snémovné Parlamentu
CR, Senatu Parlamentu CR, ale i odborné a §iroké vefejnosti nezavislé a nestranné
informace o tom, zda byly prostiedky statu vynalozeny ucelné, hospodarné a efektivné a
zda pii tom byly dodrzeny pravné zavazné normy. Smyslem NKU je odpovédét na otazku,
zda a do jaké miry prispély vefejné prostiedky ke kyZzenému zlepSeni stavu, a upozornit

na slabiny v ramci jejich vynakladani.

Kontrolni Gfad tedy neni vazan na rozhodovani jinych statnich organt a kontrolu
provadénou NKU lze proto ozna¢it za kontrolu naslednou a vnéjsi. Utad kontroluje plnéni
statniho rozpodtu a statniho zavéreéného tiétu CR. Kontrolovany jsou organiza¢ni slozky
statu, jakoz 1 pravnické a fyzické osoby. Cilem je zjistit, zda jsou kontrolované ¢innosti v
souladu s pravnimi predpisy, pfezkoumava jejich vé€cnou a formalni spravnost, a

posuzuje, zda jsou ucelné a hospodarné.

Poslanecka snémovna mize po NKU pozadovat zpracovani stanoviska k navrhom
pravnich ptedpisil, zejména téch, které se tykaji rozpoctu. Popis zjisténych nedostatkli a
pfislusnych pravnich pfedpist, jejichZz ustanoveni byla poruSena, jsou obsahem
kontrolniho protokolu, zékladniho vystupy hodnoceni NKU. Kontrolni protokol slouzi
jako podklad pro kontrolni zavér. Ufad zpracovava a predklada Poslanecké snémovné
stanovisko ke zpravé o pribézném plnéni statniho rozpoctu a ke statnimu zavérecnému

uctu, vcetné kontrolnich zavéru, které byly podkladem pro toto stanovisko.
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Lhiita pro pfedani stanoviska je rovna poloviné lhité urcené k jejich projednani.
Kontrolni zavéry se zvefejiuji ve Véstniku NKU. Rozesilaji se Poslanecké snémovngé,
Senatu, vladé, na pozadani ministerstvdim a CNB, pokud je kontrolovanou osobou.
Véstnik se vydava &tyfikrat roéng. Souhrnné vysledky kontrolni a dalsi ¢innosti NKU

jsou zhodnoceny ve vyroéni zpraveé publikované ve Véstniku (Pekova, 2011).
e) Faze hodnoceni rozpo¢tového hospodareni a statni zavérecny ucet

Statni zavéreCny ucet shrnuje vysledky statniho rozpoctu za uplynuly rok, kdy
ukazuje skute¢né piijmy a vydaje rozpoctu a porovnava je s planovanymi hodnotami.
Jinymi slovy, statni zavéreny ucet ukazuje, jak uspésna byla vlada v rozpoctovani a
predikci nejdilezitéjsich rozpoctovych velic¢in. Konkrétng statni zavéreény ucet obsahuje
zavérecné Ucty kapitol, které jsou posléze predkladany Poslanecké snémovné, zavérecné

ucty samospravnych celkd, statnich fondii a dalSich organizacnich slozek statu.

Statni zavérecny ucet, podobné jako samotny navrh statniho rozpoctu, zpracovava a
podava Poslanecké snémovné ministerstvo financi, a to v soucinnosti se spravci
jednotlivych kapitol, samospravnych celkli, statnich fondi a dalSich organizacnich
slozek. Zaroven ministerstvo financi predklada navrh na pouziti pfebytku rozpoctového
hospodatfeni nebo na uhrazeni schodku. Termin na pfedlozeni obou navrhi je do 30.

dubna nasledujiciho roku po roce rozpoctovém (Pekova, 2011).

5.3. Rozpo¢tovy proces CR — institucionalni pohled

rowr

V piedeslé ¢asti jsme formalné vymezili rozpoétovy proces Ceské republiky, véetnd
jeho zasad a jednotlivych etap. V této ¢&asti budeme rozpodet CR zkoumat
z institucionalniho pohledu a charakterizujeme aktéry, kteti se podileji na jeho tvorbé.

vvvvvv

Z tohoto pohledu je zdaleka nejdulezitéjsi prvni etapa rozpoctu — etapa piipravna.

V ptipravné etapé, jak uz ndzev napovida, nabyva rozpocet prvnich obrysi v ramci
vyjednavani jednotlivych ¢lenti vlady. V Ceské republice zapo&ina piipravna etapa uz
Vv lednu, na zacatku roku, ktery predchazi tomu, na ktery je rozpocet tvofen. Hlavnimi
aktéry tohoto procesu jsou, jak bylo feceno, ministerstvo financi, vlada a ostatni spravci
ruznych kapitol. Od kvétna do srpna pak probihda vyjedndvani samotnych ministra.
Ministerstvo financi nejprve piedloZi navrh pfijmi a vydaji jednotlivych kapitol, jejichz
vyse se odviji od stfednédobého vyhledu z ptfedchoziho obdobi a podle vydajového
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rdmce, nacez jednotlivi ministti predkladaji své dodatecné pozadavky k tomuto

puvodnimu navrhu.

Piivodni podoba vydajl jednotlivych ministerstev je tak produktem dvou Cinitelt —
vydajového ramce definovaného v pfedchozich letech a vyjednévacich schopnosti

jednotlivych ministri. Podivejme se na oba tyto faktory ve vétsim detailu.
5.3.1. Vydajovy ramec

Vydajovy ramec pro rozpocet na urcity rok je soucasti takzvaného stiednédobého
vyhledu statniho rozpoétu a vychazi piedevS§im z makroekonomické predikce
Ministerstva financi. Sttednédoby vyhled je stanovovan na tfi roky dopiedu (tj. v roce
2015 byl stanoven na roky 2016 az 2018) a je schvalovan vzdy s ndvrhem statniho
rozpoctu na piislusny rok (tj. s rozpoctem na rok 2016), pti¢emz vyhled na rok 2016 ma

uz ponékud konkrétnéjsi obrysy a je prezentovan ve formeé predikce.

Makroekonomicka predikce Ministerstva financi bere do tivahy makroekonomické
indikatory, mezi néz patii hruby domaci produkt, spotieba domacnost, tvorba hrubého
fixniho kapitdlu, zaméstnanost nebo primeérna mira inflace. Bere do tivahy jak vlivy
vngjsiho charakteru, jako je vyvoj svétové ekonomiky, vyznamné ekonomické udalosti
v okolnich zemich (pro vyhled na roky 2016-2018 to byla napf. krize v Recku) nebo
situace na trhu se strategickymi surovinami (cena ropy), tak vlivy vnitini jako je vyvoj
fiskalni a monetarni politiky v minulych letech, ekonomickych vyvoj Ceské republiky
nebo vyznamné legislativni zmény provedené v predchozich letech. Prognoza je vzdy
komparovéna jak s predikcemi tuzemskych (CNB, CSU), tak zahraniénich instituci (EU,
OECD, MMF).

Navzdory snaze o maximalni objektivitu makroekonomické predikce v sobé samotny
vysledny vydajovy rdmec nese trhlinu v podobé zabudovaného deficitu strukturdlniho
deficitu sektoru vladnich instituci, coZ je patrné z pfirucky Ministerstva financi Statni
rozpocet 2017 v kostce (Ministerstvo financi, 2017). Statni rozpocet je totiz navrhovan
tak, aby plnil stfednddoby rozpodtovy cil Ceské republiky, ktery vychazi z Paktu stability
aristu, schvaleného Evropskou unii. Pro Ceskou republiku jde o iroveti jednoho procenta

HDP. Jde tedy o paradoxni situaci, kdy opatfeni, které ma branit zadluzovani ¢lenskych
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stati Evropské unie, dava staithm moznost planovat deficitni rozpoCty 1 v rustovych

letech.

Pravidlo definuje maximalni limit strukturdlniho deficitu, cozZ samo o sob& jesté
neznamena, ze vlada se doopravdy musi zadluzit. Dllezité je vSak zprava, kterou v sob¢
toto pravidlo nese - bez ohledu na ekonomickou situaci je Vv porddku hospodarit
s deficitem. I bez tohoto pravidla vSak na zaklad¢ informaci, které jsme diskutovali
v prub¢hu této prace, neni prekvapenim, ze vSechny rozpocty od roku 1998 byly

naplanované jako deficitni.

Muzeme se podivat na tabulku 6, ktera zachycuje planované ptijmy, vydaje a salda
rozpo¢td od roku 2005. Jak vidime, planované deficity rozpoc¢ti od roku 2005 se
pohybovaly v rozmezi 38 do 163 miliard korun. Pfitom obdobi pied rokem 2009 a po
roce 2014 byla obdobi ekonomickeé prosperity, kdy ekonomika mnohdy rostla rekordnim
tempem. To se pohybovalo kolem nebo nad hranici tiéi procent pfi meziroénim srovnani,
pricemz v letech 2005 az 2007 bylo toto tempo 6,1 az 6,8 procenta. Rozpocty vsak byly
planovany se schodky nad 74 miliard.

Tabulka 6 Pldnované prijmy a vydaje SR Ceské republiky, 2005-2016

v mld. 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Planované piijmy 825 884 949 1036 1114 1022 1044 108 1081 1099 1118 1181
Planované vydaje 908 959 1041 1107 1152 1185 1179 1190 1181 1211 1218 1251
Planovana bilance -84 74 —91 =71 -38 -163 —135 —-105 -100 —112 -100 -70

Zdroj: Zékony o stamim rozpoctu za jednotlivé roky, viasni iprava

Nezapomenme vSak, Ze statni rozpocet bere do Uvahy planované vydaje a piijmy,
zalozené na makroekonomické predikci. Ty nepfedpokladdaji vyznamnéjs$i zmény
hospodaftstvi, ale spiSe ocekdvaji, Ze ekonomika se bude drzet na nastoleném trendu.
Nahl¢é vykyvy hospodafstvi, jako jsou hospodaiské krize nebo neocekdvané konjuktury,
tak mohou poslat skute¢né saldo rozpoctu hluboko do zapornych nebo kladnych ¢isel.
Pravé to se stalo pfi krizi z roku 2009, kdy byl tehdejsi rozpocet postaven na predpokladu,

ze ekonomika bude pokracovat v rlistu nastoleném v ptedchozich letech.

Nasledny vypadek ptijmi, zpisobeny krizi, pak zapticinil jeden z nejvétsich schodkt
v novobodobé historii Ceské republiky, coz nam ukazuje tabulka 7. Jak vidime, schodek
byl pod vlivem piedeslych dobrych let planovany na optimistickych 38 mld. korun,
nicméné¢ ani ministerstvo financi, ani vétSina nezéavislych organizaci nedokdzala

predpovédét krizi, kterd vypukla na pielomu let 2008 a 2009. Rozpocet nakonec skoncil
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ve schodku 192 mld. korun, historicky nejvy$§im za dobu existence Ceské republiky,
protoze skute¢né piijmy nedokazaly pokryt naplanované vydaje. Vidime tedy, Ze za
rekordni schodek Ceské republiky spiSe nez hospodéiskd krize mohlo nepfesné
rozpoCtové planovani — pokud by ministerstvo financi krizi pfedvidalo (jakkoliv to bylo
obtizné), mohlo vydaje rozpoctu ptizpusobit.
Tabulka 7 Vyvoj skutecndch prijmii a vydajii SR Ceské republiky

v mld. 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Skutetné pijmy 866 923 1026 1065 975 1000 1013 1051 1092 1134 1235 1282
Skutetné vydaje 923 1021 1092 1084 1167 1157 1156 1152 1173 1212 1297 1220
Skutetnd bilance 56 97 66  -19  -192  -156  -143  -101  -81 78 -63 62

Zdroj: Zakony o statnim rozpoctu za jednotlivé roky, vlasni uprava

5.3.2. Vyjednavani ministri

Druhou vyznamnou ¢€asti ptipravné ¢asti rozpoctu je vyjednavani samotnych clenti
vlady o navrhu rozpoctu ptedloZzeném ministerstvem financi. Tato jednani nejcastéji
probihaji mezi jednotlivymi ¢leny vlady a ministrem financi, pfi¢emz, jak zminuje ve
svém blogu ministr financi Ivan Pilny, jednotlivi ministfi obvykle pozaduji z rozpoctu
vice penéz, nez bylo v navrhu ministerstva financi piedloZzeno (Pilny, 2017). Tyto
»hadpoZadavky* daleko pifesahuji rozpoctované piijmy, a je tedy na vyjednavacich
schopnostech jednotlivych ministri, kolik z té€chto nadpozadavki se jim podaii vyjednat

(Pilny, 2017).

Na toto téma jsme pro ucely této prace absolvovali dva rozhovory se zastupcem vlady,
byvalym vicepremiérem Pavle Bélobradkem a ministerstva financi, Martinem
Kolitschem. Tyto rozhovory jsou k dispozici v ptiloze k této praci. Kolitsch potvrzuje, ze
nadpozadavky jsou evergreenem kazdého vyjednavani o rozpoctu. V roce 2016 ¢inila
vyse téchto napozadavkid 111 miliard, v roce 2017 pak bezmala 100 miliard korun. Je
zjevné, Ze jednotlivi ministii pfi vyjednavani o prostiedcich pro svou kapitolu nehledi na

mnozstvi dostupnych prostredki, ale snazi se pro sviij resort ziskat maximum penéz.

Jak dale zminuje Pilny, problém s nadpozadavky tkvi také v tom, Ze penize, které jsou
resortiim nakonec pfidany, zistavaji mnohdy nevyuzity: ,,Reknéme, Ze jeden fad mé na
rok 2017 rozpoctovéano na investice 10 miliard korun, ovSem utrati jich do konce roku jen
osm. Zbylé dvé miliardy zistavaji ve statni pokladné a Gfadu do budoucna vznika narok
na jejich dodate¢né vycerpani. Pfi provadéni piisti investice by mél nejprve uplatnit tyto

naroky na "staré" penize a teprve po jejich vyCerpani vyuzit "nové" penize rozpoctované
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na aktualni rok. Realita je vSak takova, Ze resorty své staré naroky necerpaji. K 31. kvétnu

'CG

(2017, pozn. autora) si takto nakfeckovaly neuvétitelnych 124 miliard korun

Ministr financi tak v rozpo¢tovém systému ptisobi jako strazce pokladny, ktery se
snazi zabranit prehnanym vydajim, a tedy schodkiim statniho rozpoctu. Ukazuje se, Ze
systém rozpo&tovani Ceské republiky trpi problémem sdilenych fondi, ktery jsme
popisovali ve ¢tvrté kapitole a vysledna vyse schodku proto zalezi na pfisnosti ministra
financi. Jak lakonicky vyjadiuje Pilny: ,,Ministr financi, at’ uz z té, ¢i oné politické strany,
obvykle hraje roli lakomého strycka Skrblika, ktery nechce ze svého trezoru uvolnit ani

petdk navic a radéji by si nechal koleno vrtat...*.

Tendence Kk deficitim je vSak do rozpoétového procesu zabudovana i jinak, nez
prostfednictvim nadpozadavki a nasledného vyjednavani ministrd, ale tkvi i v samotné
souslednosti v jaké se k finalni podob& dospéje. Jak fekl v naSem rozhovoru Pavel
Bélobradek: ,,Pfedpokladané planované ptijmy jsou rozpoctovany a pro planovani vydajti
je rozhodujici vladou diive schvalena vyse schodku, navazné na konvergen¢ni program a
rozpoctovou strategii schvalené vladou...*“ a ,,Obecné plati, Ze vysledny vladni navrh
rozpoctu je vysledkem kompromisu ¢lenil vlady, ktery je vyjadien hlasovanim na jednani
vlady. Jedna se o hledani kompromisu, mezi moznostmi danymi vysi planovanych piijmt
a vladou schvaleného schodku.* Znamena to, ze schodek pfitomen uz v plivodnim navrhu
ministerstva financi a je na kompromisu vlady a viili ministra financi, zda tento schodek

zUstane na stejné trovni nebo se po jednani ministrd zvysi.
5.3.3. Vyhodnoceni rozpoctového procesu a tendence k deficitiim

Ze ziskanych informaci a studia rozpoctového procesu je evidentni, ze tendence
k deficitim je v procesu tvorby rozpo&tu Ceské republiky zabudovana a to na nékolika
mistech. Prvnim je samotny stfednédoby vyhled a makroekonomicky predikce
ministerstva financi, které mohou vést k rozpoctovym schodkiim z divodu chybné
evaluace hospodaiského vyvoje. DalSim je fakt, Ze samotny rozpoctovy vyhled apriori

pocita se schodkem rozpoctu — schodky nejsou rozpoctovany jako vyrovnané.

Tretim mistem je samotné vyjednavani o rozpoctu, které uz ale probiha v mantinelech
nastavenych prvnim navrhem ministerstva financi, ktery, jak jsme v pfedchozim odstavci

tekli, uz kalkuluje se s deficitem. Nadpozadavky ministrt, ktefi nehledi na dostupné
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zdroje, a snazi se pro své rezorty ziskat co nejvice pen¢z, dopliuji ¢tvetici hlavnich

diivod, pro¢ je statni rozpocet Ceské republiky chronicky schodkovy.

6. Srovnani rozpocCtového procesu Ceské a Slovenské

republiky

V této &asti porovname pribéh tvorby rozpoétl v Ceské a Slovenské republice a
kratce prodiskutujeme nejdulezitéjsi instituciondlni determinanty rozpoctovych procest
v dal§ich zemi stiedni Evropy. Jak Ceska tak Slovenskd republika vychazeji ze
spole¢nych legislativnich a institucionalnich kofeni a sdileji podobné demografické a
kulturni rysy; srovnani obou zemi se tak nabizi. Vyvoj salda statnich rozpoéti obou zemi

je navic velmi podobny, coz ukazuje nésledujici graf:

Graf 14 Vyvoj deficitii Ceské a Slovenské republiky
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6.1. Strucny popis rozpoctového procesu Slovenské republiky

Proces tvorby statniho rozpoétu Slovenské republiky je z formalniho hlediska
podobny, jako proces v Ceské republice. Podobné jako v CR i na Slovensku je rozpoétovy
proces rozdélen do n€kolika etap — etapy sestaveni rozpoctu, etapy jeho schvalovani,
plnéni a nakonec etapy sestaveni statniho zavérecného uctu. Prvotni prace na rozpoctu
pro nésledujici rok za¢inaji podobné jako v piipadé Ceské republiky uZ v lednu bezného

roku.

Rozpocet je schvalovan na zékladé navrhu vlady, ktery vychazi z makroekonomické
predikce a sttednédobého fiskalniho rdmce (zpracovavané Instititem financnej politiky).
Fiskalni rAmec a makroekonomicka predikce definuji objem piijmu a vydajl na ptislusny
rozpoctovy rok a dva roky nasledujici. Prvni verze téchto dokumenti jsou pifipravovany
V poloviné unora bézného roku. V dalsi ¢asti dochazi k rozdéleni celkovych vydaji na
jednotlivé subjekty a stanoveni maximalniho limitu vydajui jednotlivych rozpoctovych
kapitol. V této fazi se z celkového rozpoétu vyclefiuje objem vydaji na priority, o kterych

vlada rozhoduje pfi srpnovém schvalovani statniho rozpoctu.

Spravcové jednotlivych kapitol ptipravuji a nasledné predkladaji s ndvrhem rozpoctt
za svoje kapitoly navrhy prioritnich vydajovych tituld, a to tim zpisobem, Ze predlozi pét
prioritnich vydajovych titull, sefadi je podle dilezitosti, kvantifikuji zdrojové kryti a
uvedou, jaky je o¢ekavany pifinos navrhovanych opatfeni pro obany dosazeny po dobu

realizace projektu.

V etapé€ plnéni statniho rozpoctu piichazi na fadu realizovani rozpoctu jednotlivymi
subjekty. Prostfedky statniho rozpoctu je mozné pouZit pouze pro ty ucely, na které byly
stanoveny zakonem o stdtnim rozpoctu na dany rok. Tyto prostfedky lze pouZzit pouze v
daném rozpoctovém roce, vyjimku tvoii pouze nedocerpané ziistatky, které mohou byt
pouzity v nasledujicim rozpoctovém roce. Nakladani s prostiedky statniho rozpoctu
probiha pod dohledem vlady, ktera informuje narodni radu (obdoba ceské poslanecké

snémovny) prubéznych hodnocenim plnéni statniho rozpoctu Etvrtletnimi zpravami.

Hospodarteni statu za bézné obdobi je shrnuté v tzv. statnim zavérecném uctu. Ten
obsahuje konecné bilance statnich fondd, ptehled o hospodateni obci a vySSich izemnich

celkil (zup) a vysledek hospodaieni vetejnopravnich instituci.
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6.2. Rada pro rozpoctovou odpovédnost

Ackoliv je z formalniho hlediska rozpoétovy proces v CR a SR velmi podobny,
existuji dulezité¢ institucionalni rozdily, diky kterym nabyvaji oba procesy rozdilny

charakter. Prvnim takovym rozdilem je existence Rady pro rozpoctovou odpovédnost.

Rada pro rozpoc¢tovou odpovédnost byla zfizena ustavnim zakonem ¢. 493/2011 o
rozpoctoveé odpoveédnosti (dale jen "ustavni zdkon"), ktery nabyl uc¢innosti 1. bfezna 2012.
Ustavni zakon upravuje vznik a paisobnost Rady a pravidla rozpoétové odpovédnosti a
transparentnosti s usilim zvysit dlouhodobou konkurenceschopnost Slovenské republiky.
Rovnéz klade diiraz na ekonomickou a socidlni spravedlnost mezi nynéj§imi a budoucimi
generacemi. Ustavni zdkon ma docilit dlouhodobou udrzitelnost hospodafeni Slovenské
republiky, dosdhnout efektivné vynaklddani s vefejnymi prostfedky a také posilit

transparentnost. Samotné fungovani Rady je podminéno jmenovanim ti ¢lendl.

Ustavnim zakonem vznikla i Kanceldi Rady pro rozpoétovou odpovédnost, ktera
zajiStuje spravu organizacnich, administrativnich, persondlnich, odbornych a
technickych ¢innosti rady. Kancelat rady je pravnicka osoba, ma pravni formu neziskové
organizace a jeji vlastnictvi je statni. Kancelaf rady fidi a jejim jménem vystupuje

vykonny feditel.

Rada pro rozpoctovou odpovédnost je nezavisly organ monitorovani a hodnoceni
vyvoje hospodafeni Slovenské republiky a hodnoceni plnéni pravidel rozpoctové
odpovédnosti. Cilem rady je poskytovat vefejnosti odborné, komplexni a nezavislé
informace o vyvoji vetejnych financi, coZ je dulezitou soucasti nového rozpoctového
ramce na narodni i evropské urovni. Rada ma v systému slovenské vetejné spravy
fungovat jako jakysi lobbista budoucich generaci - strazce takového hospodafeni s
vetejnymi zdroji, které svymi deficity a dlouhém nepienasi ptili§ velké financni biemeno

do budoucnosti.

Zaroven Rada sleduje, aby se nékterymi G¢etnimi operacemi zadluZovani neskryvalo
pred vetejnosti. Jeji fungovani je soucésti sirsiho konceptu dohledu nad hospodafenim

Slovenské republiky, jehoz hlavnim cilem je sledovani a vyhodnocovani zmény ¢istého

! Web Rady pre rozpoétovii zodpovédnost’
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bohatstvi. Vykonavat dal$i ¢innosti spojené se sledovanim a hodnocenim vyvoje
hospodafeni ve vefejnych financich. Jinak feCeno informovat o moznych rizicich
spojenych s rozpoctem a rozpoCtovymi cili, pfedstavovat alternativni scénaie nebo
napiiklad pfichazet s ndméty na zlepSeni metodologie pii kalkulaci riznych ukazateli v
oblasti vefejnych financi. Ustavni zakon pfisuzuje Radé i dalii &innosti definované
zédkonem. Na zéklad¢ novely zakona o rozpoctovych pravidlech vetejné spravy piibyla
Radé od roku 2014 povinnost hodnoceni plnéni pravidla o vyrovnaném rozpoctu

(vyplyvajici z implementace Fiskélniho kompaktu do narodni legislativy).

Rada dvakrét rocn€ vyhodnocuje, zda je tfeba uplatnit korekéni mechanismus spojeny
s neplnénim tohoto pravidla, véetné zacatku a ukonceni trvani vyjimecnych okolnosti,
béhem nichz se korekéni mechanismus neuplatni. Pravé implementace Fiskalniho
kompaktu je daliim vyznamnym institucionalnim rozdilem ve srovnani s Ceskou
republikou. Samotny kompakt a jeho zékladni elementy jsou podrobnéji rozebrany
Vv nasledujici kapitole. Jeji souc¢asti je i vyhodnoceni jeho plnéni v pfipadé Slovenské

republiky
7. Rozpoctova pravidla

Jak naznacuji vysledky naseho zkoumadni, institucionalni uspotadani rozpoctového
procesu v Ceské republice je Vv soucasné dobé nastaveno tak, Ze motivuje politiky
zamé&fovat se na kratkodobé vydajové cile na tkor zadluZeni, protoZe se nemusi potykat
s eventualnim feSenim tohoto zadluZeni, které je, z jejich pohledu, posunuto do nejasné a
daleké budoucnosti. ProtoZe, jak jsme popsali, je tendence k zadluzovani do procesu
tvorby rozpo¢tu Ceské republiky zabudovana hned ve dvou mistech (sttednédoby vyhled,
ktery schodek apriori povoluje a jednani politikd, jejich nadpozadavky a ignorace
dlouhodobych diisledkt dluhu), podivame se v této €asti, jak je tyto nedostatky mozné

fesit.
7.1.Fiskalni kompakt EU

V samotném uvodu prace jsme popisovali situaci po finan¢éni a hospodarské krizi
z roku 2009, pti které byly odhaleny dluhové problémy fady evropskych zemi, které
predtim tiSe bublaly pod hladinou. Po dluhové krizi, ktera nastala poté, vSak zacalo byt
téma zadluzeni jednim z ptfednich bodu veiejné diskuze v celé Evropé. Kromé toho, jak
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vyresit akutni problémy s nedostatkem prostiedkt, které suzovaly jizni staty Evropské
unie (pfedev§im Recko), zadali se evropiti politici zamyslet, jak témto situacim do
budoucna piedchazet. Vysledkem byla tzv. Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v
hospodarské a ménové unii, jinak zndma také pod nazvem fiskalni kompakt (“Kompakt”),

ktery uz byl zmiftovany v pfedchozi kapitole.
7.1.1. Zavedeni fiskalniho kompaktu

Fiskalni kompakt byl vétsinou ¢lenskych stat EU, s vyjimou Velké Britanie a Ceské
republiky, podepsan 2. biezna 2012, pficemz v platnost vstoupil 1. ledna 2013. Jako
takovy byl vyvrcholenim nékolika postupnych krokd, které evropské staty v reakci na
krizi zavedly. Témi byly zavedeni tzv. Evropského semestru? a tzv. six packu. Poslednim
krokem bylo zavedeni prave Fiskalniho kompaktu. Je nutné poznamenat, Ze tato opatfeni

nebyla vytvofena ,,na zelené louce®, ale stavéla na tzv. Paktu stability a ristu (,,Pakt®)

z roku 1997.

Pakt stability a riistu zavazuje Clenské staty udrzovat rozpocty ve stiednédobém
obdobi blizko vyrovnanym, nebo v piebytku. To ¢lenskym statim umoznuje pocitat s
cyklickymi fluktuacemi pii udrZzovani deficitu vetejnych financi pod hranici 3 % HDP.
Deficit nad timto limitem je povazovan za nadmérny kromé¢ piipadu, je-li prechodny a
vznikl-li za vyjimeénych okolnosti. Clenské staty predkladaji své programy stability
(zem¢ eurozoény), nebo konvergenéni programy (zem¢é mimo eurozénu), ve kterych si
stanovuji stfednédobé cile a cestu k jejich dosaZeni. Programy jsou vyhodnocovany
Evropskou komisi (EK). Toto vyhodnoceni je podkladem pro stanovisko Rady, ktera
monitoruje realizaci programu. V piipadé vyrazné odchylky od programu piedklada Rada
danému ¢lenskému statu doporuceni, jak takovy schodek béhem urcité doby odstranit
(CNB, 2017).

Six pack je balicek Sesti opatfeni, ktery je platny od 13. prosince 2011 pro vSechny
Clenské staty EU a tyka se nejen fiskalniho dohledu, ale také dohledu

makroekonomického. Sklada se z péti regulaci a jedné direktivy navrzené Evropskou

2 Evropsky semestr je cyklus koordinace hospodaiskych a fiskalnich politik v rdmci Evropské unie,
béhem nehoz uvadéji clenské staty své rozpoctové a hospodarské politiky do souladu s cili a pravidly
dohodnutymi na urovni Evropské unie.
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komisi, pfiCemz Ctyfi z nich novelizuji Pakt stability a ristu a zbylé dva zavadéji
zminovany makroekonomicky dohled. Snahou téchto opatieni bylo uceleni a posileni

Paktu stability a rlstu, a to jak jeho preventivni, tak napravné slozky.

V preventivni slozce byl koncept vyznamné odchylky od stfednédobého
rozpoctového cile. Bylo zformulovano pravidlo, které u zemi Evropskeé unie, u nichz byla
vyznamna odchylka zjiSténa, omezuje rozpoctové vydaje. Napravna slozka zahrnujici
proces feSeni nadmérného schodku se vztahuje na Clenské staty, které porusi jedno z
kritérii deficitu nebo dluhu. Pokud deficit ptekro¢i hranici 3 % HDP nebo celkovy dluh
prevysi 60% HDP, musi stit pfijmout rozpoctova opatieni, ktera vysi schodku ve

sttednédobém horizontu snizi.

Nedostatecnd ndprava vyznamné odchylky mlze u zemi eurozény vyustit do
finan¢nich sankei, které jsou ve formé zaruky nebo v krajnim piipad€ ve form¢ pokuty.
Kvalitativni zménou oproti predeslému stavu je, ze Six-pack zavadi moznost zvraceni
sankci obracenou kvalifikovanou vétsinou. Diive musely byt saknce sankce potvrzovany
prostou vétSinou ministrd financi v radé ECOFIN, k ¢emuz vSak z diivodu solidarity mezi
staty nebo prostych strategickych dtvodd v praxi nedochazelo. V ramci
makroekonomického dohledu se Six-Pack zaméfuje na makroekonomické nerovnovahy,
konkrétné na vnéj$i nerovnovahy (napt. schodky ¢i piebytky bézného Uctu platebni

bilance) a vnitini nerovnovahy.

Dtivodem pro tato opatfeni byla celkova nefunkénost piivodniho Paktu stability a
rustu. Ten stanovoval, Ze clenské zemé eurozony by nemély vykazovat pfilisné
rozpoc¢tové schodky, jejichz hranice byla stanovena jako v piipadé Six-Packu na 3% HDP
pro maximalni ro¢ni rozpoétovy deficit a 60% HDP pro celkovou vysi dluhu. Pohled na
nasledujici tabulky ukazuje, ze jak kritérium 3% ro¢niho schodku, tak 60% celkového

dluhu bylo zemémi eurozény soustavné porusovano.
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Tabulka 8 Pinéni kritérii Paktu stability a riistu

% HDP 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Belgium -28%  0,2% 0,1% -1,1% -5,4% -4,0% -4,1% -4,2% -3,1% -3,1% -25%  -2,5%
Germany -34%  -17%  0,2% -0,2% -3,2% -4,2% -1,0% 0,0% -0,1% 0,3% 0,6% 0,8%
Estonia 1,1% 2,9% 2,1% -2,1% -2,2% 0,2% 1,2% -0,3% -0,2% 0,7% 0,1% -0,3%
Ireland 1,6% 2,8% 0,3% -7,0% -13,8%  -32,1%  -12,7%  -8,0% -6,1% -36%  -1,9%  -0,7%
Greece -62% -59% -6,7% -102% -151% -112% -103%  -8,9% -132%  -36% -57%  0,5%
Spain 1,2% 2,2% 1,9% -4,4% -11,0%  -9,4% -9,6% -105%  -7,0% -6,0% -53% -45%
France -32%  -23% -25% -32% -7,2% -6,8% -5,1% -4,8% -4,1% -39% -3,6%  -3,4%
Italy -42%  -36%  -15% @ -2,7% -5,3% -4,2% -3,7% -2,9% -2,9% -3,0%  -2,6% -2,5%
Cyprus -22%  -1,0%  32% 0,9% -5,4% -4,7% -5,7% -5,6% -5,1% -88% -12% 0,5%
Latvia -04% -05% -05% -42% -9,1% -8,7% -4,3% -1,2% -1,0% -12%  -12%  0,0%
Lithuania -03% -03% -08% -3,1% -9,1% -6,9% -8,9% -3,1% -2,6% -06%  -02% 0,3%
Luxembourg 0,1% 1,9% 4,2% 3,3% -0,7% -0,7% 0,5% 0,3% 1,0% 1,3% 1,4% 1,6%
Malta -2,6%  -25% -21% -42% -3,2% -2,4% -2,4% -3,5% -2,4% -18%  -1,1% 1,1%
Netherlands -0,3%  0,2% 0,2% 0,2% -5,4% -5,0% -4,3% -3,9% -2,4% -23%  -21% 04%
Austria -25%  -25% -14% -15% -5,3% -4,4% -2,6% -2,2% -2,0% 2,71%  -1,0%  -1,6%
Portugal -62% -43% -3,0% -3,8% -9,8% -11.2%  -7,4% -5,7% -4,8% 12% -44%  -2,0%
Slovenia -1,3%  -12%  -01% -1,4% -5,8% -5,6% -6,7% -4,0% -147%  -53% -29%  -1,9%
Slovakia -29%  -36% -19%  -2,4% -7,8% -7,5% -4,3% -4,3% -2,7% 2,7% -27% -22%
Finland 2,6% 3,9% 5,1% 4,2% -2,5% -2,6% -1,0% -2,2% -2,6% -32% -2,7%  -17%

Zdroj: Eurostat databaze, 2017

Podivejme se nejdiiv na prvni tabulku. Cervena &isla v kurzivé oznacuji viechny roky
pro zemé¢ eurozony, ve kterych nebylo kritérium 3% deficitu HDP v daném roce splnéno.
Jak je vidét, nejhorsi disciplinu v dodrzovani tohoto kritéria béhem let 2005 az 2016
vykazovaly predevsim zemé jizni Evropy (Recko, Spanélsko, Italie, Portugalsko) a Irsko
(Casto oznaCovany zkratkou PIIGS), coZ jsou zaroven zemé, kde byly dopady krize
nejhorsi. Mezi ¢astymi ,,hiiSniky* byly i tradi¢ni viidci evropské integrace, jako je Francie
nebo Belgie, ale obecné je mozné na zakladé grafu prohlasit, Ze toto kritérium ve

sledovaném obdobi poruSovaly vSechny zemé eurozony s vyjimkou Estonska a

Lucemburska.
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Tabulka 9 Plnéni kritérii Paktu stability a riistu

% HDP 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Belgium 94,7% 91,1% 87,0% 92,5% 99,5% 99,7% 102,6% 104,3% 1055% 106,8% 106,0% 105,7%
Germany 67,0% 66,5% 63,7% 65,1% 72,6% 80,9% 78,6% 79,8% 77,4% 74,6% 70,9% 68,1%
Estonia 4,5% 4,4% 3,7% 4,5% 7,0% 6,6% 6,1% 9,7% 10,2% 10,7% 10,0% 9,4%
Ireland 26,1% 23,6% 23,9% 42,4% 61,5% 86,1% 110,3% 119,6% 119,4% 104,5% 76,9% 72,8%
Greece 107,4% 103,6% 103,1% 109,4% 126,7% 146,2% 172,1% 159,6% 177,4% 179,0% 176,8% 180,8%
Spain 42,3% 38,9% 35,6% 39,5% 52,8% 60,1% 69,5% 85,7% 95,5%  100,4% 99,4% 99,0%
France 67,1% 64,4% 64,3% 68,0% 78,9% 81,6% 85,2% 89,6% 92,4% 95,0% 95,8% 96,5%
Italy 101,9%  102,6% 99,8% 102,4% 112,5% 1154% 116,5% 123,4% 129,0% 131,8% 131,5% 132,0%
Cyprus 62,8% 58,7% 53,5% 45,1% 53,8% 56,3% 65,7% 79,7% 102,6% 107,5% 107,5% 107,1%
Latvia 11,4% 9,6% 8,0% 18,2% 35,8% 46,8% 42,7% 41,2% 39,0% 40,9% 36,9% 40,6%
Lithuania 17,6% 17,2% 15,9% 14,6% 28,0% 36,2% 37,2% 39,8% 38,8% 40,5% 42,6% 40,1%
Luxembourg 7,4% 7,8% 7,7% 14,9% 15,7% 19,8% 18,7% 22,0% 23,7% 22,7% 22,0% 20,8%
Malta 70,0% 64,5% 62,3% 62,6% 67,6% 67,5% 70,1% 67,8% 68,4% 63,8% 60,3% 57,6%
Netherlands 49,2% 44,7% 42,7% 54,7% 56,8% 59,3% 61,6% 66,3% 67,8% 68,0% 64,6% 61,8%
Austria 68,3% 67,0% 64,7% 68,4% 79,6% 82,4% 82,2% 81,7% 81,0% 83,8% 84,3% 83,6%
Portugal 67,4% 69,2% 68,4% 71,7% 83,6% 96,2% 111,4% 126,2% 129,0% 130,6% 128,8%  130,1%
Slovenia 26,3% 26,0% 22,8% 21,8% 34,6% 38,4% 46,6% 53,8% 70,4% 80,3% 82,6% 78,5%
Slovakia 34,1% 31,0% 30,1% 28,5% 36,3% 41,2% 43,7% 52,2% 54,7% 53,5% 52,3% 51,8%
Finland 40,0% 38,2% 34,0% 32,7% 41,7% 47,1% 48,5% 53,9% 56,5% 60,2% 63,6% 63,1%

Zdroj: Eurostat databaze, 2017

Jesté horsi situace byla pii pohledu na plnéni druhého kritéria — hranice 60% HDP
celkového zadluzeni. Béhem let 2005 az 2016 hned sedm zemi ani v jednom roce toto
kritérium nesplnily, a to vcetné Némecka, které bylo vid¢i zemi pii prosazovani
pfisnéjSich rozpoctovych pravidel pro zemé Evropské unie. Tato tabulka nejlépe
reprezentuje nefunkcénost Paktu, nebot’ pii jeho striktnim dodrzovani by méla byt bezmala

polovina zemi EU pod dohledem ¢i pfedmétem sankci. V realité tomu tak ale neni.
7.1.2. Kli¢ové elementy Fiskalniho kompaktu

Fiskalni kompakt sestava ze dvou hlavnich ¢asti — pravidla vyrovnanych rozpo¢tt a
automatického korekéniho mechanismu. Podle prvniho pravidla se vSichni signatafi
zavazuji k implementaci fiskalniho pravidla vyrovnaného nebo ptebytkového rozpoctu
Vv jejich lokélnich legislativach. Hranice ptipustného schodku je definovand maximalni
ptipustny strukturalni deficit 0,5% HDP, piicemz pokud celkovy dluh statu je vyrazné
pod hranici 60% HDP, je ptipustny strukturalni deficit az 1% HDP. Strukturdlni deficit
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je takovy deficit, ktery je ocistény o vlivy hospodaiského cyklu a jednorazovych nebo

docasnych opatieni.

V piipadé vyrazného odchyleni od stifednédobého cile nebo od cesty k jeho
postupnému dosazeni, je aktivovdn mechanismus napravy, ktery zahrnuje povinnost
dotéené smluvni strany provést opatieni k napravé odchylek beéhem urcitého obdobi.
Pravidla a automatické napravné mechanismy by mély byt do legislativy konkrétnich

statli prevedeny nejlépe v podob¢ ustavnich zakont.

Druha ¢ast, automaticky korekéni mechanismus, stanovuje povinnost snizovat pomér
vetejného dluhu k HDP v piipad¢, ze piekracuje referenéni hodnotu 60 % rychlosti jedné
dvacetiny za rok. V pfipadé, Zze bude s n¢kterym z ¢lenskych stath zahajeno fizeni pii
nadmérném schodku, je tento c¢len povinny zavést program rozpoctového a
hospodarského partnerstvi, véetné popisu strukturdlnich reforem, které povedou k
dlouhodobé napravé nadmérného schodku. Program bude schvalovan Radou Evropské
unie a Evropskou komisi. Tyto instituce budou také sledovat provadéni programu a

ro¢nich rozpoctovych plant.

Doslo 1 ke zméné v hlasovani o navrzich Komise ohledné zahajeni procedury pii
nadmérném schodku s nékterym z Clent eurozony. Zatimco v piipadé Paktu stability a
rastu, musely byt navrhy Komise schvaleny prostou vétsinou, nyni musi byt automaticky
podpofeny jednotlivymi ¢leny, pokud nejsou naopak zamitnuty prostou vétSinou
jednotlivych ¢lend. Dale pokud Evropska komise nebo néktery z ¢lenskych stati dospéje
k zavéru, Ze jiny €len neplni dané pravidla, nezahrnul v€as dana pravidla do néarodni
legislativy ¢i nezavedl u¢inné napravné mechanismy, poda zalobu k Soudnimu dvoru.
Soudni dvir rozhodne o dal§im postupu, ktery bude pro vSechny strany plné zavazny a
bude muset byt naplnén ve stanovené lhaté. Pokud Soudni dvir shleda, ze dotCeny stat
nevyhovél jeho rozsudku, miize mu ulozit zaplaceni pausalni Castky nebo penale
v maximalni vysi 0,1 % HDP. Penalizacni ¢astky jsou hrazeny ve prospéch Evropského
mechanismu stability a v ostatnich pfipadech jsou castky hrazeny ve prospéch

souhrnného rozpoctu Evropské unie.
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7.1.3. Diskuze Fiskalniho kompaktu a pravidla vyrovnaného rozpoctu

Fiskalni kompakt byl zaveden proto, aby odstranil nedostatky ptivodniho Paktu
stability a rGstu. Prvnim je fakt, ze oproti Paktu je zavedena povinnost implementovat
principy Kompaktu do lokélnich legislativ signataiskych statli, a to na urovni ustavniho
zékona nebo zakona na urovni Ustavy. Zadruhé, Kompakt by mél pfimét staty k rychlejsi
konvergenci zadluzenych ekonomik ke stanovenym hranicim a to jednak proto z ditvodu
jeho implementace do legislativniho ramce jednotlivych stiti a zadruhé z divodu
prisn¢jsitho vymahani nastavenych pravidel. K tomu pfispiva zavedeni automatického
korekéniho mechanismu, ktery se spousti v piipadé poruseni nastavenych limiti.
Poslednim vylepSenim je moZznost provéfeni implementace pravidla vyrovnaného a
automatického korekéniho mechanismu do pravniho ramce jednotlivych stati ze strany

Soudniho dvora Evropské unie.

Je ztejmé, ze ptivodni pravidla nastavené v Paktu riistu a stability byla ¢lenskymi staty
ignorovana a jeho vymahani v drtivé vét§in¢ zanedbavano. Pravé vymahatelnost tohoto
prava je kli¢ovou slozkou, kterd rozhoduje o funkcnosti ¢i nefunkénosti a i€innosti ¢i
neucinnosti kazdého natizeni. MoZnost ovéteni implementace Kompaktu do narodnich
legislativ, automatizace korek¢éniho procesu a prisnéjsi dohled nad plnénim podminek by
praveé k uc¢innosti Fiskalniho kompaktu mél velkou mérou ptispet. Battaglini a Coate ve
své studii zroku 2008 dospéli k tomu, Ze v pfipadé chronickych schodkl statnich
rozpoCtu piispiva ustavni pravidlo vyrovnaného rozpoétu ke snizeni schodku v dlouhém
obdobi. Pravidlo rovnéZ motivuje politiky k uspornému hospodateni, protoze v systému
vyrovnané¢ho rozpoctu, tedy situace, kdy veskeré danoveé (a jiné ,,nedluhové®) piijmy
musi pokryt v§echny vydaje, je cena dal§iho zdanéni vysoka. Politici jsou tak motivovani
v dobrych letech snizovat existujici dluh (¢i tvofit uspory), aby v letech, kdy se
ekonomice nedafi, Cerpali benefity v podob¢ nizsi dluhové sluzby ¢i vytvorené finan¢ni

rezervy.

Zaporem podobnych fiskdlnich pravidel je ¢astecnd ztrata autonomie rozhodovani
politikl a nizsi flexibilita v rozpo¢tovani (nemoznost zadluzit se v asech, kdy by vlada
chtéla podpofit ekonomiku). Tyto zapory jsou vSak v konkrétnim ptipadé evropskych
zemich zadoucimm efektem — cilem fiskalnich pravidel je pravé omezit autonomii

politikll v nakladani s vefejnymi prostiedky, protoze to bylo pravé jejich hospodateni a
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dlouholeté kumulovani dluhti, které zasadné ptispélo k zavaznosti dluhové krize na konci
prvniho desetileti 21. stoleti. Zda ma fiskalni kompakt na ekonomiky eurozony

ocekavany efekt, budeme diskutovat v nasledujici kapitole.
7.1.4. Plnéni Fiskalniho kompaktu — pripad Slovenské republiky

Treti cast Kompaktu vyzaduje od cClenské zemé definovéani stfednédobého cile,
kazdoro¢ni posuzovani, zda zem¢ dostatecné postupuje k jeho dosazeni a v piipade
odchylky spusteni automatického korekéniho mechanismu, ktery by vratil klicové
ukazatele na ptivodni trajektorii. Kredibilitu tomuto narodnimu pravidlu by méla dodat
nezavisla fiskalni instituce, ktera by méla sledovat jeho dodrZzovani. Tou je v ptipadé
Slovenska vyse diskutovana Rada pro rozpoctovou odpovédnost, ktera roku 2014
vyhodnocuje plnéni pravidla o vyrovnaném rozpoctu za predchozi rok. Paralelné je plnéni
Kompaktu sledovano i Ministerstvem financi, které ma pii spusténi kontrolniho

mechanismu finélni slovo.

V roce 2017 jsou zatim k dispozici hodnoceni plnéni tohoto pravidla za rok 2015 a
2016. V roce 2015 dosahl strukturalni deficit arovné 2,7 % HDP, coz znamenalo, Ze cile
vV podobé 0,5 % nebylo dosazeno. Strukturalni saldo také vykazalo vyraznou odchylku od
stanovené cesty ke stiednédobému cili v roce 2017. Rada pro tento rok konstatovala
nutnost spusténi korektivniho mechanismu k napravé tohoto trendu. Ministerstvo financi
vSak vydalo hodnoceni opa¢né. Diivodem téchto odliSnych stanovisek je rozdil plynouci
ze zohlednéni nékolika faktord pfi vypoctu strukturdlniho salda, zejména vliv vydaji na
spolufinancovani projektii z fondtt EU. Ministerstvo financi povazuje odchylku pouze za
docasnou a tudiz irrelevantni ve vztahu ke stanovenému cili. Korekéni mechanismus

proto nebyl spustén®.

Podle hodnoceni Rady pro rozpoctovou odpoveédnost ministerstvo financi zohlednilo
ty faktory, které pfevazné snizuji odchylky, pfi¢emz v pfipadé¢ vydaji na
spolufinancovani k fondim EU nadhondnotilo jejich pozitivni vliv. Ministerstvo financi
také posunulo stfednédoby cil z roku 2017 do roku 2019, ¢imz se vyhnulo spusténi

korekéniho mechanismu.

% Hodnotenie plnenia pravidla o vyrovnanom rozpocte za rok 2015
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Je tedy ziejmé, ze ackoliv fiskalni kompakt pfedstavil fadu zlepSeni ptivodniho Paktu
stability a rastu, stale ma v konkrétnich aplikac¢nich ptipadech vyrazné nedostatky. Témi
je zejména netransparentni definice hranice, kdy se spousti korekéni mechanismus,
protoze jak jsme vidéli, se strukturalnim saldem je mozné manipulovat a také moznost
manipulace se stfednédobym cilem. DalSim nedostatkem Kompaktu, alespon
v konkrétnim piipadu Slovenska, je nedostatecné, Ci Iépe feceno neexistujici oddéleni

toho, kdo plnéni pravidla vyhodnocuje a toho, kdo je hodnocen.

V piipadé Slovenska jsme vidéli, ze ministerstvo financi, které vyhodnocuje plnéni
zadanych kritérii, je zaroven instituci, ktera provadi fiskalni politiku. Existence Rady pro
rozpoc¢tovou  odpovédnost méla dodat pravidlu  vyrovnaného  rozpoctu,
implementovaného Kompaktem, potiebnou kredibilitu a jistotu vymahatelnosti sankci.
V praxi vSak ptisobi jako doporucujici organ, ktery sice miize vydavat stanoviska k plnéni
pravidla vyrovnaného rozpoctu, ale ta nejsou pro vladu nijak zdvazna. Znamena to, Ze
prijatd legislativa je v pfipadé¢ Slovenska pouze formalni bez moznosti realné

vymozitelnosti.
7.2. Svycarska fiskalni uistava

7.2.1. Zavedeni dluhové brzdy

Dalsim v praxi uplatiovanym opatfenim proti rostoucimu zadluZeni, je tzv. ,,dluhova
brzda“ zavedend ve Svycarsku. Ta byla zavedena jako reakce na vyrazny nértst
Svycarského federdlniho dluhu v 90. letech, ktery byl zpisoben zejména vyznamnym
zpomalenim ekonomiky. Nartst dluhu byl navic umocnén procyklickou politikou, ktera
Svycarska vlada v téchto dobych provadéla. Obdobi ekonomické prosperity nebylo
vyuzity k provedeni fiskdlni konsolidace, coZ bylo zplsobeno roztfisténym procesem
rozpo&tového vyjednavani. Ve Svycarsku se vlada sklada ze sedmi ministri ze Gtyf
riiznych politickych stran a rozhodnuti o rozpoétu byla ve Svycarsku tradi¢né &inéna
konsensem, coz znamena, ze proc rozhodovani byl zalozen na jednanich se vSemi

zainteresovanymi stranami (politici, kantondlni vlady, zajmové skupiny apod.)*.

4 GEIER, Alan. The Debt brake — the Swiss fiscal rule at the federal level
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Zaroven neexistovala zadna koali¢ni smlouva, kterd by stanovovala fiskalni cile.
Ministr financi ve Svycarsku navic nemél pfi tvorbé rozpoétu silnou pozici. Protoze
relativni sila kazdého ministra byla relativné stejnd, ministii byli €asto z jinych stran,
ministr financi nemél autoritu branit vysokym vydajim navrzenym jinymi ¢leny vlady
nebo parlamentu. Dale kvuli rigidnimu procesu hlasovacimu procesu nebyly piijmy
rozpoétu ve Svycarsku schopny drzet krok s dynamicky se rozvijejicimi vydaji. Zatimco
zvyseni vydaji bylo pomérné snadné provést (pozadovala se jednoduchd parlamentni
vétSina), zvyseni dan€ bylo a stale je zalozeno na dlouhém a tvrdém ustavnim postupu.
Maximalni sazby viech federalnich dani ve Svycarsku jsou zakotveny ve Svycarské

ustave a jejich zména vyzadovala referendum.

Ekonomické zpomaleni tak odhalilo vSechny vySe uvedené nedostatky a asymetrie
$patné navrzeného rozpod&tového procesu ve Svycarsku (podobné jako dluhova krize
odhalila slabiny rozpoctovych procesi stat v Evropské unii). V této souvislosti se
vefejnd debata o fiskalnim postoji zemé& v poloviné devadesatych let urychlila, coz
vyustilo ve snahu zavést ustavni pravidlo pro odstranéni trvalych deficiti. Diivéjsi
neuspéchy v omezeni federdlnich deficitii a rostouci tlak na reorganizaci vefejnych

financi vedly k tfeti reformé, kterou piedal Federalni rada. Reforma zavedla dluhovou

brzdu, tj. Fiskalni pravidlo omezujici rist federdlniho dluhu.

Svycarska dluhova brzda je vydajové vyrovnanym rozpoétovym pravidlem v priib&hu
hospodarského cyklu. Konecny navrh tykajici se dluhové brzdy byl pfijat Svycarskym
parlamentem v roce 2000. Pravidlo vSak za¢alo fungovat teprve v roce 2003 pote, co jeho

ustanoveni o ustavé bylo schvaleno v referendu v roce 2001 °.
7.2.2. Architektura dluhové brzdy

Svycarskd dluhova brzda je zakotvena jednak ustavnim zakonem, konkrétné ve
¢lanku &. 126 federalni ustavy a jednak specidlnim zakonem. Ustava obecné& uvadi, Ze
vyse federalnich vydaji musi byt ex ante stanovena na uroven piijjmu v daném
rozpo¢tovém roce tak, aby byla zachovana dlouhodoba rovnovaha mezi piijmy a vydaji

na federalni arovni. Hlavnim nastrojem je stanoveni trovné vydaju ve vySi piijmu

5 DANNINGER, Stephan. A New Rule "The Swiss Debt Brake"

68



o¢isténych o vlivy hospodaiského cyklu. Vyssi nez ocekavané vydaje l1ze realizovat pouze
tehdy, pokud existuje souhlas kvalifikované vétSiny ve dvou komorach federalni rady.
Zatimco ustava dodavd obecnou zédsadu pravidla dluhové brzdy, federdlni statutarni

zakon poskytuje podrobny navod, jak se pravidlo ma aplikovat.

Zakon specifikuje vypocet vydajového stropu (Gt) a definuje jeho hlavni proménné,
kterymi jsou piijmy (R¢) a cyklicky faktor (kt). Cyklicky faktor je podil trendového
(potencialniho) realného hrubého doméciho produku (Y1) a skute¢ného redlného
domaéciho produktu (Yt). Vysledny strop je pak uréeny jako soucin ocekavanych piijma
a cyklického faktoru (Vzorec 1). To znamend, Ze pravidlo v dobéach recese umoziuje
vladé realizovat rozpocCtovych schodek, a naopak v dobach konjuktury nuti vladu
k rozpoctovému schodku, tak aby byl rozpocet cyklicky vyrovnany. Pokud je HDP nad
ocekavanou trovni (konjuktura), je koeficient nizs§i nez jedna a tudiz vysledné vydaje
budou niz8i nez pfijmy, coz bude rezultovat v rozpoctovy piebytek. Naopak pokud je

zem¢ v recesi, bude koeficient vyssi nez jedna a rozpocet bude schodkovy.
Vzorec 1: Gt = ke Rewith ke = Y™t/ Yy

Utinnost fiskalniho pravidla zavisi na tom, e i v ¢asech krize nebo Vv piipadech
mimotadnych udalosti jsou politické naklady na opusténi pravidla vyssi nez naklady na
jeho dodrZovani. To ale pfedpoklada jistou flexibilitu, protoZe pouze jako mechanické
pravidlo mize byt sotva navrzeno tak, aby pokryvalo jakoukoliv moznou situaci. Dulezita
jsou proto ustanoveni pro vyjimecné situace. Takovou situaci by mohla byt hluboka
recese, béhem niz by pfilis omezujici politika mohla mit za nasledek znacné ztraty
vystupu a blahobytu. V takovych ptipadech by vlada mohla chtit séhnout k mimofadnym
opatfenim, napiiklad v podobé vysSich vladnich vydaji, které by vSak bez takovych
vyjimek mohly byt neproveditelné. Mimotddné vydaje vSak musi byt pfijaty
kvalifikovanou vétsina v obou komorach parlamentu, a vyzaduji tak vétsi shodu nez
bézné vydajové polozky. Tyto vydaje jsou pak pfipsany na zvlastni Gcet a musi byt

kompenzovany béhem dalSich Sesti let.
7.2.3. Dopady dluhové brzdy

Pomér celkového dluhu k HDP §vycarské federalni vlady se od zavedeni dluhové

brzdy v roce 2003 snizil pfiblizn€ o dvacet procent. Diilezitou roli v tomto vyvoji hrali 1
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ptiznivé ekonomické podminky, nicméné obdobi hospodaiského ristu mély v minulosti
tendenci spiSe prispivat ke zvySovani vydaji nez ke splaceni dluhti. Vysledkem bylo, ze
fiskalni politika byla spiSe procyklickd a sméfovala k deficitu. Od zavedeni fiskalniho
pravidla se vSak samoziejmosti staly namisto deficitd piebytky. Fiskdlni situace na
pocatku finan¢ni a hospodaiské krize v letech 2008 az 2009 byla ve srovnani s ostatnimi
pramyslovymi zemémi vynikajici, a to z velkého diivodu proto, ze béhem konjuktury
pied rokem 2009 nedoslo k zadnému schodku. Dalsi aspekt, ktery vysvétluje pokles
poméru dluhu k HDP je, Ze u¢inky globalni recese byly Svycarsku relativné mensi, nez

ve zbytku vyspélych stata.

Jednim z dalsich vysledkt dluhové brzdy je jeji dopad na rozpoctovy proces. Pokud
jsou skute¢né danové instituce ptic¢inou deficitu, je zajimavé vidét, jakym zplisobem se
tyto instituce zménily v disledku fiskalni pravomoci. Svycarsky politicky systém je
stalou koalici hlavnich politickych sil. Politické slozeni vykonné moci se proto v prib&hu
¢asu ménilo pomalu. Pied zavedenim dluhové brzdy byl rozpocet a rozpoctovy schodek
vysledkem vyjednavani v ramci koali¢ni vlady, coz Casto vedlo k tomu, ze vétSina
"ministri vydaja"® hlasovala proti ministru financi. Pro koali¢ni vlady je typické, Ze pro
ministra financi je obtiZzné prosazovat odpovédnou fiskalni politiku, 1 kdyZ existuje

obecna shoda na jejich principech.

Zavedeni dluhové brzdy rozpoctovy proces zménilo, a to takovym zpiisobem, Ze
vydajovy cil je nyni definovan na zacatku procesu, a nesmi byt pfekro¢en. Tato souhrnna

vyse vydaju je potom alokovana pro kazdé ministerstvo.

® Ministfi, jejichz resorty predstavuji nejvétsi ¢ast vydaji rozpoétu
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Z7.avér

V této préci jsme se zaobirali problematikou chronickych deficit statnich rozpocta
Ceské republiky, které ji provazeji prakticky po celou dobu jeji existence. Jak vsak
ukazuji data, Ceské republika neni jedinou zemi, kde je moZné pozorovat takovy trend.
Naopak, jak data ukazuji, tendence ke schodkim se u vétSiny statd vyspé€lého svéta
objevuji uz po nekolik desitek let, a to bez rozdilu demografického sloZeni, nabozenského
vyznani ¢i statniho fizeni. Statni dluh v pribéhu poslednich 20 let nepfetrzité rostl, az na

vyjimecné pripady statli jako je Norsko, téméf u vSech zemi OECD.

Téma rostouciho statniho zadluZeni se stalo aktualnim po finan¢ni a hospodaiské krizi
z ptelomu let 2008 a 2009, které zejména v Evropé spustilo krizi dluhovou. Ta byla
provazena silnou nedtivérou finanénich trhi vii¢i nékolika evropskych zemim dostat
svych zavazkl a splatit své pljcky. Tato situace vedla k naristu Grokovych mér, coz
prodrazovalo dluhovou sluzbu nejvice zadluzenych stat, mezi nimiz bylo pfedevsim

Recko, Portugalsko, Spanélsko nebo Italie.

Nejvaznéji krize udefila v Recku, které bylo nuceno vyhlésit de fact ¢asteény bankrot
(jeho véfitelé museli odepsat &ast svych pohledavek viiéi Recku), a hledat finanéni pomoc
u ostatnich statd Evropské unie. Recka situace byla vysledkem neustalym nartistem
statniho dluhu v poslednich dekadéach. Dluh byl levnym zptisobem, jak navySovat vydaje
rozpoCtu bez adekvatniho navySeni piijmi, protoZe byl levny a snadno dostupny (v
dobéch ptfed dluhovou krizi se statni dluh povaZoval za bezpecnou investici, nebot

finan¢ni trhy pfedpokladaly, Ze kazdy stat vzdy dostoji svym zavazkim).

ZadluZeni statl rostlo nezavisle na hospodaiském vyvoji. Negativni vyvoj ekonomiky
u sledovanych stati deficit prohluboval, zatimco pozitivni vyvoj hospodafstvi u vétSiny
statli tempo zadluzovani pouze snizoval, ale je evidentni, Ze nebyl primarnim faktorem,
ktery by stal za jejich chronicky deficitnimi rozpocty. Stejné tak se nepotvrdil ani
predpoklad, Ze zadluzeni je zavislé na ideologickém zaloZeni vlady, protoze v Ceské

republice dochazelo k deficitim nezavisle na tom, zda u vlady byla levice ¢i pravice.

Jak se ukézalo, zddny z obvykle jmenovanych faktort nedokézal uspokojiveé vysvétlit,
proc¢ statni zadluZeni kontinudlné roste n¢kolik desetileti, a proto jsme se v praci zaméfily

na proces, ktery najdeme v drtivé vétSing stati — proces tvorby rozpoctu. Ten se stal
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Vv poslednich desetiletich predmétem zkoumani ze strany mnoha ekonomt, piedevsim

zastupcu teorie vetejné volby.

Zakladem této teorie je, ze politik, stejn¢ jako vSichni ostatni ,,zastupci druhu* homo
economicus, sleduje pfedevsim vlastni cile. Tato myslenka reprezentovovala vyrazny
posun od predstavy, Ze politik je tvor, ktery se ze vSech sil snazi maximalizovat vefejny
uzitek (verejné blaho a bohatstvi ob¢antl). Nakonec i Keynesianstvi, které se prosadilo po
Velké hospodarské krizi, predpokladalo, Ze je to vlada, ktera dokéze identifikovat, co je
v ekonomice Spatn¢ a adekvatnimi opatifenimi zjednat napravu. Politik tak byl ¢lovek,
ktery védél, co je spravné, jak maji veci byt a veskeré své usili vynakladal na realizaci

takového stavu.

Jak vSak teoretici Skoly vefejné volby ukdzali, politici se snazi maximalizovat
predevsim sviij uzitek v podobé setrvani ve funkci. Jinymi slovy, politik se béhem svého
pusobeni bude snazit provadét takovou politiku, alespon Castecné, ktera mu pfinese
znovuzvoleni. To ma pro vysledky jejich vladnuti vyznamné implikace, které byly
postupem cCasu formulovany do nékolika hypotéz. Tyto hypotézy jsme diskutovali

Vv samostatné kapitole této prace.

Hypotéza fiskalni iluze tikd, Ze voli¢i neberou do Uvahy intertemporalni omezeni
vlady, tedy skutecnost, Ze dluhy, které vlada natvoii v aktualnim roce (napft. diky $tédré
vydajové politice), budou muset byt nevyhnutelné kompenzovany zvysenim dani v letech
budoucich. Politici tak mohou uméle pomoci dluhu zvySovat vydaje nyni, aniz by volicim
doslo, Ze s nimi spojené zvySeni dani pfijde v budoucnu. Vydaje jsou tak vnimany jako
»penize padajici z nebe®, pti¢emz toto chovani mizeme pozorovat zejména pied volbami,
kdy strany ve snaze naldkat volice zvySuji dichody, mzdy statnich zaméstnancii ¢i

zavadéji noveé plosné davky (napt. pastelkovné).

Fiskalni iluze vychazela z toho, Ze voli¢i nejsou schopni schopni pln¢ vnimat naklady
zvySenych nékladi, realizovanych vlddou, protoze ty jsou posunuty do budoucnosti.
Volici tak po politicich poptavaji stale vice takovych ,,vydaji zdarma* a ti, ve snaze
zajistit si setrvani ve funkci, se jim snazi vyjit vstiic. Tato kratkozrakost se vSak
nevztahuje pouze na volice, ale i na politiky. Problém sdilenych fondi je fenomén, kdy

existuje nekolik zdjmovych skupin, mezi které jsou ndklady politickych rozhodnuti
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rozptyleny. Politici proto vnimaji pouze ,,svoji* Cast nakladl a proto realizuji vydaje
netmérné vyssi nez by méli.

vvvvvv

vvvvvv

vvvvvv

ukézala prvni faze rozpoctu, totiz jeho sestavovani. Sestavovani rozpoctu CR je totiz
zalozeno na dvou pilifich, z nichZ prvnim je stfednédoby vyhled ministerstva financi,
zalozeny na makroekonomické predikci a druhym vyjednadvanim jednotlivych ¢lent

vlady a vladnoucich stran o podobé rozpoctu.

Prvni pilit, tedy stfednédoby vyhled, ma dvé hlavni slabiny. Prvni je jeho zalozeni na
Cisté¢ predikovanych C¢&islech, které v zasad€ nepredpokladaji vyznamnéjsi zmény
hospodarstvi. Nahlé vykyvy hospodatstvi tak mohou poslat skuteéné saldo rozpocétu
hluboko do zapornych nebo kladnych ¢isel, protoze makroekonomicka predikce mohla

byt postavena na piedpokladu, Ze ekonomika se bude pohybovat na dosavadnim trendu.

Druhou slabinou zalozeni rozpoctu na stfednédobém vyhledu je fakt, ze uz sam
sttednédoby vyhled pocita se strukturalnim deficitem ve vysi 1 % HDP. Jedna se sice o
maximalni hranici, kterd samoziejné nutn€ nemusi byt naplnéna (vladu pravidlo k deficit
nenuti), nicméné pravidlo samo o sob¢ dava politikiim silny argument, pro¢ deficit tvofit.
Pt1 pripadné kritice se vZdy mohou odvolat na to, Ze pouze plni mezinarodné uznavané

pravidlo, a tak je vSechno v nejlepSim potadku.

Diky tomu mulZe byt rozpocet apriori navrhovan jako schodkovy, ackoliv k tomu
neexistuje dobry diivod. Navic, protoze Ceska republika neni ¢lenem ménové unie,
neplynou z poruseni této hranice zadné sankce, coz piimo vede k druhému pilifi
sestavovani rozpoétu CR — vyjednavéni politikt. To se zaklada na ptvodnim navrhu
ministerstva finance, ktery uz vSak v sobé nese piivodné navrzeny schodek. Vysledny
rozpocet je tak kompromisem mezi navrzenym schodkem a nadpozadavky ministr. Z
téchto dlivodi 1ze prohlasit, ze tendence k deficitu jsou do ¢eského rozpoctového procesu

zabudovany, coz potvrzuje nasi prvotni hypotézu.
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V piedposledni kapitole jsme srovnali rozpoétovy proces Ceské republiky s
rozpoCtovym procesem na Slovensku. Ukézalo se, Ze ackoliv zde existuje z
institucionalniho hlediska vyznamny rozdil, v podobé¢ fiskdlniho kompaktu, ktery je
Slovensko povinno dodrzovat, byly rozpocty Slovenské republiky dale schodkové. Jak se
ukdzalo, s hlavnim kritériem strukturalniho schodku jako procenta HDP je mozné
manipulovat, a tak se vlada dokazala vyhnout spusténi korekéniho mechanism. Efekt
fiskalniho kompaktu se proto na Slovensku neprojevil, a zda se ze slovenska vlada plni

své povinnosti viici rozpoctové zodpoveédnosti pouze formalné.

V zavéru prace jsme predstavili dvé v soucasné dobé pouzivana opatieni — fiskalni
kompakt a Svycarskou dluhovou brzdu. Ukazalo se ze Svycarsky koncept dluhové brzdy
je velmi efektivni, kdyz za dobu jeji existence statni dluh Svycarska poklesl o dvacet
procent. Na hodnoceni fiskalnitho kompaktu se zdd byt jesté pftiliS brzy, nicméné
zkuSenost ze Slovenska, kterou v praci uvadime, naznacuje, ze i fiskdlni kompakt ma
svoje slabiny, hlavné¢ pokud jde zékladni srovnavaci kritérium, kterym je vySe

strukturalniho deficitu a problematickd vymahatelnost tohoto nafizeni.
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Priloha: Rozhovory se zastupci ministerstev

Rozhovor s Paviem Bélobradkem, byvalym mistopiedsedou viddy CR

Pavel Pilecky: Jakym zptisobem podle vasi zkuSenosti probihalo vyjednavani o rozpoctu. Bylo
to spiSe konsenzudlni vyjedndvani vSech ¢lent kabinetu ¢i byly nastaveny napt. ze strany MF
né&jaké limity pro vydaje pro jednotlivé kapitoly a MF tedy mélo hlavni slovo?

Pavel Bélobradek: Zakladnou pro vyjednavani rozpoctu je aktualni schvaleny sttednédoby
vyhled. Role MF je kli¢ova pfi projednani nadpozadavkii nad ramec vladou diive schvalenych
vyhledu s jednotlivymi kapitolami a dalSich vlivii, které jsou MF zapracovany do vladniho
navrhu rozpoctu, ktery je pfedmétem jednani vlady. V letoSnim roce, byla pii pfiprave rozpoctu
na navrh MF po (po projednani vladou) zohlediiovana i vyse tzv. narokti z nespotiebovanych
vydaju (Gspor z predchozich let).

PP: Jaka byla role ministra financi? Jednal z pozice spravce statni pokladny ¢i mél spise
"autoritativni" pristup?

PB: MF ma kli¢ovou roli pti zohlednéni nadpozadavkt nad ramec stiednédobych vyhledi
(ptipadné navrhii na snizeni o dalsi vlivy). Tyto navrhy jsou pfedmétem jednani s jednotlivymi
kapitolami pfi zpracovani navrhu rozpoctu, ktery MF predklada vladé. Nasledn€ probiha jednani
a zmény rozpoctu na jedndni vlady a vysledkem je hlasovani o rozpoctu (vlada rozhoduje ve
sboru).

PP: Byly pfi tvoteni rozpo¢tl zohlednény predpokladané piijmy SR? Odvijely se navrhované
vydaje za jednotlivé kapitoly (ministerstva) spise od potieb nebo programovych priorit
jednotlivych ministrti (a tedy politickych stran) ¢i se vychazelo z dostupnych zdroju?

PB: Piedpokladané planované piijmy jsou rozpoctovany a pro planovani vydaji je rozhodujici
vladou dfive schvalena vyse schodku, navazné na konvergencni program a rozpoctovou strategii
schvalené vladou (letos poprvé s ohledem na zakon o rozpoétové odpovédnosti).

PP: Zohledinovala se pii tvorbe rozpoctu néktera externi rozpoctova kritéria, napiiklad
konvergencni kritéria EU?

PB: Pii tvorbe rozpoctu musi byt dle pravidel rozpoctové odpoveédnosti zohlednéna rozpoctova
strategie statu a konvergenéni program, ktery zohledntiuje vysi rozpoétového schodku ve vztahu
k HDP.

PP: Existovala v obecném smyslu od jednotlivych ministrii snaha o rozpoctové uspory nebo se
spiSe prosazovala touha vyuzit dobrou ekonomickou situaci CR?

PB: Obecné plati, Ze vysledny vladni navrh rozpoctu je vysledkem kompromisu ¢lenti vlady,

ktery je vyjadien hlasovanim na jednani vlady. Jedna se o hledani kompromisu, mezi
moznostmi danymi vys$i planovanych piijmi a vladou schvaleného schodku.
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Rozhovor s Martinem Kolitschem, odbor stdtniho rozpoétu Ministerstva financi CR

Pavel Pilecky: Jak dand kapitola (napf. ministerstvo) dospé&je k vysi vydaji, kterou ze statniho
rozpoctu bude pozadovat. Ridi se vydajovym ramcem z ptedchoziho obdobi?

Martin Kolitsch: Ano, tidi se vydajovym ramce a sttednédobym vyhledem z pifedchoziho
obdobi.

PP: Bere se do tivahy ptijmova strana pro danou kapitolu?

MK: Pfedevsim se bere do tivahy piijmova strana celého statniho rozpoctu, protoze vétSina
prijmu statniho rozpoc¢tu je rozpoctovana pouze ve dvou kapitolach — 398 — Vseobecna pokladni
sprava a 313 — Ministerstvo prace a socialnich véci.

PP: Odviji se vydaje dané kapitoly spiSe od potieb a priorit vlady ¢i od mnozstvi dostupnych
prosttedkt?

MK: Vliv samoziejmé maji oba aspekty. Tradicné kapitoly maji mnohem vétsi ,,potieby, tzv.
nadpozadavky‘ nez je mnozstvi ,,dostupnych prostfedkti — odhadovanych pfijma“. Obecné je
proces popsany v publikaci ,,Statni rozpocet 2017 v kostce™.

PP: Kdyz jednotlivi ministii vlady jednaji o rozpoctu, ma hlavni slovo spise MF (které hlida
vysi rozpoctovych vydaji v ur€itych mantinelech) ¢i je to spiSe na zaklade€ kolektivniho jednani
vlady, kdy ma kazdy ministr pfiblizn¢ stejné silné slovo?

MK: Dotaz spiSe na ¢leny vlady. Ministerstvo financi ptedklada navrh a vlada navrh projedna,
schvali a prostfednictvim Ministerstva financi predlozi PSP CR. Vlastni jednani na vladé se idi
»Jednacim fadem vlady*. Urcité informace o priibéhu rozpoctovych jednani jsou k nalezeni na
internetové strance Ministerstva financi.

PP: Jak dramaticky se mliZze rozpocet menit pfi hlasovani ve snémovné, zejména z hlediska
vydajl — je mozné podobu rozpoctu v této fazi procesu jesté vyznamné ovlivnit?

MK: Legislativni ramec je dany zédkonem ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké
snémovny Parlamentu. Po prvnim ¢teni se uz navrh zdkona o statnim rozpoctu nemiize
dramaticky meénit.
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