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Abstrakt

Diplomova prace se zabyva problematikou fiskalnich a rozpoctovych rad. Cilem prace je
analyza Narodni rozpoctové rady, kterd vznikla vroce 2018 a je tak novym prvkem
v Ceském systému fiskalni a rozpoctové politiky. Nejdiive dochazi k vymezeni zakladnich
pojmu, jako jsou vefejné finance, fiskalni a rozpoctova politika. Nasledné jsou predstaveny
zdroje neefektivity, které pisobi na vznik fiskdlni nerovnovahy, a tedy na vetejné zadluzeni.
Vychozi myslenkou pro vznik fiskalnich a rozpoctovych rad je koncept Fiscal Governance,
ktery je mozny krom rad Clenit na pravidla. Numericka pravidla pfedstavuji v souc¢asnosti
¢asto vyuzivany ndstroj, kterym lze hodnotit fiskalni disciplinu. Doplitkem téchto pravidel
jsou rady, které vystupuji jako nezavislé instituce. Vzhledem k nedavanému vzniku dochazi
v praktické casti prace k analyze Narodni rozpocCtové rady s ohledem na zahraniéni
zkuSenosti nezavislych fiskédlnich a rozpoctovych rad. Na zdklad€ vysledkii je mozné
konstatovat, Ze se Narodni rozpo€tovéa rada nevymyka existujicim zkuSenostem, naopak

vhodné zapada do tohoto portfolia.

Abstract

The diploma thesis deals with the issue of fiscal and budget councils. The aim of the work
is the analysis of the Czech Fiscal Council, which was established in 2018 and is a new
element in the Czech system of fiscal and budgetary policy. Firstly, basic concepts such as
public finance, fiscal and budgetary policy are defined. Subsequently, the sources of
inefficiency are introduced, which affect the emergence of fiscal imbalances, and thus public
debt. The basic idea for the establishment of fiscal and budget councils is the concept of
Fiscal Governance, which can be divided into rules excepting to the councils. Numerical
rules are currently a frequently used tool for assessing fiscal discipline. These rules are
complemented by councils, which act as independent institutions. Due to the recent
emergence, the practical part of the work analyses the Czech Fiscal Council regarding the
foreign experience of independent fiscal and budget councils. Based on the results, it can be
stated, that the Czech Fiscal Council does not deviate from the existing experience, on the

contrary, it fits appropriately into this portfolio.
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Uvod

Ptedlozenéd diplomova prace s nazvem ,,Fiskalni a rozpoctové rady jako aktér ve vetejné
politice* byla zpracovana jako zavérecna prace k ukonceni studia v oboru Veiejna a socialni

politika na Katedfe vetejné a socialni politiky na Fakulté socialnich véd Univerzity Karlovy.

Diplomovéa prace se veénuje velmi aktualni problematice, ktera souvisi s fiskalni
a rozpoctovou politikou zemée. Obé¢ politiky jsou klicové, avsak za posledni vice jak rok toto
téma zvysilo svou dulezitost, coz souvisi se Sifenim koronaviru SARS-CoV-2, zpiisobujici
onemocnéni COVID-19. Sifeni koronaviru vedlo kpandemické situaci, ktera

bezprecedentné zasahla nejen celou Ceskou republiku, ale cely svét.

Pocatek noSeni ochrany dychacich cest, uzavirani ¢asti narodniho hospodafstvi, uzavirani
okresli, omezeni pohybu pouze na katastr obce ¢i vychdzeni pouze za danych vyjimek

predstavuje nékteré nedavno uplatnéné opatteni proti tomuto $iteni. Néco, co bylo, nejen pro

autora prace, nepiedstavitelné, nastalo i v Ceské republice.

Vzhledem k omezeni ekonomické aktivity jednotlivych hospodaistvi, pfiSla ekonomicka
krize. Tato krize je navic spojena s otdzkami kolem fiskéalni a rozpoctové politiky. Vlady
jednotlivych zemi musely rozhodovat o podpoie podnikatelim, ktefi z vladniho natizeni
uzavieli ¢i omezili svou podnikatelskou aktivitu. Na strané druhé nastal vypadek piijmu, a to

s ohledem na nucenou odstavku, kterd omezila moznosti ndkupu.

Oboje vedlo a stale vede k obrovskému navySovani vefejného dluhu, které se za pomérné
kratkou dobu zvysilo o n&kolik stovek miliard. Skokem, se Ceska republika dostala v ramci

relativni vySe zadluzeni vyse o nékolik jednotek procentniho bodu.

Uvolnéni rozpoctové kazné muselo predchazet i rozvolnéni pravidel o fiskalni discipling, na
coz upozoriiovala a stale upozoriiuje ¢eskéa nezavisla fiskalni a rozpoctova rada, ktera nese
nazev Narodni rozpoctova rada a vznikla v roce 2018, tedy par let pfed dalsi ekonomickou
krizi.

Pravé této rad€ je vénovana pozornost v praci. Zaroven je zde nutné zminit, Ze je obtizné
analyzovat tak kratké trvani této rady, vzhledem k pteruseni ,,normalniho* obdobi po dvou

letech jejiho fungovani.

Diplomova prace je rozdélena do deviti kapitol, které jsou jesté doplnény o text tohoto tvodu

a o zaver prace. V prvni kapitole dochazi k predstaveni cile prace, ktery obsahuje
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1 vyzkumné otdzky. Poté nésleduje pfedstaveni metodologie vyzkumu, ktera byla vyuzita

pro zpracovani obou ¢asti prace, tedy pro teoretickou a praktickou ¢ast.

Teoreticka cast prace se sklada ze tii kapitol. Nejdiive dochdzi k obecnému piedstaveni
teoretickych vychodisek, ktera jsou diilezita pro jednotné pochopeni nékterych pojmu v této
praci. Zaroven se jedna o seznameni s ditvody vedouci ke vzniku Fiscal Governance, které

je predstaveno ve ¢tvrté kapitole.

Koncept Fiscal Governance je mozné rozd¢lit v zakladnim Clenéni na fiskélni a rozpoctova
pravidla a rady. Vzhledem k tomu, Ze prace se zamétuje pravé na rady, tak analyza téchto

rad je v paté kapitole.

Dalsi kapitoly jiz predstavuji praktickou ¢ast prace. Nejdiive dochazi k obecnému tivodu do
¢eské Fiscal Governance, po které nasleduje analyza Narodni rozpoctové rady a komparace

se zahrani¢ni praxi.

Na zaklad¢ analyzovani Narodni rozpoctové rady jsou v osmé kapitole pfedstaveny navrhy
a doporuceni pro dalsi vyvoj ceské rady. V kapitole devét dochazi k zodpovézeni

vyzkumnych otazek, které byly predstaveny v ¢asti Cile a tcel prace.

Posledni ¢asti diplomové prace je shrnuti feSené problematiky, které je obsazeno v Zavéru.

11



1 Cile a ucel prace

Obsahem této kapitoly je piedstaveni predmétu zkoumani této diplomové prace. Dale jsou
stanoveny cile a vyzkumné otazky. Toto vymezeni a jeho potiebnost je ddna moznosti
nasledného zhodnoceni prace, tedy zda byl naplnén ucel. Dle vymezeni Punche (2015) tato
kapitola odpovida na otazky co a proC. Posledni z otazek, tedy jak, je zodpovezena

v kapitole 2.

Objektem vyzkumu této prace jsou fiskalni a rozpoctové rady (dale rady), které jsou
zfizovéany v jednotlivych statech, a to predev§im v Evropé¢. Predmétem vyzkumu této prace
se pak stava Ceska fiskalni a rozpoc¢tova rada, tedy tzv. Narodni rozpoctova rada (dale NRR),

a to vzhledem na jeji postaveni v systému vetejné politiky.
1.1 Cil prace a vyzkumné otazky

V ramci stanoveni zékladnich parametrii prace doslo nejdfive ke stanoveni hlavniho cile
prace, ktery byl nasledné¢ dekomponovan do dil¢ich cilli prace. Smyslem této dekompozice
je splnéni dil¢ich cilt, které jsou nasledné zpracovany, a s vyuzitim metody syntézy je splnén

i hlavni cil prace.

Zaroven nasledné do$lo i k vytvofeni vyzkumnych otazek. V pribéhu zpracovéani textu
dochézelo k postupnému plnéni dil¢ich cilt a vytvareni predpokladl pro vytvoteni odpovédi
na vyzkumné otazky za vyuZiti jednotlivych metod. V kapitole Vysledky a diskuze dochazi

pomoci metody syntézy ke shrnuti vysledkt a k zodpovézeni vyzkumnych otazek.

Hlavnim cilem této prace je analyzovani fiskalnich a rozpoc¢tovych rad s ohledem na jejich
postaveni jako aktéra ve vefejné politice a navrzeni doporuceni pro ceskou Narodni

rozpoctovou radu jakoZto novou organizaci v kontextu ¢eské Fiscal Governance.

Na zakladé takto zvoleného hlavniho cile nasledné doslo k jeho dekompozici na dil¢i cile,

kterymi jsou:
- Prozkoumat genezi a vyvoj Fiscal Governance.

- Provést analyzu Narodni rozpocCtové rady a komparovat jeji uspofadani s jinymi
fiskalnimi a rozpoctovymi radami zemi Evropské unie.
- Na zdklad¢ provedené analyzy a komparace provést syntézu a zhodnoceni stavu

fiskalnich a rozpoctovych rad a vyvodit doporuceni pro ¢eskou Narodni rozpoctovou

radu.
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Vyzkumné otdzky byly definovany takto:

VOI: Jaké okolnosti vedly ke vzniku Fiscal Governance a jaké jsou faktory vzniku rad?
VO2: Jaké jsou Cinnosti rad a jaké jsou rozdily mezi jednotlivymi radami?

VO3: Jak jsou rady vnitin€ uspoiadany? Ma tuto uspotradani vliv na ¢innost rad?

VO4: Jaké zavéry vyplyvaji z analyzy rad pro ¢innost Narodni rozpoc¢tové rady?
Odpovédi na tyto otazky jsou obsdhnuty v paté kapitole prace Vysledky a diskuze.

1.2 U&el prace

Dtivodem vzniku této prace je aktudlnost problematiky, a to vzhledem na nékolik hledisek.
Primarné, Narodni rozpoctova rada predstavuje mlady prvek ve struktuie ¢eské fiskalni
a rozpoctové politiky, ktery stale hleda své postaventi, a to i s ohledem na pravomoci, vnitini

organizaci apod.

Dalsim diivodem je aktudlni stav ¢eskych vetejnych financi, které se, jak je v praci ukazano,
dostavaji do neudrzitelné pozice, a to jiz v relativné kratkém horizontu. Tento stav je
majoritné¢ ovlivnén politickymi a institucionalnimi prvky nastaveni. Nicméné jednim
z feSeni miZe byt vétsi zapojeni rady. Se zfetelem na to jsou posuzovany v této praci
1 zahrani¢ni rady a jejich pravomoci, vnitini organizace atd.

Autor prace si tak klade za cil zhodnotit sou¢asné moZznosti pro dalsi rozvoj fiskalnich
a rozpoctovych rad, pfi¢emz Cerpa predevsim ze zahrani¢nich zkuSenosti. Tyto zkuSenosti
mohou byt vyuzity i pro uplatnéni v Ceské republice, a to v ramci dal§iho rozvoje Narodni

rozpoctove rady.
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2 Metodologie vyzkumu

Metodologie predstavuje zékladni pojem k dal§im termintim, kterymi jsou metodika
ametody. Zatimco metodologie predstavuje obecnou nauku, ktera muze byt bud
pozitivistickd (nenormativni), tedy je dbano na nezainteresovanost a objektivni popis danych
skute¢nosti, nebo je tomu naopak a pak se jednd normativni pohled. Hodnotici soudy jsou
vyjadieny ve druhém ze zminovanych typt metodologie. Metodika vyzkumu zachycuje jiz
postup realizace vyzkumu a metody ptedstavuji konkrétni néstroje, které jsou vyuzity pro

zkoumani dané problematiky. (Ochrana et al., 2010)

Vyzkum pak predstavuje proces ziskavani novych poznatkti (Hendl a Rerm, 2017). Vyzkum
by mél byt dle Punche (2015) organizovany, systematicky a m¢l by mit logiku v ramci

zkoumani.

Vyzkumy je mozné déle ¢lenit dle riiznych charakteristik, ptikladem clenéni mize byt dle
objektivnich Cinnosti (teoreticky a empiricky vyzkum), tcelovosti vyzkumu (deskriptivni,
explorac¢ni a explanaéni vyzkum) ¢i dle vyuzitého paradigmatu, coz jiz izce souvisi
s designem vyzkumu, ktery mtize byt kvalitativni, kvantitativni ¢i smiSeny. (Eger a Egerova,

2017)

Kvantitativni vyzkum vyuziva pfedevSim cCiselnych udaja. Je zde vyuzivano deduktivniho
pfistupu, ktery bere v uvahu nejdiive teoretické poznani, na zakladé kterého jsou vytvoreny
hypotézy, dochazi k operacionalizaci vyzkumu tak, aby nasledné¢ mohlo dojit ke sbéru

a analyze dat. (Hendl a Remr, 2017)

U kvalitativniho vyzkumu je vyuzivano induktivniho pfistupu. Vyuziti tohoto designu je
vhodné v malo prozkoumanych oblastech. V ramci kvalitativniho vyzkumu miize byt
vyuzito trychtyfového pfistupu, kdy dochazi nejdiive k poloZeni vyzkumnych otazek.
Nasleduje uptesnéni moznych piistupti a subjekt. Pokud je to nutné, tak mize dochézet
k revizim v ptedeslych krocich. (Eger a Egerova, 2017)

SmiSeny vyzkum implementuje oba predeslé piistupy tak, aby bylo vyuzito pozitiv a zaroven
doslo ke snizeni negativ (VIckovéa, 2011). Creswell a Plano Clark (2011) pak upozoriiuji na
nutné rozhodnuti v ramci kombinace kvantitativného a kvalitativniho vyzkumu, tedy do jaké
miry bude vyuzito z designii a vjakém cCase vyzkumu. Na zékladé¢ toho pak dochézi

1 k ¢lenéni smiSené¢ho vyzkumu.

Obrézek 1 zachycuje jednotlivé kroky v mozném zjednoduseném modelu vyzkumu, ktery
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zacina vybérem jeho oblasti a tématu, a kon¢i odpovédi na stanovené vyzkumné otazky.
Tento zjednoduseny model vyzkumu byl vyuzit i v této praci. Nejdiive doslo ke stanoveni
oblasti vyzkumu, ktera byla vzhledem k autorovu zdjmu smétfovéana do oblasti vetejnych
financi. Po studiu odborné literatury a s ohledem na moznosti a kontext, byly zvoleny

fiskalni a rozpoctové rady jako vhodné téma prace.

V ramci textu je nutné upozornit na mozné alternativni nadzvy pro fiskalni a rozpoctové rady.
Autor prace vyuziva jako alternativni nazvy pro fiskalni a rozpoctové rady — nezavislé
instituce, fiskalni rady, nezavislé fiskalni autority a organizace. AC je v zahrani¢ni i Ceské
literatute vyuzivano téchto alternativ, tak autor se i nadale domniva, ze fiskalni a rozpoctové
rady predstavuji vhodny ndzev, ktery vystihuje prolinani fiskalni a rozpoctové politiky

a zaméfeni jednotlivych rad, jejichz ndzev by mél tuto §ifi reflektovat.

Po stanoveni tématu prace doSlo k vymezeni hlavniho cile, dil¢ich cili a vyzkumnych
otazek. V ramci zjednodusené¢ho modelu vyzkumu tak doslo k naplnéni preempirické faze

vyzkumu.

Obrazek 1: ZjednoduSeny model vyzkumu

Oblast vyzkumu

Kontext 6 < Literatura

Téma

{

Vyzkumné otazky
* 4
Design

{

Shér dat

Preempiricka
faze

Empiricka
* faze
Analyza dat

{

Odpovéd na otazky

Zdroj: vlastni zpracovéni dle Eger a Egerova (2017), 2021.
2.1 Vyzkumny design

Vyzkumny design by dle Veselého a Nekoly (2007) mél byt chapan jako soubor tii slozek,

kterym je celkové struktura vyzkumného problému, sbér dat a jejich néslednd analyzy.
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Jednotlivé slozky maji pfitom byt ve vzajemném souladu.

V ramci této prace je vyuzito smiSené¢ho vyzkumného designu, ktery je kromé kvalitativnich
problematiku. Prakticka cast této diplomové prace je feSena piipadovou studii, ktera je

doplnéna o zahrani¢ni praxi, aby mohlo dojit ke komparaci se zahrani¢imi zkusenostmi.

Ptipadova studie je zamétena na popis jednoho ¢i n€kolika malo ptipadu, kterymi mize byt
program, udalost, instituce, proces ¢i praveé organizace. Vyuziti piipadové studie je vhodné

predevsim pro hlubsi analyzu a pochopeni kauzalit. (Nekola, Vesely a Ochrana, 2007)

Hendl (2012) definuje tfi faze provadéného vyzkumu, a sice definici a plan vyzkumu,
pripravu, sbér dat a analyzu a posledni ¢ast, kterou je analyza a zavéry. V prvé fazi definice
a planu vyzkumu je postupovéano od navrhu teorie, pies vybér ptipadu a ndvrhu sbéru dat.
Ve druh¢ fazi dochazi ke sbéru dat a jejich analyze, na zaklad¢ ¢ehoz je vytvoiena piipadova
studie. V posledni ¢asti dochazi k provedeni zavért a k ptipadné modifikaci teorie. (Hendl,

2012)

Chrastina (2019) definuje ctyti klicova slova, resp. oblasti, kterd definuji zpracovavanou
ptipadovou studii. Jedna se o definovani zakladnich parametrii ptipadové studie, které je

v kontextu této prace nasledujici:
1. Pfipad: jediny ptipad (organizace) — Narodni rozpoc¢tova rada.

2. Detailnost/intenzita: vyzkum je zaméten na praxi v ramci Narodni rozpoctové rady jako

aktéra ve vefejnych politikach Ceské republiky.

3. Kontext: studie vznik4 v kontextu danych fiskalnich a rozpoctovych pravidel, zvlasté
dilezitou pozici ma v tomto piipadé zakon ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové

odpovédnosti.

4. Vicedruhovost sbéru dat: je vyuzito kombinace metod a zdroja tak, aby byl pohled na

-----

Ptipadova studie vychazi z osnovy, kterd je piedstavena v kapitole 7 Narodni rozpoctova
rada a zahrani¢ni praxe. Osnova byla vytvoifena na zéklad¢ studie Trappa, Lienerta
a Wehnera (2015), ktefi provedli analyzu 18 organizaci v zemich Organizace pro
hospodaiskou spolupraci a rozvoj (OECD). Jak autofi uvadéji, tak se jednd o nejvice

ucelenou studii vzniklou na toto téma.
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Sbér a analyza dat byla provedena za vyuzitim nékolika metod. Jedna se o literarni resersi,
ktera je vyuzita predevs§im v teoretické Casti prace, kde bylo vyuzito logické posloupnosti.
Z toho divodu jsou nejdiive pfedstaveny zakladni pojmy jako vefejné finance ¢i fiskalni
a rozpoctova politika. Nasledné je upozornéno na hlavni divod vzniku — tedy na zdroje
neefektivity ve vetejnych financich. Logickou ndvaznosti se pak prace ptesouva ke konceptu
Fiscal Governance, ktery reaguje na tyto zdroje neefektivity zavadénim pravidel a rad.

V ramci literarni reSerse bylo Cerpano jak z odbornych knih, tak ¢lank.

Dtlezitou soucasti byla analyza dokumenti, tedy navazujici desk research. Pro zpracovani
prace bylo vyuzito analyzy legislativniho ramce, souvisejicich dokument, publika¢nich
vystupil Narodni rozpoctové rady, ale rovnéz dalSich odbornych dokumentii, jak bylo

zdaraznéno jiz v pfedchozim odstavci.

Dale bylo vyuzito metod, jako je analyza, komparace, a to ptedevS§im pro srovnani riznych
pfistupi k pojmim a k porovnavani Ceské a zahranicni praxe v oblasti fiskélnich
arozpoctovych rad. Deduktivni metoda byla vyuzita predevS§im v ¢asti 8 Navrhy
a doporuceni. Metoda syntéza byla pouzita predev§im v ¢astech, kde dochazelo ke shrnovani

problematiky, at’ uz Slo o kapitolu 7 ¢i Zavér.
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3 Teoreticka vychodiska

Kapitola Teoreticka vychodiska se zamétuje na popis zékladnich pojmu, které predstavuji
predpoklad pro jednotné chapani terminti v této praci. Nejdiive dochazi k analyze vetejnych
financt, které jsou v Ustfednim z&jmu rad. Nasledn¢ dochézi k analyze fiskéalni a rozpoctové
politiky a k vymezeni rozdilnosti téchto pojmda, které je dilezité pro pochopeni piivlastkli

u rad.

V dalsi ¢ésti se prace dostava na vymezeni zakladnich pojmi, a sice rozpocet, deficit a dluh.
Vznik deficitil, a tedy i dluhu, je dilezitym predpokladem pro otdzku neefektivity vetejnych

financi a vzniku konceptu Fiscal Governance.
3.1 Verejné finance

Zjednodusen¢ je mozné popsat verejné finance jako financni tok, ktery se dotyka vetejného
sektoru. Vetejné finance se od podnikovych financi a financi domécnosti odliSuje svymi
charakteristickymi  principy, mezi které se tadi nenavratnost, neekvivalence

a nedobrovolnost. (Dvorak, 2008)

Princip nenavratnosti pfedstavuje jednu z forem finan¢nich vztahii, ktera je spojena
pfedev§im s vefejnymi financemi. Princip nendvratnosti tkvi v odvedeni platby
(napf. daflové povinnosti) bez jejiho protiplnéni. Mezi dal$i formy patii ndvratnd forma
(napf. pujcka), podminéné navratnd forma (pojistné platby) a realizacni forma (prodej ¢i

nakup vyrobki). (Hrdy a Krechovska, 2016)

S predchozim principem Uzce souvisi neekvivalentnost, kdy ob¢an odvadi zakonem danou
vysi dané, ale ptinos z vefejného sektoru pro n&j neni v ekvivalenci s odvedenymi platbami.
Piinos vetejného sektoru pro obcany tedy neni zavisly na odvedenych platbach vetejnému

sektoru. (Dvotak, 2008)

Poslednim principem je nedobrovolnost, kterd rovnéz dle nazvu piedstavuje ucel principu.
Platby vetejnému sektoru (dané, pojistné apod.) jsou platby zdkonem povinné, stat tedy
vyuziva svého postaveni mocenské jednotky, aby mohl ziskévat prostfedky pro vykon svych

funkci. (Hejdukova, 2015)

Musgrave a Musgrave (1989) definuji tfi funkce vefejnych financi, kterymi jsou alokacni,
distribucni a stabiliza¢ni funkce. Alokacni funkce se zaméfuje na poskytovani verejnych ¢i

smiSenych statkli. Divodem takového poskytovani je snaha zvysit efektivnost trzni alokace
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zdroju. Distribu¢ni funkce je zamétfena na proces pierozdélovani dichodii (ve smyslu
pfijmui) a majetku. Tato funkce je realizovana jednak prostfednictvim danové soustavy (napf.
progresivnim zdanénim) a jednak socialnimi transfery. Piedchozi funkce vetfejnych financi
jsou zameéteny na mikroekonomickou turoven, u posledni funkce jsou sledovany

makroekonomické veli€iny.

Stabiliza¢ni funkce je zaméfena na cile jako je vysoka zaméstnanost, pfimétend mira inflace
a dostatecna uroven ekonomického rastu. V ramci této funkce mohou byt vyuzivany
monetarni Ci fiskalni nastroje. U fiskalnich nastroju se jedna o ptsobeni na fiskalni politiku,

ktera bude popisovana v dalsi subkapitole. (Musgrave a Musgrave, 1989)

Vzhledem k tomu, ze se kazda z predstavenych funkci zamétuje na jiny cil, je koordinace
téchto funkci problematickd. Musgrave a Musgrave (1989) jako piiklad déavaji ptéani
vetejnosti ve zvySeni nabidky vetfejnych sluzeb, v takovém ptipadé vzniké potieba nalezeni
finan¢nich tokli pfi nutnosti rovnovahy financovani bez vzniku zadluzeni. Takovym
nastrojem pro financovani se stava zvySeni danové sazby, coz mize mit dopady na

distribu¢ni politiku. V takovém piipadé¢ se mlze vetejnost rozdélit na:

- skupinu, ktera odmitd zvySeni vefejnych sluzeb, pfiCemz divodem by byly
pravdépodobnéji dopady na diichod této skupiny, nez v tom, Ze by se jim nelibilo zvySeni
vefejnych statk,

- skupinu souhlasici se zvySenim vetejnych sluzeb, nebot’ jim mize vyhovovat spise zména
v distribuc¢ni politice, a tedy v jejich diichodu, oproti tomu, Ze by se jim libilo zvySeni
vetejnych statki.

Podobné je moZné pokracovat 1 na prikladech u dalSich funkci (Musgrave a Musgrave,

1989). S ohledem na to je patrna problemati¢nost pii rozhodovani o toku vetejnych financi.

Toto téma je ovlivnéno piedevsim politickym uspofddanim a prioritami vladnouci skupiny.

Problematic¢nost pii rozhodovani o vefejnych financich je dana tim, Ze je:
- rozhodovano o velkém mnozstvi penéz,
- jde o kolektivni rozhodovani, které je do velké miry centralizovano a anonymizovano,

- nastaveni tokl vefejnych financi ma vliv na kazdého jedince, resp. domacnost, coz

vytvaii lobbystické tlaky. (Dvotak, 2008)

VysSe zminéné divody vedou k nasledné nerovnovaze vetejnych financi v ramei fiskalni
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a rozpoctové politiky.
3.2 Fiskalni a rozpoctova politika

Fiskalni a rozpoctova politika patii do Sirsi skupiny veiejnych politik, které je dale mozné
zacClenit do skupiny hospodaiské politiky (Poticek a LeLoup, 2005). V Ceské terminologii
jsou pojmy fiskalni politika a rozpoc¢tova politika ¢asto zaménovany. Nicméné v zahrani¢ni
praxi, a to predevSim v anglické terminologii, se jedna o dva odlisné pojmy, které jsou

reflektovany skrz funkce vefejnych financi. (Dvoték, 2008)

Fiskalni politika je tak zaméfena na stabiliza¢ni tlohu vetfejnych financi. Cilem této politiky
pak je udrzeni makroekonomické rovnovahy vzhledem na dané veli¢iny. Pficemz nejvice
pozornosti je vénovdno mife nezaméstnanosti a produktu. Néstrojem fiskalni politiky je

rozpocet. (Musgrave a Musgrave, 1989).

U rozpoctové politiky je kladen diiraz na alokacni a distribu¢ni funkci. Tim je déan i cil této
politiky, kterym je ovlivnéni mikroekonomickych trznich selhani, mezi které patii
externality, existence vefejnych statkll, nedokonalé informace, konkurence aj. Hlavnim

nastrojem je v tomto piipadé rovnéz rozpocet. (Samuelson a Nordhaus, 2010)

Politiky se od sebe odlisuji svym vztahem k rozpoc¢tu. Rozpoctova politika se snazi zajistit
zminované funkce, které mezi sebou do jist¢ miry i soupefi, jak bylo popsano vySe na
ptikladu dle Musgrave a Musgrave (1989), pfi¢emZ dopad na rozpocet by m¢l mit neutralni
- tedy cilem je vyrovnany rozpocet. U fiskalni politiky je to jeden z vice cili, ktery ov§em

neni prioritni (Dvorak, 2008).

V konecném diisledku je ovSem nutné podotknou, ze praktické odliSeni téchto politik neni
mozné, nebot’ v realném dusledku dochazi k jejich proplétani. K jejich odliSeni doSlo na
ptelomu 20. a 30. let 20. stoleti, tedy s ohledem na Velkou hospodéiskou krizi a jeji nasledky.
(Pekova, 2011).

Roku 1936 poskytl John M. Keynes novou ekonomickou doktrinu, ktera byla zachycena
v jeho dile ,,Obecnd teorie zaméstnanosti, uroku a penéz,” ¢imz doslo k odklonu od
puvodnich ptedpokladli. Na zéklad¢ dila nebylo jiz vefejné zadluZeni vnimano tak
negativnim zpisobem. Keynes poskytl védecky ptedpoklad pro fiskadlni expanzi, ktera
dokaze plisobit na agregatni poptavku a jeji rast v dobé krize, kdy ostatni sektory utlumuyji

svou vydajovou ¢innost. (Mach, 2001)
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3.3 Rozpocdet, deficit a dluh

Jak bylo uvedeno, tak nastrojem fiskdlni 1 rozpoctové politiky je rozpocet. Rozpocet
predstavuje penézni fond, ktery se skladd ze dvou stran — piijml a vydaju. Existence
rozpoctu je déna jeho ucelem, tedy oblasti, na kterou mohou byt alokovany penézni vydaje.

Zaroven jsou i zdkonem definovany pfijmy takového fondu. (Hejdukova, 2015)
Na rozpocet je mozné nahlizet z riznych perspektiv:

- instituciondlni pohled — rozpocty dle rovné vladnuti — rozpocet centralizovany (statni

rozpocet) ¢i decentralizovany (rozpocet izemnich samosprav),
- systémovy pohled — vysledek hospodatfeni daného rozpoctu (viz dale),
- finan¢ni pohled — rozpocet piedstavuje finan¢ni plan, které je mozné dale Clenit,

- procesni pohled — rozpoctova pravidla pro sestaveni, schvaleni a kontrolu rozpoctu

(Maaytova a kol., 2015).

Systémovy pohled predstavuje kone¢né hospodaieni daného penézniho fondu za ptislusné
obdobi (zpravidla fiskalni rok, ktery mulzZe byt shodny s kalendainim rokem). Saldo

hospodateni mize byt:

- aktivni (pfebytek)  pfijmy > vydaje

- pasivni (deficit) piijmy < vydaje

- vyrovnany pfijmy = vydaje (Maaytova a kol., 2015).

Rozpoctovy deficit je mozné dale lenit na:

- skute¢ny — dle vysledku hospodafenti,

- strukturalni — deficit bez vlivu hospodaiského cyklu,

- cyklicky —rozdil mezi skute¢nym a strukturalni deficitem (Samuelson a Nordhaus, 2010).

Existence kratkodobé nevyrovnanosti rozpoctli ve smyslu jeho deficitu mize byt feSena
vydanim kratkodobych cennych papirti (napt. pokladni¢ni poukézky). Zaroven rozpocet
muze byt béhem roku nevyrovnany, ale vysledné saldo mtze byt aktivni. Dal§i moznosti je
dlouhodobé vytvateni deficitl, které predstavuji dluh, ktery je tvofen nejen deficity
jednotlivych let, ale zaroven i naklady spojenym na vypijcku penéznich zdroji. (Dvoték,

2008)
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Dluh je mozné Clenit s ohledem na trovné, které zahrnuje. Statni dluh vznik4 na zékladé
deficiti statniho rozpoc¢tu a z toho dalSich plynoucich zavazk®. VIadni dluh (téz dluh
vefejnych instituci) je rozsifen o statni fondy, Narodni fond ad., jednéd se tedy o Sirsi
vymezeni instituci oproti stditnimu dluhu. Vetejny dluh jiz zahrnuje nejen vladni dluh, ale
1 zavazky dalSich instituci vetejného sektoru jako jsou municipality ¢i zdravotni pojistovny.

(Hejdukové a Pokorny, 2020)

Dluh je mozné dale Clenit dle jinych aspektl, napt. vzhledem na to kdo drzi dluh (interni
a externi dluh), jaka je splatnost (kratkodoby, dlouhodoby), v jaké formé je dluh drzen
(pokladni¢ni poukazky, dluhopisy, ptip. jiné). (Mustrave a Musgrave, 1989)

Dale je mozné zabyvat se otazkou efektu vetejného dluhu. Efekty zadluzeni je pak mozné
sledovat v oblasti finan¢ni a makroekonomické. Finanéni disledky dluhu jsou v kratkém
horizontu spiSe pozitivni, nebot’ predstavuji moznost financovani potieb rozpoctu v obdobi
roku. U delsiho ¢asového horizontu uz se projevuji negativni efekty, a to predev§im ve
smyslu nutnosti kryti minulych rozpoc¢tovych deficiti sou¢asnym rozpoctem, coz mize vést

k dal$im negativnim jeviim. (Maaytova a kol., 2015)

Makroekonomické dusledky se projevuji na veli¢inach, kterymi jsou hruby domaci produkt,
inflace, nezaméstnanost a platebni bilance. S tim souvisi napf. studie vénujici se hypotéza
negativniho vztahu mezi zadluzenim a niz§im rdstem hrubého domaciho produktu. (Ferraz

a Portugal Duarte, 2015)

NahliZeni na dluh a jeho makroekonomické dusledky je nicméné ovlivnéno jednotlivymi
makroekonomickymi Skolami, které vychéazeji z odliSnych dogmat. Zatimco neoklasicka
Skola odmita deficity, nebot’ dle ptfedpokladu rozpoctova politika neni schopna ovlivnit
redlné proménné, tak naproti tomu dle doktriny Keynese a jeho Skoly, stejné jako jeho
nasledovnikd, je mozné ovlivnit redlné proménné pii splnéni urcitych podminek deficitniho
financovani. Premisou této doktriny je mimo jiné neefektivni alokace zdroji prostiednictvim

trznich sil. (Maaytova a kol., 2015)
3.4 Zdroje neefektivity verejnych financi

Ptedchozi text této kapitoly se zabyval problematikou vymezeni vetfejnych financi a bylo
1 nastinéno proc je obtizné rozhodovat o alokaci vetejnych prostredki. Kromé toho doslo 1
vymezeni stavl vetejnych financi, tedy vefejného dluhu a jeho dusledkti. V této subkapitole

je vénovana pozornost otazkam zdroju této neefektivity, tedy pro¢ vefejny dluh vznika.
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Pozornost je vénovana zdrojim v ramci politickych a instituciondlnich pficin.

Touto problematikou se zabyva nova politickd ekonomie, ptfedevsim skola verejné volby,
ktera se zaobira ekonomicko-politickym pohledem. Duvodem vzniku této Skoly je
rozhodovani ve vefejném sektoru, které neni ovlivnéno pouze vefejnym zajmem, ale do
tohoto rozhodovani mohou vstupovat a vstupuji i individudlni zajmy ¢i lobbisté. (Holman,

2005)

Gregor (2005) v této souvislosti piedstavuje hlavni hypotézy zdroji neefektivity, podobné
jako Dvorak (2008). Vybrané neefektivity jsou dale stru¢n¢ popsany.

Mezigeneracni redistribuce

Teorie vychazi z predpokladu dvou generaci A a B. Prvni generace A ma moznost ovlivnit
co predd nasledujici generaci. Jednak se muze jednat o darek v podobé rozpoctového

prebytku, nebo dluh. Stejné alternativy ma 1 nasledujici generace B pro generaci C.

V teorii mezigeneraéni redistribuce ovSem dochazi navic k rozdéleni spolecnosti na osoby
s vy$§im piijmem (bohaté) a niz$im pfijmem (chudé). Dédictvi pak predstavuje luxusni
statek. S ohledem na to ze strany chudych je preferovana spotieba a zanechani mirné¢ho dluhu
pro nasledujici generaci B. U bohatych je preference zanechani ptebytku. (Cukierman

a Meltzer, 1989)

Resenim tohoto problému u chudych neni zanechani soukromého dluhu (které by bylo
1 obtizné), ale verejného dluhu. Pti platnosti rozdé€leni zisku z deficitu rovnymi transfery
dojde k tomu, Ze bohati nebudou takovy dluh odmitat (transfery pro né zvysuji dédictvi).
Vysledkem je pak podpora pro dluh u obou skupin, kterych ovSem postihne v disledku
nasledujici generace s nizkymi ptijmy. (Gregor, 2005)

Pierozdélovani ze spole¢ného rozpoctu

Nebo téz model geografické koncentrace zdjmu, kde zdjmem jednotlivce je v ptipadé
spolecného rozpoctu jednak maximalizovat vlastni pfinosy a jednak minimalizovat s tim

spojen¢ naklady, které se snazi pievést na ostatni v podob¢ zdanéni. Vysledkem toho jsou

neoptimalni vetejné finance. (Dvotak, 2008)

Toto rozhodovani pak ovlivituje i volice, ktery preferuje zéstupce, ktery bude schopen
zajistit financovani vetfejnych statkil v oblasti daného volice, ale zaroveil na vrcholné Grovni

bude preferovat fiskaln¢ konzervativni stranu. Tedy na piikladu USA primérny americky
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voli¢ preferuje poslance Demokrata a prezidenta Republikana. Voli¢ si tak snazi zajistit
nizké dané s tim, ze tento vynos bude maximalné vyuzit v jeho obvodu. (Chari, Jones,

Marimon, 1997)
Politicka ekonomie (fiskalnich) reforem

Politickd ekonomie reforem je ovlivnéna akumulaci vefejného zadluzeni, které se stale
zvétsuje. Cilem pak je, aby strana nemusela provést nutné reformy ke stabilizaci vefejnych
financi, ale aby tak ucinil jeji protivnik. Strany pfitom neznaji ochotu té druhé strany provést
fiskalni reformu. V jistém bodé (war of attritions) se pak jedna ze stran dostava do pozice,
kdy provede fiskalni reformu. Divodem pro provedeni reforem muze byt jejich nutnost
(velmi Spatna pozice vetejnych financi), ale je mozné uvazovat i o dalSich alternativach

(filozofie strany, nedostatek trpélivosti apod.). (Gregor, 2005)

Alternativou k tomu je hypotéza o negativnim strategickém chovani, které je dana tim, ze
vlada ovliviiuje pozici budouci vlady. Fiskalni disciplinovanosti se tak bude s vétsi mirou
pravdépodobnosti fidit vlada, ktera predpoklada své znovuzvoleni pro dalsi funkéni obdobi,
a tedy bude zaroven zodpovédna za podobu vetejnych financi a jejich udrzitelnosti (Dvoftak,

2008).
Hypotéza volebniho rozpoctového cyklu

Nebo téz pouze politicky hospodéisky cyklus vychazi z predpokladu, ze se vlada snazi
maximalizovat pocet voli¢l v dalSich volbach. Chovani vlady se tak odliSuje v povolebni
fazi a v predvolebni fazi. Tento cyklus byva €asto znidzorfilovan za pomoci miry inflace
a nezaméstnanosti, tedy na dvou protichidnych makroekonomickych cilech, viz Obrazek 2.

(Jackson a Brown, 2003)

V povolebni dob¢ je moZné oCekavat snahu snizit miru inflace, ktera ovSem vede k vyssi
mife nezaméstnanosti (jedna se o nepfimou iméru, viz tzv. Phillipsova kiivka). Opacny efekt
je ocekéavan v predvolebnim obdobi. Pfed volbami se snazi vladni strany maximalizovat
svou popularitu, a tedy volebni zisk. Cilem se tak stavd snaha minimalizovat miru
nezamé&stnanosti, ¢imZ ovSem vzroste mira inflace, kterd je feSena opct v povolebnim

obdobi. Jedna se tedy o stale pokracujici cyklus, ktery se odviji od terminu dalSich voleb.
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Obrazek 2: Hypotéza volebniho rozpoctového cyklu na mife inflace a nezaméstnanosti

e \ /”. ™

Mira inflace //

Mira nezameéstnanosti

N -

1. volby 2. volby

Zdroj: vlastni zpracovani dle Jackson a Brown (2003), 2021.

Volby tedy ptedstavuji dle této hypotézy dilezity prvek s ohledem na pragmatické chovani
politikii, které mé disledky 1 pro vefejné finance. V dobé pted volbami dochazi k ristu
vetejnych vydaji a po volbach je mozné ocekévat vétsi fiskalni disciplinovanost vlady az do

okamziku blizicich se dalSich voleb.
Fiskalni iluze

S pfedchazejici hypotézou uzce souvisi pojem fiskalni iluze. Pojem fiskdlni iluze byl
zaveden italskym ekonomem Puvianim na pfelomu 19. a 20. stoleti, nicméné doSlo
k zapomnéni na jeho dilo a ke znovuobjeveni dochazi aZ v roce 1941. Do poptedi z4jmu se

koncept dostal v 50. a 60. letech. (Buchanan, 1998)

Jak uvadi Fasora (2012), tak za znovuobjevenim pro vetejné finance stoji James Buchanan,

ktery rovnéz patii k zakladateliim jiz uvadéné skoly vetejné volby (Holman, 2005).

Puvianiho myS$lenka vychazi z ptedpokladu statu jako monopolistické sily. A zaroven
spolecnost je mozné rozdélit na dvé skupiny, na ty co maji moc (vladnouci) a uplatiuji ji
vuci druhé skupiné (ovladani). Koncept pak bere fiskalni strukturu jako institucionalni
prostfedek. Vladnouci tiida pak ziskdva od ovladanych finan¢ni prostedky, které alokuje na
vefejné statky a sluzby, jez chce poskytovat. Se zietelem na to je kladena otazka:
Jak ma vypadat fiskalni systém tak, aby byl minimalizovan odpor platcti dané (ovladanych),
a to pro jakoukoliv urovenl finan¢niho vynosu, kterd je vladdnouci tfidou poZadovéana?

(Buchanan, 1998)
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Fiskalni iluze pak predstavuji snahu vladnouci tfidy vytvaret iluzi, Ze ovladani odvadéji
méné nez je danova zatéz (Fasora, 2012). Pojem fiskalni iluze pfi tom zahrnuje v sobé vicero

fiskalnich instituci. Oates (1988) Cleni fiskalni iluzi na pét forem, a to na:

- slozitost danové struktury — zjednoduSen¢: pti jedné dani osoba (danovy subjekt) vice

vnima obét’, nez pii zavedeni vice dani, které maji odliSny predmét zdanéni,

- iluze najemce tykajici se zdanéni majetku — tato forma iluze spoc¢iva v ndjemnim bydleni,
kdy si jednotlivec neuvédomuje, ze danové zatizeni nemovitého majetku je obsazeno
v cené, tedy najemce bude preferovat vyssi vefejné vydaje, protoze piedpoklada, ze
zména dan¢ z nemovitych véci se ho nedotkne, tato forma iluze ovSem neni zcela

relevantni pro Ceskou republiku, nebot’ je zde nizk4 mira takového zdanéni,

- pfijmova elasticita daflové struktury — souvisi se zaménovanim prumérnych a meznich
veli€in, pfi rGstu nomindlnich veli¢in dochézi k vys$simu danovému zatizeni, i kdyz mezni

mira danové sazby zlistdva na stejné urovni,
- dluhova iluze,

- efekt mucholapky — tento efekt spociva v pfijmu jednorazové dotace na lokalni Grovni,
kdy pak dochazi ke zvyseni rozpoctu a zvysSeni vetejnych vydaja (tedy statkil a sluzeb),
obyvatelé pak maji pocit, Ze dostavaji za jejich dané€ (bez ohledu na dotaci) vice vefejnych

statkli a sluzeb. (Oates, 1988; Buchanan, 1998; Fasora, 2012).

Dluhova iluze je iluzi, kterou 1ze v ramci tohoto ¢lenéni vyzdvihnout, 1 kdyZ ostatni formy
iluze rovnéZ Uzce pfispivaji k zadluZeni. Touto formou se jiz zabyval Puviani. Vychozi

mysSlenkou bylo Ricardovo tvrzeni o rovnosti:
- platby jednordzové dan¢ a
- platby ¢asti této sumy v jednotlivych letech v rdmci pravidelné dan¢ (Buchanan, 1998).

Puviani ovSem dochazi k tomu, Ze se tato alternativni feSeni nerovnaji, a daflovy subjekt
bude preferovat druhou variantu, tedy rozde€leni plateb do del§iho ¢asového obdobi. To
samoziejmé vede k pottebé dluhového financovani. Divodem této iluze je podcenovani
diskontované hodnoty (tzv. Cisté souCasné hodnoty) vetejného dluhu oproti soucasné
jednorazové zatézi. Voli¢i tak iracionalné preferuji vetfejné dluh pfed danovym

financovanim. (Oates, 1988)

Vsechny tyto iluze dohromady piedstavuji Casti fiskalni iluze, které maji dopad na
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rozhodovéni jedince. Dvotdk (2008) poznamenava, ze k této kratkozrakosti obcanii

pfispivaji asymetrické informace.

V ramci této kapitoly doslo k piedstaveni n¢kterych zékladnich zdroji neefektivit vefejnych
financi. Tento piehled neni pfehledem vycCerpavajicim, ani se nezamétuje na problematiku
empirického vyzkumu. Cilem je pfedstaveni divodl, pro¢ muize dochdzet ke vzniku
vefejného dluhu, coz ma dalsi konsekvence, napi. ve smyslu vzniku fiskdlnich

a rozpoctovych pravidel a rad, které se snazi takové zdroje neefektivity omezit ¢i limitovat.
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4 Fiscal Governance

Fiscal Governance (fiskalni sprava/vladnuti) ptredstavuje koncept, ktery je zalozen na
podobnych aspektech jako je tomu u konceptu dobrého vladnuti (Good Governance).
Koncept dobrého vladnuti je zalozen na principech a zdsadach, které maji vést k efektivnimu
fungovani vetejné spravy (Simonis, 2004). Jednou z ¢asti konceptu Good Governance je
1 Good Financial Governance, které je orientovano na transparentnost, odpovédnost,
participaci dalSich subjektii €i pravni stat, nastrojem pro tuto Cast je rozpocet (Jonga, 2012).
Jak je patrné, tak koncept se sice zamétuje na zpiisob dobrého vladnuti s ohledem na vybrané

kvalitativni prvky, nicmén¢ zde neni kladen diiraz na celkovou finan¢ni stabilitu.

Koncept Fiscal Governance se zamétuje na oblast fiskalni politiky v obecnéjsi perspektivé.
Obecné je mozné uvést, Ze koncept predstavuje souhrn pravidel, které ovliviiuji fiskalni
politiku dané zem¢. Vzhledem k tomu je mozné do konceptu zahrnout fiskalni pravidla,

stejné tak, jako rozpoctové procesy aj. (Hallerberg, Strauch a Hagen, 2004)

Evropska komise (2021a) definuje koncept podobnym zplisobem, piicemz zduraznuje
proces, kterym se zabyva Fiscal Governance ve vztahu k rozpoctové politice, tedy

planovanim, schvalovanim, ale i provadénim, monitorovanim a vyhodnocovanim.

Vyznamnym rozdilem, ktery 1ze mezi definicemi najit, je ve zdiraziiovani bud’ fiskalni, nebo
rozpoctové politiky. Jak bylo uvadéno jiz v predeslé kapitole, tak na teoretické tirovni
existuji rozdily mezi t€émito politikami. Nicméné v praxi je tézké jejich odd¢€leni, a proto je
v této praci reflektovano obou ptivlastkli u dalSich pojmi, jako jsou fiskalni a rozpoctova

pravidla ¢i fiskélni a rozpoctové rady, jako je uvedeno i v nazvu této prace.

Miller, Welham a Akoi (2017) nabizeji alternativu k definici, kdy Fiscal Governance
pfedstavuje organizace, pravidla a normy, které jsou zamétfeny na oba finan¢ni toky. Tedy
koncept je zde pojiman predevsim skrz spravu vetejnych financi a je zde obsazeno 1 ¢lenéni
na konkrétni instituce.

Cilem zminovaného konceptu je sledovani jednotlivych fazi fiskalni a rozpoctové politiky,

a to s diirazem na udrzitelnost vetejnych financi. Mezi dil¢i cile pak patii:
- zdravé vetejné finance,

- dlouhodoba snaha o vyrovnany ¢i pfebytkovy rozpocet tak, aby nevznikal zaporny vliv

na vetejné finance,
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- zvySovani efektivnosti alokace vefejnych financi (Dziemianowict, Kargol-Wasiluk

a Budlewska, 2016).

Giosi a kol. (2014) vidi jako vyhodu pro existenci konceptu jeho cileni na stabilitu vetejnych
financi a podporu strategickych reforem ve stfednédobém a dlouhodobém horizontu. Lze
dodat, ze provadéni téchto reforem je velmi diilezité, i kdyz z politického pohledu takové
reformovani nemusi byt a neni zcela vzdy prichodné ¢i je odkladano. Coz je mozné
zdivodnit s ohledem na jeden ze zdroji neefektivity vefejnych financi, a sice hypotézou

negativniho strategického chovani.

V ramci vySe zminénych cili dochazi k definovani rtiznych instituci, které napomahaji
monitorovat problematiku vefejnych financi a zajistit uvadéné cile. Evropskd komise

(2021a) zdaraziuje tfi instituce (prvky) Fiscal Governance, které tomu napomahaji, a sice:
- numericka fiskalni a rozpoc¢tova pravidla,

- nezavislé fiskalni a rozpoc¢tové rady,

- stfednédobé rozpoctové ramce.

Koncept Fiscal Governance tak navazuje na problematiku neefektivnich vetejnych financi,
ve smyslu vzniku vefejného zadluzeni, které je feSeno. Se zfetelem na to je v dalsi
subkapitole predstaven pohled na vetejny dluh vzhledem na jeho ideovy posun. Dale jsou
analyzovana fiskalni a rozpoctova pravidla. Fiskélni a rozpoctové rady jsou tématem dalsi

kapitoly z divodu jejich vyznamnost v ramci diplomové prace.
4.1 Dluh a fiskalni disciplina

Dluh ptedstavuje zavazek pro jednu stranu a pohledavku pro stranu jinou, pfi¢emz je mozné
jeho rizné clenéni, jak bylo zminovano jiz vySe. Mezi dluhem soukromym a vefejnym
existuje ne€kolik zasadnich rozdilt. Jak jiz bylo zmiflovano, tak u soukromé entity
(domacnosti) existuje problém se zanechdnim dluhu pro dalsi generace. Nicméné v ptipadé

vefejného sektoru tomu tak jiz neni. (Dvotak, 2008)

K zadluZovéni stath dochazelo jiz pfed mnoha desitkami a stovkami let (Ferraz Martins
a Portugal Duarte, 2014) nicméné¢ teoreticky podklad, jak bylo také zmifiovano, poskytl John
M. Keynes a jeho doktrina.

Buchanan (1998) k tomu dodava, Ze pted vznikem Keynesova dila sice rovnéz dochézelo

k zadluZovani, nicméné v jistych mezich, kterd byla pokladana za rozumna. Keynesovo dilo
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nicmén¢ dalo zédklad pro vznik vefejného zadluzeni, které¢ nebyvale rostlo a stale roste.
Logika pokladu je samoziejmé déna i dobou vzniku, tedy 30. 1éty 20. stoleti (Hazlitt, 2017).
Do t¢é doby platilo nepsané pravidlo, resp. snaha, o vyrovnany rozpocet. Toto pravidlo bylo

zéaroven ,,...zalozeno na tradi¢nich mravnich zasadach...* (Buchanan, 1998, s. 106).

Teoreticky podklad pro rozvolnéni nepsanych rozpoctovych pravidel ptispél ke zvySovani
zadluzeni v demokratickych spole¢nostech, u kterych je inklinace k nerovnovaze vetrejnych
financi ziejma 1 s ohledem na zminované zdroje neefektivity, napt. v ramci fiskalni iluze.

(Buchanan, 1998)

Hlavni problém dle Buchanana je nekryti (¢asti) vefejnych vydaji daniovymi piijmy téch,
ktefi maji skute¢ny prospéch ze zvySenych vydaji, coz je samoziejmé politicky libivé.
Vysledkem by tak mélo byt zmirnéni mezigeneracni distribuce, avSak nikoliv redistribuce,
jako funkce vefejnych financi, nebot’ ta je mozna i v rdmci vyrovnaného rozpoctu. (Dvoftak,

2008).

Problematika vefejného dluhu a jeho zvétSovani tak vede k problematice fiskalni discipliny.
Cilem fiskalni discipliny je udrZitelnost vefejnych financi a dluhu v dlouhodobém horizontu.
Pticemz fiskalni disciplina je spojena s nastavenim vnitinich pravidel, tedy jizZ zminiovanych
fiskalnich pravidel. Jejich dodrzovani vede ke splnéni povinnosti, a tedy k moznosti
definovani danych vetejnych financi dle pravidel fiskalni discipliny. (Wyplosz, 2005;
Alesina a Perotti, 1996).

Pojem udrzitelnost vefejnych financi' pfitom definuje snahu o dosaZeni dlouhodobé
vyrovnanosti piijml a vydajl, kdy je zaroven bran v uvahu faktor ¢asu ve zjednoduSeném
modelu (Bravo a Silvestre, 2002). Evropskd komise (2019) vyuzivd k hodnoceni
udrzitelnosti vefejnych financi nastroje’ vzhledem na délku, kterd je brana v tvahu.
V kratkodobém horizontu je vyuZzivano ukazatele SO, ktery upozoriiuje na kratkodobé
stresové udélosti (rizika). Pro sttednédobé obdobi je vyuzivano ukazatele S1, ktery reflektuje
pravidla Evropské unie v oblasti fiskalni a rozpoctové politiky. Ukazatel S2 pak bere
v tvahu dlouh¢ obdobi, ktery reflektuji napt. demografickou strukturu dané populace, a tedy

s tim spojené naklady na starnuti (penze, socialni péce aj.). (Pokorny, 2020)

! Udrzitelnost vefejnych financi je mozné pouzit jako alternativu k vySe uvadénému pojmu zdravé veiejné
finance.

2V ivahu je mozné brat i dalsi nastroje pro méfeni fiskalni kondice, napf. se jedna o zakladni analyzu
casovych fad, gapovou analyzu, hrani¢ni analyzu ¢i je mozné vyuziti stochastickych piistupd, jak uvadi napft.
Rojicek a kol. (2016).
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U ukazatele S2 jsou brany v potaz dvé dimenze, které se scitaji pro konecny vysledek,
pficemz hodnoty jsou uvadény jako mira hrubého domaciho produktu (HDP) s ohledem na
pravidlo dosazeni zadluzeni 60 % HDP, které je ddno Maastrichtskymi konvergen¢nimi
kritérii. Jedna se o vychozi pozici, kterd je ovlivnéna tzv. intertemporalnim rozpoctovym
omezenim, a o budouci pozici, na kterou maji vliv ndklady starnuti (Pokorny, 2020). Na
zaklad¢ toho je hodnoceno, zda je dana pozice relativné pfizniva nebo neptizniva. Obrazek

3 znazoriuje tento ukazatel. Jednotliva pasma oznacuji miru rizika pro jednotlivé zem¢.

Obrézek 3: Ukazatel S2 (v % HDP)
14

12
¢ LU

10

Naklady starnuti

¢ RO

Intertempordini rozpoctové omezeni

Zdroj: vlastni zpracovéani dle Evropska komise (2021b), 2021.

Jak je patrné, tak v obou ptipadech ma ptiznivou pozici Chorvatsko (viz III. kvadrant). Velké
mnozstvi zemi mé jednu z pozic ptiznivou (II. a IV. kvadrant) a nezanedbatelny pocet zemi

ma neptiznivé obe pozice (I. kvadrant).

Déle je mozné sledovat, jak soucasné pozice ovlivituje budouci pozici. Do modrého pasma
spadd pouze Chorvatsko. Pocet zemi v dalSich pasmech se jiz zvySuje. Nejvice zemi je
mozné nalézt nad tmavée zelenou linii a do zluté linie. Svétle zelena linie, ktera je mezi témito

zememi, je pfitom podstatna, nebot’ Evropska komise (2021b) povazuje soucet pozic do 2 %
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HDP jako malo rizikové. To se tak tyka napt. Francie, Litvy, zemi v Pobalti ¢i Danska. Od
2 % do 6 % HDP (oranzova linie) je rozmezi pro stiedni riziko. V tomto rozmezi se nachazi
Mad’arsko, Slovinsko, Belgie aj. Od 6 % HDP nastavd pasmo pro vysoké riziko, tam se

nachazi Slovensko, Rumunsko a Lucembursko.

Tento ukazatel tak mize slouzit jako nastroj pro sledovani nejen udrzitelnosti vetejnych
financi, ale rovnéz pro stanoveni fiskalni discipliny. Je nutné uvédomit si, ze kvalita
vefejnych financi je dana strategii udrzitelnosti vetfejnych financi (Giosi a kol., 2014).
PfiCemz tato strategie ma nckolik aspektii, kterymi je ovliviiovana. Piikladem zachyceni
takového ovlivnéni je multidimenzionalni rdmec kvality vetejnych financi dle Evropské

komise (2008), jak ukazuje Obrazek 4.

Obrazek 4: Multidimenzionalni ramec kvality vefejnych financi
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Zdroj: vlastni zpracovani dle Evropska komise (2008), 2021.

4.2 Fiskalni a rozpo¢tova pravidla

Pravidla, jak bylo uvedeno vySe, pfedstavuji nastroj fiskalni discipliny, resp. oznacuji
hranice fiskalni discipliny a moZnosti urceni jejiho dodrZeni ¢i nedodrzeni. VySe byla
zmifovana nepsand pravidla o vyrovnanosti rozpoctu. V soucasném obdobi jsou

preferovany explicitni fiskalni a rozpoctova pravidla.

Kopits a Symansky (1998) definuji tato pravidla jako trvald omezeni pro fiskalni
(a rozpoctovou) politiku. Zaroven autofi upozorfiuji na souvislost pravidel s indikatory,
které napomadhaji k definovani a kontrolovani splnéni takovychto pravidel. Indikatory

mohou byt orientovany na deficit, dluh a podobné komponenty, a to zpravidla v relativnim
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vyjadfeni s jinou hodnotou, asto s hrubym domacim produktem.’
Cilem stanovenych pravidel pak je:

- zajisténi makroekonomické stability,

- udrzitelnost vefejnych financi,

- snaha zvySeni fiskalni disciplinovanosti, divéryhodnosti a snizeni zadluzeni (Kennedy

a kol., 2001).

Kopits (2001) sleduje historicky vyvoj pravidel a s ohledem na to definuje tfi etapy vyvoje.
Prvni historicka etapa se vztahuje k obdobi od poloviny 19. stol az po 1. polovinu 20. stoleti,
kdy dochéazi k vytvareni pravidel, kterd jsou zamétena na vyrovnanost piijmu a vydaji, tzv.
zlaté pravidlo. Ptijeti téchto pravidel pfitom bylo provadéno na nizSich izemnich trovnich

napf. v USA & ve Svycarsku.

James Buchan se v této souvislosti domnival, Ze by zlaté pravidlo mélo byt obsaZeno

v tistavé (Dvotak, 2008).

V povaleéném obdobi dochazi k vytvareni dalSich pravidel, ktera jsou odvozena od zlatého
pravidla a nésleduji i dalsi pravidla, a to pfedevsim od 60. let minulého stoleti, ktera jsou
zam&fena napf. na zdkaz financovani dluhu prostfednictvim centralni bank, tedy
monetarizaci dluhu. Nicméné netransparentnost systému umoziovala s vyuZitim kreativniho
ucetnictvi monetarizaci dluhu 1 pfes nastaveni zdkonnych pravidel. Mezi zemé, které ptijaly

tato pravidla, patii Némecko, Italie ¢i Nizozemsko. (Kopits, 2001)

Posledni etapa dle Kopitse (2001) zahrnuje obdobi od 90. let 20. stoleti, a to konkrétn€ od
roku 1994 kdy byl na Novém Z¢landu pfijat zakon o fiskalni odpoveédnosti. Zakon jiz Iépe
nastavil komplexnost fiskalni discipliny a transparentnost systému. Novozélandsky zdkon se
tak stal zdkladem a ptikladem pro ostatni zemé&. Pravidla tak sleduji nejen ptijmy a vydaje,
ale rovnéz strop vydaji ¢i dluhd, a to na vSech urovnich vlady. Stim jsou spojeny

1 indikatory, které jsou stanoveny v rdmci pravidel transparentnosti.

Gregor (2005) k tomu dopliuje, Ze explicitni vyjadieni pravidel do legislativy je provadéno
predevsim od ropnych krizi ze 70. let 20. stoleti, pfi¢emz pravidla maji byt ,,...transparentni,
vnitin€ konzistentni, vynutitelnd a podpofend strukturalnimi reformami.* (tamtéz, s. 196).

Kopits a Symansky (1998) k tomu jeste ptidavaji dobrou definovatelnost pravidel, ale rovnéz

3 Relativniho ukazatele je vyuZito napf. u ukazatele S2.

33



jejich jednoduchost a flexibilitu.

Schelkle (2007) v souvislosti s nastavovanim pravidel upozoriiuje na mozné neocekavatelné
jevy, které je ovSem nutno predpokladat, tedy je nutné definovat pravidla tak, aby nebyla

ochromujici pro fiskalni a rozpoctovou politiku dan¢ zemé. Mezi mozné problémy patfi:
- problém s méfenim indikatort, kterych je vyuzivano v pravidlech,

- problém definovani odpovédnosti, pokud nastane poruseni pravidel ¢i

- problém s orientaci na urcity cil bez sledovani dalSich dopadii.

Pravidla je mozné €lenit z riznych pohledl. V ramci této prace bude uptednostnéno zékladni

¢lenéni dle Gregora (2005) na:

- kvantitativni (numerickd) pravidla,
- procesni (proceduralni) pravidla,

- fiskalni vybor,

- stabiliza¢ni fond.

Jak je zuvedeného vyctu patrné, tak v prvnich dvou piipadech se jednd o pravidla a ve
zbyvajicich ptipadech jde o jiné typy instituci.

Kvantitativni pravidla zahrnuji pravidla na zéklad¢ indikétori, kdy zédkladnim pravidlem
je zminované zlaté pravidlo, kde dochazi k oddéleni béZného a kapitalového uctu vetejnych
financi. U kapitadlového uctu ovSem mize dochézet k deficitnimu rozpoctu, coz miize vést
k optimalizaci chovani danych politikii, kdy napt. dojde k oznaCeni béznych statkill za statky

kapitalové, ptip. zde miZze dochazet k omezenému rozvoji statkli béZného uctu (Skolstvi).

Krom toho existuje napf. permanentni pravidlo vyrovnaného rozpoctu, které je zaméfeno na
hodnotu diskontovanych piijmt a vydajii, coZ ovSem vyzaduje co nejptesnéjSi odhady
budoucich pfijma a vydaju, stejné jako dalSich parametrii (mira ristu hrubého domaciho

produktu a inflace). (Hedbavny a Schneider, 2003).

Do kvantitativnich pravidel je dale mozné zafadit pravidlo o limitu vefejného dluhu,
vydajové pravidlo zamétfené na urceni vyse celkovych vydaji nebo povoleny rust vydaju,
a to v redlném ¢i nomindlnim vyjadieni (alternativou je takové omezeni pouze u nékterych
vydajovych kapitol). Déle existuji pravidla orientovdna na piijem, kdy je mozné omezit

danovou zatéz, nebo na vyuziti neocekdvanych piijmua (Debrun, Epstein a Symansky, 2008).
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Obrazek 5 znazornuje pocet pravidel v zemich, pficemz jsou brana v tvahu pravidla na bazi
vyrovnanosti rozpoctu, dale pravidla o dluhu, ptijmech ¢i vydajich. Jak je patrné, tak nejvice

pravidel je v zemich Evropy, zvlasté ¢lenskych statti Evropské unie.

Obrazek 5: Mapa svéta s ohledem na pocet fiskalnich a rozpoctovych pravidel

Zdroj: IMF Data Mapper (2017).

Procesni pravidla jsou zaméfena na proces vytvafeni a pfijimani rozpoctu. Spole¢né s tim
dochazi ke stanovovani termini a odpovédnosti za ptislusné ¢asti  rozpoctu
(Dziemianowicze, Kargol-Wasiluka a Budlewska, 2016). V tomto prostiedi existuje
hypotéza, Ze pfi centralizovaném rozhodovani s omezenymi moZnostmi rozhodovéani pro

parlament vede rozpoctovy proces k niz§im schodkim (Gregor, 2005).

Fiskalni vybor pfedstavuje fiskalni a rozpoctovou radu, kterd bude probirana dale, nicméné
jeji vznik je dan pravidlem (zakonem, tstavou). Posledni moznosti je stabilizac¢ni fond,
ktery funguje na niZsi urovni uzemnich celki, kdy existuje omezeni pro regiony s danym
deficitem. Pfi¢emz deficit je obchodovatelny v ramci regiontl. Jedna se tedy o zptsob, ktery

pfipomina trh s emisnimi povolenkami. (Gregor, 2005).
4.2.1 Pravidlav USA a EU

Dulezitou soucasti je spravnd a vhodna implementace pravidel. Vzhledem na to je zde
strucné popsan obecny pohled na situaci na ptikladu Spojenych statl americkych (USA)
a Evropské unie (EU).

V USA, jako u federace, jsou pravidla déna vice specifickym zptisobem. Rozhodujici je
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urovein vladnuti (federace, jednotlivé staty, ptip. mésta). Musgrave a Musgrave (1989) uvadi,
ze v USA ma federdlni vlada pravo na vybirani dani ¢i cel, které slouzi na vydaje spojené
s obranou a obecnym blahobytem USA. Staty federace pak maji dana opét sva prava, ale
rovnéZ omezeni, a to napf. v ptipad¢ zdanovani. Jednd se tedy o nastaveni obecnych

fiskélnich instituci, které maji vliv pfedev§im na procesni pravidla.

Vyznamnym prvkem je dluhové pravidlo, které se Casto objevuje v souvislosti s jeho
upravou. Dluhové pravidlo je nastaveno jako nominalni dluhovy strop, tzv. US debt ceiling,
ktery byl zaveden v roce 1917. Uelem pravidla je zvyseni fiskalni odpovédnosti. Tento
strop je ovSem Casto navySovan — od roku 2010 se tak stalo v roce 2011, 2013, 2015, 2017
a 2017. Dale byla platnost dluhového stropu ne¢kolikrat pozastavena (Kenton, 2021).

Z podstaty nastaveni pravidla dochazi k navySovani vySe mozného dluhu, a to vzhledem na
jeho nominéln¢ danou urovei. Pfi jeho zméné na relativni trovent by mohlo dojit k omezeni
castého navysSovani. S ohledem na konecnou volnost takového pravidla je zde otdzka jeho

vyznamu.

EU se zapocala vénovat fiskalnim a rozpoctovym pravidlim od 90. let 20. stoleti, kdy doslo
k zavedeni tzv. Maastrichtskych konvergencnich kritérii, které jsou definovany Smlouvou
o EU. Cil téchto kritérii je dan mysSlenkou spolecné mény a posileni ménové unie. Pro
posouzeni dané ekonomiky a jeji vstup do ménové unie tak slouzi dana kritéria, kde jsou
obsaZeny 1 pravidla fiskalni a rozpoctova. Vybrana pravidla se pfitom odviji od teorie

optimalnich ménovych oblasti (Baldwin a Wyplosz, 2008).

V ramci pravidel, ktera se tykaji této prace, je dilezité pravidlo v oblasti vefejného dluhu,

ktery nema presahovat 60 % HDP, a pravidlo vetejného deficitu s limitaci na 3 % HDP.

Roku 1997 doslo k pfijeti tzv. Paktu stability a ristu (dale jen Pakt), ktery se tyka vSech
¢lenskych stath EU (Maastrichtska kritéria se vztahuji na ¢leny ménové unie a zajemce
o vstup do této unie). Cilem Paktu je koordinace stati s ohledem na fiskalni politiku, pficemz

se sklada ze dvou slozek, kterymi jsou opatieni preventivni a napravna.

Nastrojem preventivnich opatieni je sttednédoby rozpoctovy vyhled a dale pro ¢leny ménové
unie stabiliza¢ni program, pro ostatni ¢leny EU konvergen¢ni program. Programy obsahuji

hlavni plany stat ve vztahu k fiskalni politice (Schelkle, 2007; Roji¢ek a kol., 2016).

Dalsi fiskalni a rozpo€tova opatieni byla ovlivnéna az po fiskalni krizi n€kterych ¢lenskych

stati EU. A to predevSim statll eurozony, které dale neplnily konvergencni kritéria. Roku
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2011 byl piijat soubor opatieni Six-Pack (pét nafizeni a jedna smérnice Rady EU). Timto
opatfenim doslo k posileni vlivu unijnich instituci v oblasti podpory spole¢né mény a jeji
stability, coz ma ovSem uzké konsekvence k fiskalni pozici jednotlivych statt. (Rojicek

a kol., 2016; Delatt a kol., 2017)

Dale doslo k pfijeti tzv. Fiskdlni umluvy (Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé
v Hospodaiské a ménové unii), ktera je sméfovana pro staty s eurem jako oficidlni ménou,
tedy pro ¢leny ménové unie. Ostatni Clenské staty EU se mohou k této umluvé dobrovolné
piihlasit. Cilem umluvy bylo vélenéni Paktu do narodni legislativy, dale byl cilem hlubsi
dohled nad rozpoctovym procesem, a to zvlast¢ u deficitniho rozpoctu, a rozsifeni

koordinace hospodatskych politik. (Roji¢ek a kol., 2016; Delatt a kol., 2017)

Vroce 2013 doslo k pfijeti Two-Pack, kterd méla za cil vyfeSit nékteré nedostatky

piedchozich pravidel.

Nova pravidla mimo jiné zavedla tzv. fiskalni fond (Evropsky stabiliza¢ni mechanismus),
ktery nahradil do té doby fungujici Evropsky finané¢ni stabiliza¢ni mechanismus a Evropsky
finan¢ni stabiliza¢ni fond. Krom toho doslo 1 ke zfizeni nezévislych subjektl orientovanych
na fiskdlni a rozpoctovou politiku v danych zemich, tedy k vytvoreni fiskalnich

a rozpoctovych rad. (Roji¢ek a kol., 2016; Delatt a kol., 2017)
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5 Fiskalni a rozpoctové rady

Jednou ze slozek Fiscal Governance jsou fiskalni a rozpoctové rady, které 1ze nazyvat rovnéz
jako nezavislé fiskalni (a rozpoctové) rady (Hagemann, 2011). Coz odrazi jeden z principt
téchto rad, tedy nezavislost, kterd je doplnéna o pieneseni nékterych pravomoci na
nezavislou radu (Gregor, 2005). Dale je mozné tyto rady nazyvat jako hlidaci psy, ktefi se
zabyvaji fiskalni a rozpoctovou politikou (Beetsma a kol., 2019). OECD (2014) krom toho
definuje dal§i moZznost nazyvani nezavislych fiskalnich instituci, které jsou odvislé od
podoby dané organizace, tedy krom fiskalni rady se jednd o nezavislé parlamentni

rozpoctové urady.

Wyplosz (2001) vidi jako diivod vzniku takové rady jeji doplnéni pravidel o vhodny format,
ktery spojuje problematiku dlouhodobé udrzitelnosti vetejnych financi a kratkodobou
flexibilitu, kterd je nutnd vzhledem na cykli¢nost hospodarského vyvoje. Tento organ pak
slouzi pro fiskalni a rozpoctovou politiku podobné jako existuji centralni banky, které
napliiuji cile monetarni politiky. Rada by dle Wyplosze (2001) méla odpovidat za
makroekonomickou podobu fiskalni politiky, pficemz by méla odolavat zdrojim

neefektivity.

Ukolem rad je monitoring soucasné¢ho stavu vetfejnych financi a dalSich ovliviiujicich
faktorti. S ohledem na to vyvozovani doporuceni a navrha pro aktéry, ktefi mohou pfimo

ovlivnit podobu instituci vefejnych financi (Wyplosz, 2013).

Giosi a kol. (2014) zdiraziuji nezavislost téchto rad, ktera je dilezitym prvkem pro jejich
rozhodovéani a napliovani funkci. Nezavislost rad je pak pfedpokladem pro mozné zlepSeni
tvorby a realizace fiskalni a rozpoc€tové politiky, coZ je napiiklad patrné v rdmci moZnosti
objektivniho prognézovani makroekonomického vyvoje. Autofi fadi mezi nastroje, které

mohou rady vyuzivat, analyzu, hodnoceni a doporuceni tviirciim politik.

Dilezité funkce dopliuji Kopits a Symansky (1998), kteti propojuji pravidla a rady, tedy
pro adekvatni napliiovani fiskalni discipliny je nutna orientace na fiskalni pravidla a jejich
naplnovani, kterd maji pravé provadét tyto nezavislé subjekty. V piipadé nedodrzeni
pravidel pak pfichazi otizka sankci, které by mély opét byt obsaZeny ve fiskalnich

a rozpoctovych pravidlech.

Hughes Hallett a Jensen (2012) dodavaji, Ze rady jsou sice na jedné stran¢ financovany

z vetfejnych prostredkd, a tudiz ptispivaji k ristu vetejnych vydaji, nicméné nabizeji prostor
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pro politicky nezaujaté diskuze.

Von Trapp, Lienert a Wehner (2015) podporuji predchozi myslenku nezaujaté diskuze
a spojuji ji predevsim s nezavislosti rad, kterd je tak dalezita pro vykon jejich funkei. Jako
cil pro rady autofi povazuji udrzovani zdravé fiskdlni politiky a udrzitelnych vetejnych
financi. Pro cil je vyuzivano monitoringu a prognézovani, na zaklad¢ které¢ho jsou

poskytovany doporuceni a navrhy. Nicmén¢ konecné rozhodnuti stoji mimo radu.
Calmfors (2015) mezi mozné tkoly rad tadi:
- lepsi informovanost vefejnosti, ktera by mohla napomoci eliminovat fiskalni iluze,

- omezeni asymetrie informaci ohledn¢ deficitu, jeho skute¢né vyse a pripadnych dopadu

na udrzitelnost vetejnych financi, dluhovou sluzbu apod.,

- poskytovani realistickych predikci makroekonomickych veli¢in, od kterych se odviji

tvorba rozpoctu, coz zamezi pfipadnym pfiiliSnym optimistickym predikcim vlady,
- eliminovat problémy plynouci ze spole¢ného rozpoctu (viz zdroje neefektivity),
- identifikovani moznych rizik pro vznik fiskalnich krizi.

Jednotlivé definice nabizeji stejné ¢i velmi podobné definice pro fiskalni a rozpoctové rady,
at’ uz se jedna o jejich nezavislost, kterd je brana jako naprosté priorita, tak cile a nastroje

uskutecnovani aktivity jednotlivych rad.

Fiskalni a rozpoctové rady, jak samotny nazev napovida, se zabyvaji kombinaci fiskalni
arozpoctové politiky. Wyplosz (2001) pfirovnava tyto rady k centralnim
bankdm a monetarni politice. Debrun a Takahashi (2011) nicméné argumentuji proti
takovému pfirovnani, a to s ohledem na miru delegaci pravomoci na fiskalni a rozpoctové
rady, ktera by dle nich neméla byt tak velka jako v ptipad¢ centralnich bank. Hlavnim
argumentem je redistribu¢ni politika a jeji mira, ktera by méla byt ur€ovéana vladou, ktera
ma politickou moc a odpovédnost, a nikoliv nezavislou instituci v podobé fiskalni
a rozpoC€tové rady. Zaroven s tim souvisi definovani vhodnosti fiskalni politiky, kterd se
muze liSit dle vlady, ale 1iujednotlivych rad sohledem na normativnost takového

rozhodovani. Ve vysledku by takto silné pravomoci nemuseli vést k pozitivim.

NejspiSe na toto teoretické vymezeni navazuje Mezinarodni ménovy fond, ktery rozdéluje

fiskalni instituce na dva zakladni typy.
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5.1 Mezinarodni organizace

Rostouci zajem o fiskalni a rozpocCtova pravidla a rady vedl zaroven k zajmu mezinarodnich
organizaci. V této praci jiz byla zminovana EU, ale jedna se i o dal$i organizace

s mezindrodnim ptesahem, které vydavaji zpravy a doporuceni k tomuto tématu.

Jako diivod existence takovychto rad je vidéno predevsim v nedodrzovéani fiskalnich
a rozpoctovych pravidel ze strany vlady, coz se projevilo piedevsim po roce 2008, kdy doslo
k fiskalni stresové udalosti u nckolika zemi, a to vcetné cClenskych zemi EU. Mezi
organizace, které doporucuji jako opatieni vznik nezavislé autority v oblasti fiskalni
arozpoctové politiky patii v ramci mezinarodniho ptesahu Mezinarodni ménovy fond
(MMF), Organizace pro hospodaiskou spolupraci a rozvoj (OECD), dale je mozné zminit
organizace v ramci prostoru Evropské unie, zde se to tyka Evropské komise a Evropské

centralni banky. (Kumar a Ter-Minassian, 2007; OECD, 2014)

Obrazek 6 pak znazornuje tuto skutecnost, kde je patrné, ze fiskalni a rozpoctové rady se
nachdzeji predevS§im v Severni Americe a v Evropé, resp. Evropské unii. Velky rozmach rad
ptiSel po financ¢ni krizi, kdy doslo k zaklddani téchto instituci pravé ve Clenskych statech

EU, dale v Australii, Jihoafrické republice a nékterych jihoamerickych statech.

Obrazek 6: Mapa fiskalnich a rozpoctovych instituci v roce 2016 dle doby jejich zaloZeni

DPTE-GIU]::B! Financial Crsis .F‘nst-GInbaIFinanciai Crisis DNDI‘IE
Zdroj: MMF (2016).

Mezinarodni ménovy fond (Kumar a Ter-Minassian, 2007) pfitom rozliSuje dva odlisné typy

fiskalnich instituci, jak bylo uvedeno na konci predeslé subkapitoly. Clenéni MMF obsahuje
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nezavislé fiskalni autority (Independence Fiscal Authorities, IFA) a fiskalni rady (Fiscal
Council, FC). Rozdil mezi témito institucemi je v rozsahu plsobnosti, nebot’ IFA je

piipodobniovédna pravé k centralni bance v rdmci monetéarni politiky.

Nezavislé fiskalni autority mohou mit rtiznou skéalu prav a povinnosti, nicméné¢ dochazi
k prebirani pravomoci od politikii v oblasti fiskélni a rozpoctové politiky. Divodem pro
prebirani pravomoci je neschopnost politické reprezentace, coz muze byt dano zdroji
neefektivity. IFA pak miize stanovovat mantinely (napf. v oblasti schodku), ve kterych se
vlada musi pohybovat. Zadna takova instituce s tak rozsahlymi pravomocemi neexistuje
a zistava tak pouze teoretickou moznosti. Vznik IFA nedoporucuje ani OECD. (Zbiral,

2013)

Fiskalni rady naproti tomu maji mens$i pravomoci, a to predev§im v rozsahu monitoringu,
analyzy a stanoveni doporuceni. FC tak muze spiSe ptlisobit v oblasti reputace politické
reprezentace, nez v oblasti faktickych zasahti (Zbiral, 2013). Do kategorie FC tak spadaji

vSechny fiskalni a rozpocétové rady, které jsou obsazeny v této praci.

Von Trapp, Lienert a Wehner (2015) pak nabizeji dal$i moznosti, kterymi jsou krom

fiskalnich rad i parlamentni rozpoctové ufady a auditni instituce.

V ramci mezinarodnich organizaci a jejich vyznamu pro fiskalni a rozpoctové rady je dale
mozné zminit ti1 dalezité prvky, které budou probrany v dalSich ¢astech této subkapitoly,

jedna se o:
- principy fiskalnich a rozpoctovych rad, které definovala OECD,
- index funkci fiskalnich instituci ze strany Evropské unie a

- mezinarodni sité, které slouzi pro komunikaci fiskalnich a rozpoctovych rad.
5.1.1 Principy fiskalnich a rozpo¢tovych rad

OECD (2014) stanovila 22 principt pro nezavislé fiskalni instituce, kam fadi jak fiskalni
rady, tak organizace v ramci parlament apod. Téchto 22 principl je rozdéleno do deviti

kategorii dle tématu. Kategorie jsou oznaceny a popsany nasledovné:

1. Lokalni vlastnictvi — fiskalni rady by mély odraZet ramec daného statu (fiskalni instituce
jako je vydajova a pfijmova soustava, pocet urovni a pravomoci jednotlivych trovni
vladnuti ad.), nebot’ neni mozné zcela vyuzivat kopirovani zahrani¢nich piikladi

s ohledem na dobrou praxi, rovnéz je nutné politické reprezentace dané zeme.
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Nezavislost a nestrannost — piedpoklady pro tspéSné fungovani, spojené
s profesionalitou a odbornosti organizace. Pfi¢emz odbornost by se méla projevovat
1 v personalnim obsazeni organizace (jak zameéstnancu, tak piedstavitelll), které by
organizace jako naptiklad organizace pro ,,zaslouzilé* politiky. Podobné by mé¢l byt
v personalnim obsazeni pfedstavitelll rad vyloucen politicky cyklus. Funkce ptedsedy ¢i
vedouciho organizace by méla byt na plny uvazek a mélo by se jednat o honorovany

post, stejné tak by mélo mit vedeni narok na urovani personalni politiky.

Mandat — jasné stanoveni ukold (analytickd Cinnost, vydavani reportt...) a termint
plnéni je klicové pro fungovani organizace. Krom téchto mandatornich ukold by mély
mit organizace moznost posuzovat dalsi oblasti vefejnych financi dle vlastniho Gsudku.
Me¢lo by tedy dochazet ke sledovani aktualniho stavu, predikovani budouciho stavu

a podéavani navrhii na zlepSeni pozice vetejnych financi a jejich udrzitelnosti.

Finan¢ni zdroje — rozpocet organizace a jeho vyse, stejné jako mozné vytvareni
sttednédobého vyhledu rozpoctu, je dilezité pro nezavislou a autonomni ¢innost
organizace. Zaroveil je nutné provadéni pravidelného auditu, aby byla potvrzena

nezavislost organizace a jeji vérohodnost.

Vztah k zakonodarné moci — fiskdlni a rozpoctova rada by méla dodavat dostatecnou
oporu zakonodarcim pro jejich rozhodovani, a to v podobé analyz a hodnoceni.
Organizace by krom toho méla mit dostatecny ¢asovy prostor pro tyto kroky. Spole¢né
s tim by mélo byt umoZznéno ¢leniim organizace vystoupeni na piisluSném zasedani
jednani pléna zdkonodarného sboru, ¢i jeho vyboru tak, aby mohli predstavit

a interpretovat zjiSténé vysledky.

Pfistup k informacim — ¢lenové rady a zaméstnanci piisluSné organizace potiebuji
dostatecny pfistup k informacim, a to v dostatecném casovém piedstihu. Zaroven je
nutné zajistit naplnéni dalSich pravidel, kterd se dotykaji prace s tajnymi informacemi.

A4

Transparentnost — rady by se mély snazit o vySSi transparentnost vefejnych financi
a zaroveil by mélo ze strany rad dochézet k jejich, co nejvétsi transparentnosti.
Transparentnost je dilezitd vzhledem k diveéryhodnosti rady od obcantl, ale i politické
reprezentace. Naplnéni tohoto bodu miiZze, krom pravidelné¢ zvefejiovaného auditu,
pfispét 1 k zvefejiovani analyz ¢i navrhii a doporuceni rady. Ve vztahu k politické

reprezentaci jsou aktivity popsany jiz v bodu 5.

42



8. Komunikace — komunikacni kandl je dalsi dlezitou soucasti, kterou je mozné napliovat
i bod 7. Mezi mozné komunikacni kandly patii média, obCansky sektor a setkavani
s dalSimi ucastniky ¢i politickou reprezentaci. Komunikace tak zaroven muze vést ke
snaze snizit zdroje neefektivity vefejnych financi jako je fiskélni iluze ¢i hospodaisky

politicky cyklus.

9. Externi hodnoceni — krom nezéavislé organizace by mé¢lo dojit ke vzniku hodnoticiho
prvku, ktery bude pravidelné hodnotit fiskalni a rozpoctovou radu napt. s ohledem na

analyzu vybranych praci, ro¢ni hodnoceni kvality ¢i jinak. (OECD, 2014).

Definovani téchto bodii ma vliv na podobu fiskalnich a rozpocétovych rad. Zaroven je tato
struktura vyuzita pro zpracovani kapitoly 7 Narodni rozpoc¢tova rada a zahrani¢ni praxe, kde

je analyzovana tato ¢eské organizace vzhledem na zahranicni praxi.
5.1.2 Index funkci fiskalni instituci

Index funkei fiskalnich instituci (Scope Index of Fiscal Institutions, SIFI) pfedstavuje jeden
z ukazatelll pro méfeni sily daného prvku Fiscal Governance. Vzhledem k tomu existuje
alternativa pro fiskdlni a rozpoctova pravidla (Fiscal Rulex Index) a stfednédoby ramec

(Medium-Term Budgetary Framework Index). (Franek a Postula, 2021).

Index je vytvoren na zaklad¢ tidaju, které jsou poskytovany samotnymi institucemi. Zaroven
je ke kazdé kategorie pfifazena vaha. Index je sestavovan dle toho, zda rada plni ¢i neplni

soubor uloh, tedy:

- monitorovani dodrzovani fiskalnich pravidel (30 %),

- makroekonomické prognézy (25 %),

- rozpoctoveé prognozy a kalkulace nékladovosti politik (20 %),
- posuzovani udrzitelnosti (10 %),

- podpora fiskalni transparentnosti (5 %),

- normativni doporuceni k fiskalni politice (10 %). (Directorate-General for Economic and
Financial Affairs, 2021).

Cim vy3si je dosazené skore dané nezavislé fiskalni autority, tim je $irsi §kéla pridélenych

ukold. Pfi porovnani hodnot za sledované obdobi 2015-2019 vychazi nejvyssi hodnota

u britské Office of Budget Responsibility se 77,14 %. Nicméné v nékterych zemich piisobi
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vice takovych rad, a proto je mozné méteni i pro souhrn téchto rad v jednotlivych zemich.
V takovém piipadé je na prvnim misté¢ Rakousko s 83,57 %. Piehled prvnich pozic
s ohledem na ob¢é moznosti méteni zachycuje Tabulka 1. Hodnoty SIFI se u uvedenych rad,

resp. zemi, nezmenily.

Tabulka 1 Index funkci fiskalnich instituci (nejvyssi dosazené hodnoty v %)

. ., Hodnota C ., | Hodnota
Dle jednotlivych rad SIF Dle zemi (pocet organizaci) SIFI
Office of Budget Responsibility
(Velké Britanic) 77,14 Rakousko (2) 83,57
gi‘glllignemary Budget Office 7429 | Velka Briténie (1) 77.14
Malta Fiscal Council (Malta) 72,14 Nizozemsko (2) 74,29
Fiscal Council (Rumunsko) 69,29 Malta (1) 72,14

Zdroj: vlastni zpracovani dle Directorate-General for Economic and Financial
Affairs (2021), 2021.

S ohledem na uvedena data je nutné upozornit, ze v piipad¢ zemi, kde je vice organizaci,
nedochazi k prostému souctu hodnot, a to z divodu moznych duplicit ¢innosti. Piikladem je
Rakousko, kde ob¢ instituce provad¢ji analyzu dlouhodobé udrzitelnosti. Takové hodnoceni
dvou organizaci tak muiZe ptfinaSet lepSi pfedstavu o této analyze. Kromé Rakouska
a Nizozemska jsou dv¢ organizace, zaméiujici se na fiskalni a rozpo¢tovou analyzu, jesté

v dalSich tfech zemich (Belgie, Lucembursko a Slovinsko).

Casové fady jednotlivych zemi odhaluji pfipadné zmény v oblasti sledovanych kompetenci.
Zména hodnoty ukazatele SIFI v ¢asové fadé¢ tak indikuje zménu v kompetencich. Jedna se
tak o uzite¢ny nastroj pti sledovani téchto zmén.

V daném casovém obdobi 2015-2019 doslo ke zméné hodnot u sedmi ze sledovanych
33 organizaci. PficemZ tyto zmény se tykaly jak zvySovani hodnoty (tj. zvySovani objemu

kompetenci), tak i snizovani hodnoty SIFI (a snizovani kompetenci danych tradd).
5.1.3 Mezinarodni sité

Spoluprace mezi fiskalnimi a rozpoctovymi radami mize vést k ziskavani zkuSenosti, a to
pfedevs§im u nové vzniklych organizaci toho typu. Vzhledem k tomu je mozné zminit dveé

iniciativy, které se vénuji této problematice.

Prvni iniciativa je zastiténa OECD, na jejiZ urovni vznikla Sit’ parlamentnich rozpoctovych
ufadi a nezavislych fiskalnich instituci (Network of Parliamentary Budget Officials and

Independent Fiscal Institutions, nazyvana jako PBO Network). Cilem této sité je:
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- zlepSeni dozoru nad rozpoctovym procesem,
- podpora rozvoje role nezavislych fiskalnich instituci. (OECD, 2021)

Vznik a prvni setkani této sit¢ sahd do roku 2009. Setkani se kona kazdy rok. V roce 2020
se uskutecnila dvé setkdni, nebot’ byla nutnost reakce téchto instituci na situaci spojenou
s pandemii COVID-19. Krom¢ toho jsou v rdmci existence této sité zpracovavany zpravy
o fungovani jednotlivych organizacich, pficemz zprava, ktera by se vztahovala k Ceské

Narodni rozpoctové rade€, zatim nebyla zpracovana (OECD, 2021)

Dalsi iniciativa této urovné je v EU. Od roku 2013 je pofadano setkani v ramci Generalniho
feditelstvi pro ekonomické a finan¢ni vztahy se siti nezévislych fiskalnich instituci EU (tedy
tzv. DG ECFIN - EU Network of Independent Fiscal Institutions, EUNIFI). Cilem setkéni

je vzajemna komunikace mezi €leny, ale 1 v rdmci organti Evropské unie (EUIFIS, 2021).

11. zat1 2015 vznikla oficialni Network of EU Independent Fiscal Institutions (EUIFIS), a to
na tietim neformalnim zasedani EUNIFI, které se uskutecnilo v Bratislavé. Pocet plivodnich
¢lend se rozrostl o nové organizace, které vznikly v ¢lenskych statech EU, coz se to tyka
1 Ceské Narodni rozpoc€tové rady. V soucasnosti je ¢leny 23 organizaci. Cilem uskupeni je
mimo jiné opé€t spolupréce, ziskavani zkuSenosti v ramci dobré praxe, ale zaroven revize
fiskalnich ramcti EU, resp. obecné fiskalnich a rozpoctovych pravidel a jejich posileni.

(EUTFIS, 2021)

Vzhledem k naplnéni zvlasté posledniho tkolu spoluprace EUIFIS s Evropskou fiskalni
radou (European Fiscal Board, EFB), kterda ma za cil dokoncené evropské hospodarské
a zaroveil ménoveé unie, pricemz se tato rada v rdmeci fiskalni a rozpoc¢tové politiky zamétuje
na fiskdlni rdmce EU, jeho analyzy, kde je uplatilovana pfiméfenost dané doby (tj. s ohledem
na makroekonomickou, fiskalni a rozpoctovou situaci) a ndvrhy na budouci vyvoj, a to
véetné vhodného nastaveni fiskalni politiky v rdmci nejen Evropské unie jako celku, ale

1 v ramci jednotlivych ¢lenskych statl. (Evropska komise, 2021c¢)
5.2 Efektivnost fiskalnich a rozpoc¢tovych rad

Jednou z dilezitych otazek, které se tykaji fiskalnich a rozpoctovych rad, je jejich
efektivnost v rdmci daného uspotadani. Tedy, je viibec vyhodné ustanoveni organizace na

podporu fiskalni a rozpoctoveé politiky.

V ramci efektivnosti je pfitom brana otazka fiskalni a rozpoctové efektivnosti, tedy jiz vyse
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uvadéné fiskalni discipling, kterd vede k tomu, ze vlady udrzuji vhodnou politiku, ktera
podporuje ekonomicky rust a makroekonomickou stabilitu. (Coletta, Graziano, Infantino,

2015)

Beetsma a kol. (2019) vykonnost fiskalnich a rozpoctovych rad posuzuji na zakladé dvou

faktori, kterymi jsou:

- pfiprava a vyhodnocovani jak makroekonomickych, tak rozpo¢tovych progndz, pti¢emz

je brana v uvahu jejich presnost,
- dodrzovani fiskalnich pravidel.

Na zakladé empirickych dat* a za pouZiti kvantitativnich metod (ekonometrick4 analyza
efektivnosti rad) autofi definuji zavéry této studie, i kdyz jak dodavaji, tak se jedna
o sugestivni vysledky. Fiskdlni a rozpoctové rady:

- eliminuji optimistické predikce v prognézach,

- dochazi ke zlepsovani odhadu prognéz,

- vedou k vétsimu dodrzovani pravidel rozpo¢tové rovnovahy. (Beetsma a kol., 2019)
Zaroven s tim Beetsma a kol. (2019) upozoriiuji na zavéry prace, které jsou ovlivnény
malym mnozstvim dat a jsou odli$né vzhledem k rozdilim u institucionalniho prostiedi.

Analyza, kterd by zaroven zkoumala organizace, neni prozatim tak roz§ifend ve srovnani

s literaturou zabyvajici se fiskalnimi a rozpoctovymi pravidly.

4 Empiricka studie se zaméfila na ¢lenské staty Evropské unie a na data z obdobi 1995-2015.
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6 Fiscal Governance v Ceské republice

V této kapitole dochazi k predstaveni soucasného stavu veiejnych financi v Ceské republice
a ukotveni Fiscal Governance do ¢eského legislativniho prostfedi. Pozornost je vénovana
predevsim pravidlim. Néarodni rozpoc¢tova rada je v této Casti probirana pouze s ohledem na

jeji vznik, dalsi nalezitosti rady jsou pfedstaveny v nasledujici kapitole.
6.1 Ceské verejné finance

Stav vefejnych financi Ceské republiky je za posledni dekadu ovlivnén dvéma negativnimi
jevy. Prvni jev, ktery vedl ke zvyseni zadluzeni, byla finan¢ni krize z roku 2008. Obrazek 7
zachycuje vyvoj zadluzeni v rdmci dluhu sektoru vetejnych instituci od roku 2010 do roku
2024, pticemz od roku 2018 je znadzornéna na obrazku i zavedena dluhovéa brzda.

Obrazek 7: Dluh sektoru vetejnych instituci po odecteni rezervy penéznich prostredki pii
financovani statniho dluhu

60,0

55,0 2l
Hranice dluhové
brzdy dle Zakona &.

50,0 23/2017 Sb.

25,0

20,0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Zdroj: Narodni rozpoc¢tova rada (2021a, s. 10).

Na zéklad¢ obrazku je patrny vyvoj po roce 2010, ktery vedl ke zvySovani zadluZeni v ramci
relativni urovné, coz je ddno krom¢ zvySovani samotného zadluzovani 1 negativni zménou
hodnoty hrubého domaciho produktu. V ramci vyvoje bylo dosazeno maxima v roce 2013,
po kterém nasledoval pokles definovaného zadluZeni. Minima zadluzeni za danou ¢asovou

fadu bylo dosazeno v roce 2019.

Po tomto roce doslo k druhému z jevi, kterym je pandemie COVID-19. S ohledem na tento

jev doslo k vysoké fiskdlni expanzi, ktera ovlivnila vysi relativni hodnoty zadluzeni.
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Predikce predpoklada dalsi riist, ktery by mél v roce 2021 dosdhnout, resp. lehce presahnout
hranici dluhové brzdy.

Vzhledem na tuto skute¢nost by v roce 2024 mohlo dojit k aktivaci dluhové brzdy a s tim
spojenych pravidel. Vzhledem k tomu je ukazano, ze aktudlnost problému fiskalni discipliny

je v soucasnosti velmi aktudlni.

Tuto skutecnost dopliiuje i Obrazek 3, kde je zachycen ukazatel S2, ktery se nachazi
v L. kvadrantu, ktery pfedznamenava neptiznivé vychozi postaveni a zaroven nepiiznivé
budouci obdobi. Ve stejném kvadrantu se Ceské verejné finance pohybovaly i v letech 2009,
2012 a 2016, do II. kvadrantu (zlepSeni soucasné pozice) se dostaly vefejné finance na roky

2017 a 2018 (Pokorny, 2020).

Z predeslého odstavce je patrna dlouhodobé negativni budouci pozice ¢eskych vetejnych
financi. V ramci soucasné pozice pievlada spiSe neptiznivé postaveni, vyjma dvou let, ktera

byla ovlivnéna vysokym ekonomickym rastem.
6.2 Geneze ¢eské Fiscal Governance

Fiskalni a rozpotova pravidla, stejné jako nezavisld rada muize byt v Ceské republice
v€lenéna do legislativniho systému dvéma zpusoby. A to pokud nebude bran v potaz
alternativni zplsob, jako zaloZeni organizace spadajici pod ministerstvo financi, ¢imz by se
otazka nezavislosti stala diskutabilni. Prvnim ze zpusobll je béZzny zdkon a druhym

zpusobem je zakotveni tzv. Gistavnim zdkonem.

Zasadnim rozdilem mezi témito typy zakont je nutné minimalni kvorum pro pfijeti, ale i pro
novelizaci daného zakona. V ptipad¢ béZného zakona postaci ziskani nadpolovicni vétSiny
Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky (dale jen PSP CR). Pfi¢emz
nadpolovicni vétSina vychazi z poctu pfitomnych poslanct, kterych musi byt alespon 67.
Nasleduje pfijimani zakona v Senatu Parlamentu Ceské republiky, ktery v piipadé odmitnuti
muze byt pfehlasovan nadpolovi¢ni vétSinou vSech poslanci, tj. 101 poslanci. Podobné
v pripad¢ prava veta prezidenta republiky. Nakonec vychazi zdkon ve Sbirce zdkonti (PSP
CR, 2021a)

U ustavniho zakona je nutné pfijeti minimdln€ 3/5 vSech poslanci, nasledné i vSech
senatoril. V piipadé€, ze Senat neschvali ¢i neprojednd dany ustavni zakon, je legislativni
proces ukonéen, nebot’ zde neni moznost prehlasovani PSP CR. Zarove prezident republiky

nemitiZe vetovat ustavni zdkon. Ve Sbirce zdkont vychézi Gistavni zdkon s, ale 1 bez, podpisu
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prezidenta republiky. (PSP CR, 2021a)

Z vyse uvedeného vyplyvaji i konsekvence pro pfijeti pravidel jednou ¢i druhou formou.
V piipadé piijeti fiskdlnich a rozpoctovych pravidel formou ustavniho zakona dochézi
k procesu, kde hraji svou roli ob& komory Parlamentu Ceské republiky. Jedna komora bez

druhé nemtize zavést pravidla formou ustavniho zakona.

Na stran¢ druhé, v ptipadé¢ pfijeti pravidel béznou formou dochéazi k mozné silné pozici PSP
CR, ktera mize byt v disledku kone¢né slovo. Zaroveir je PSP CR komorou, kterd
samostatné schvaluje zakon o statnim rozpoétu na dany rok. Pokud je tedy PSP CR schopna
prijmout zakon o statnim rozpoctu, a to ptipadné i vetovany prezidentem republiky, tak mize

upravovat i fiskalni a rozpoc¢tova pravidla, pokud jsou dana béznym zakonem.

Fungovani fiskdlnich a rozpoctovych pravidel, stejné jako nezavislost fiskdlnich
a rozpoctovych rad mize byt ddna pozici pravidel, resp. rad. S ohledem na lepsi postaveni

obou instituci fiskalni a rozpoctové politiky je tak vhodnéjsi pravé forma tstavniho zakona.
6.2.1 Vyvoj fiskalnich pravidel

Navrzeni Ceskych fiskalnich a rozpoctovych pravidel, ktera by se zamétovala na fiskalni
disciplinu, probé&hlo nekolikrat, nicméné ke konecnému piijeti doslo az v roce 2017. Navrhy
byly podany v letech: 1998, 2002, 2012, 2013-2014, 2015 a 2017 (Antos, 2015; Maule,
2015; PSP CR, 2016; PSP CR, 2017)

Vzhledem k vyvoji problematiky je dale pozornost vénovana navrhiim po finan¢ni krizi, tj.
navrhim od roku 2012 do posledni faze, kdy dochazi ke konecnému pftijeti v roce 2017.
Tabulka 2 strucné charakterizuje ptehled téchto navrhi, pfi¢emz jsou brany v tvahu hlavni

parametry.

Za pét let doslo k podani ¢tyt navrhi, pfi€¢emz tfi navrhy byly vladni a jiné tii navrhy byly
podany jako navrh ustavniho zdkona. Prvni ze zminénych navrhl byl Gstavni zédkon vlady
Petra Necase, ktery tak chtél splnit nejen pfedvolebni slib, ale zaroven chtél v¢lenit normy

Evropské unie. (Maule, 2015)

Maule (2015) na zaklad¢ hodnoceni navrhi konstatuje, Ze praveé prvni z navrhi predstavoval
inspiraci 1 pro dal$i navrhy. Navrh ptedloZzeny v roce 2013 skupinou poslancii TOP 09
a Starostli tak navazuje na tento navrh a jedna se o jediny z téchto zdkoni ptedlozeny jinou

stranou, nez je vlada.
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Mezi navrhy je rozdil ptedev§im u hodnoty, kdy je spousténa dluhova brzda. S jednotlivymi
navrhy dochazi ke zvySovéni této urovné. Navic prvni dva navrhy obsahuji opatieni, ktera

jsou spousténa dle vysSe miry zadluzeni. (Maule, 2015)

Tabulka 2: Piehled legislativnich navrha

Kategorie 2012 2013-2014 2015-2016 2015-2017
skupina
Navrh vladni poslanct (TOP | vladni vladni
09 a Starostové)
Jitiho Rusnoka Bohuslava Bohuslava
Vlada Petra Necase a Bohuslava Sobotky Sobotky a
Sobotky Andreje BabiSe
Xé{da;irenl X pripominky X X
Forma ustavni zakon ustavni zakon ustavni zakon zakon
Er %‘a"va 40 % HDP 45 % HDP 55 % HDP 55 % HDP

Zdroj: vlastni zpracovani dle Maule (2015) a PSP CR (2016; 2017).

Posledni dva navrhy byly predlozeny spoleng, nebot’ se jedna o doplitujici navrhy. Ustavni
zdkon o rozpoctové odpovédnosti mél definovat zdkladni parametry, a to vetné miry
zadluzeni, kdy je spousténa dluhovéa brzda. Nicméné Ustavni zdkon stanovuje, ze blizsi

parametry definuje (b&zny) zakon o pravidlech rozpoétové odpovédnosti. (PSP CR, 2015a)

Zakon, ktery nakonec vstoupil i v platnost jako zdkon ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech

rozpoctove odpovédnosti, specifikuje blize postupy jako je:
- definice vetfejnych instituci,

- definice rozpoctu a sttednédobého vyhledu,

- postup u zvetejiiovani informaci,

- népravni slozka aj. (PSP CR, 2015b).

S ohledem na neschvaleni ustavniho zdkona v roce 2016 a pfijeti zakona v roce 2017 doslo

ke zménam zakona tak, aby byla problematika definovana celistvé.

V ramci existence zidkona doslo od té doby k &étyfem novelizacim (PSP CR, 2021b).
Vyznamnd uprava byla provedena zakonem ¢. 207/2020 Sb., kterym se méni zakon ¢.
23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ve znéni zdkona ¢. 277/2019 Sb.,
a zékonem €. 609/2020 Sb., kterym se méni n€které zdkony v oblasti dani a nékteré dalsi

zékony.
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V ramci zminénych zadkona doslo k rozvolnéni, do té doby, vyzadované fiskalni discipliny.
Novelizace zdkona o rozpoctové odpovédnosti, oproti ptivodnimu znéni, pfinesla zvyseni
limitu strukturdlniho deficitu o tfi procentni body (z ptivodniho 1 % HDP na 4 %). Zaroven

byla zvolena meziro¢ni konsolidace na Grovni minimalné 0,5 % HDP.

Druha novela zédkona pfinesla Gplné rozvolnéni v ramci strukturdlniho deficitu pro rok 2021,
nebot hranice nebyla urcena. Vysledkem je, Ze strukturalni schodek na urovni 1 % bude opét
platny od roku 2031, a to pokud nedojde k dalSim pravnim upravam. (Narodni rozpoctova

rada, 2021a)
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7 Narodni rozpoctova rada a zahranicni praxe

Kapitola se zamétuje na predstaveni Narodni rozpoctové rady (NRR), kterd vznikla jako
Ceska nezavisla autorita, ktera se vénuje problematice fiskalni a rozpoctové politiky. V této
kapitole bude Cesky pfistup konfrontovan se zahrani¢ni praxi. Nicmén¢ je nutné upozornit,
jak bylo zminovéno i v predeslém textu, ze kazdd zem¢& ma sva specifika, kterd ovliviuji

podobu takové organizace.

Organizace kapitoly je ovlivnéna studii von Trappa, Lienerta a Wehnera (2015), kde jsou
obsazeny ptipadové studie jednotlivych fiskalnich a rozpoctovych rad. Oproti origindlu
dochazi k nepatrnym rozdiltim, napft. 4. ¢ast byla pivodné rozd€lena do tfi ¢asti, dale doslo
ke zméné€ poradi. Vzhledem k roku vzniku neni obsaZena v ptipadovych studiich NRR.

Kapitola se tak ¢leni do nésledujicich subkapitol:
1. Kontext a vznik

2. Prévni zaklad

3. Vztahy s exekutivni a zdkonodarnou moci
4. Mandat, funkce a pracovni program

5. Rozpocet

6. Personalni obsazeni

7. Piistup k informacim

8. Transparentnost

9. Externi hodnoceni

10. Shrnuti

Komparace se zahrani¢nimi zkuSenostmi je ddna dostupnymi daty, kterd jsou predev§im
cerpana z uvedené studie, pokud neni uvedeno jinak. Jako dopln€k této kapitoly slouzi
rovnéz Prilohy

Ptiloha €. 1, kde jsou uvedeny staty, jejichz organizace jsou ¢leny PBO Network. Odlisnosti
v nésledujicim textu jsou dany vyuzivanim dalSich zdrojii, které berou v tivahu i dalsi
fiskalni a rozpoctové rady, a to napi. u Jankovise a Sherwooda (2017), kde jsou brany

instituce v ¢lenskych zemich EU (vzhledem k datu vzniku je zde zahrnuta 1 Velka Britanie.
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7.1 Kontext a vznik

Prvni fiskalni a rozpoctova rada, ktera vznikla, je belgickd Hoge Raad van Financién/Conseil
supérieur des Finances. Tato rada za dobu své existence prosla fadou zmeén, a to predevsim
v roce 1989. Utelem existence této rady bylo slou¢eni do té doby péti poradnich organt.

(von Trapp, Lienert a Wehner, 2015)

Dalsi vzniklou radou byla nizozemska Centraal Planbureau, ke které byla v roce 2014
pridana dalsi (Raad van State). V 60. letech doslo ke vzniku danské rady a o dekadu pozdéji
vznikly rady i v Rakousku a USA. Velky rozvoj zazivaji rady az po finan¢ni krizi, ktera se
projevila i jako fiskalni krize, zvlasté v nékterych zemich, napf. jizni staty Evropy. (Beetsma

akol., 2019)

Jak jiz bylo uvedeno, tak vznik nezavislych instituci byl pak v zemich EU podminén

1 povinnosti zavedeni téchto organti, coz se projevilo i v ptipadé Ceské republiky.

Vznik ¢eské nezavislé instituce zaméfené na fiskalni a rozpoctovou politiku byl jiz na konci
20. stoleti navrzen. Nicméné dillezitym prvkem pro vznik této instituce se stavaji navrhy po
finan¢ni krizi. Kontext zavadéni je navic doplnén o povinnost zavedeni organizace
s ohledem na pravo EU, coz uvadi i divodova zprava navrhu ustavniho zakona z roku 2015:
,»Navrh ustavniho zdkona bude ptedstavovat hlavni néstroj umoziujici postupné dosazeni
udrzitelnosti vefejnych financi Ceské republiky, k némuz je nezbytny silny, konzistentni,
komplexni a zejména stabilni narodni fiskalni rdmec vymezujici instituciondlni pokryti,
Ciselnd fiskalni pravidla (v¢. dluhového pravidla), sledovani jejich dodrzovani zajisténé
ziizenim nezavislé Narodni rozpoctové rady a dal$i opatifeni posilujici transparentnost
vetejnych financi a umoZziujici naplnéni pozadavkli na rozpoctové ramce vyplyvajicich

z prava EU.“ (PSP CR, 2016, s. 3)

Vznikem Narodni rozpoétové rady tak doslo ke sblizeni prava a povinnosti pro Ceskou
republiku a ziskanim nezavislé instituce, 1 kdyZ s omezenymi pravomocemi. Vzhledem
k ptijeti béZzného zakona oproti Gstavnimu zdkonu neni dosazeno silny a stabilni narodni
fiskalni ramec, jak uvadi zprava. Zaroven lze diskutovat o konzistenci vzhledem k tomu, Ze

se jedna o pouhy jeden zakon, ktery neni propojen se silné€jsi pravni normou.

Kromé Narodni rozpoctové rady vznikl 1 Vybor pro rozpoctové prognodzy, piicemz tento
vybor se zabyva posuzovanim makroekonomickych a fiskalnich prognoz, kterou ptipravuje

ministerstvo financi (zékon ¢. 23/2017 Sb.)
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7.2 Pravni zaklad

Pravni ramec vzniku fiskédlnich a rozpoctovych rad je odlisny. Nejcastéji je vyuzivano
béznych zakontl. V piipad¢ Italie, Rakouska a Slovensko bylo vyuzito ustavniho zakona,
pricemz doslo k doplnéni legislativniho ramce o dal$i pravni normy v podobé b&znych

zakont ¢i dalSich nafizeni. (von Trapp, Lienert a Wehner, 2015)

Jankovics a Sherwood (2017) nicméné v tomto ohledu piinasi komplexné&jsi pohled, ktery je
zaméeien na 35 nezévislych instituci, které plsobi v Clenskych zemich EU. Pficemz
v nékterych zemich je pocet instituci vétsi nez jedna. Obrazek 8 obsahuje pocty jednotlivych
pravnich ziizeni, tedy zfizeni s ohledem na formu pravni normy.

Obrazek 8: Pocet nezavislych instituci v EU dle pravniho zfizeni
25
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Bézny zakon Ustavni zdkon Dekret Organicky zakon Vladni rozhodnuti Zadné
Zdroj: vlastni zpracovani dle Jankovics a Sherwood (2017).
Nejbéznéjsi je bézny zakon, po kterém nasleduje ustavni zakon, ktery zaruCuje veétsi
nezavislost ve vztahu k moznosti ovlivnéni organizace, podobé tomu mulze byt
u organickych zdkond. Nicméné vzdy zavisi na konkrétni struktuie legislativniho ramce

dané zemé.

Vznik nezavislé instituce v ¢eském prostiedi byl navrhovan nékolikrat v podobé€ Gistavniho
zékona, ktery by zavedl zakladni mantinely. Déle by dosSlo k definovani konkrétnich
zalezitosti v mezich bézného zédkona. Nakonec doslo k ptijeti béZzného zdkona, kterym byla

ustanovena Narodni rozpoc¢tova rada.
7.3 Vztahy s exekutivni a zakonodarnou moci

Nezavislé fiskdlni a rozpoctové rady mohou mit dvoji vztahy se zastupci exekutivni
a zakonodéarné moci. Mize se jednat o formalni, ale rovnéz neformalni Groven vztahti. V této

praci jde pfedevSim o prvni z arovni, tedy o formalni nastaveni vztahli mezi radou
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a exekutivni, resp. legislativni moci.

Uspotadani vztahti je ovlivnéno podobou dané rady. Von Trapp, Lienert a Wehner (2015)

uvadi tfi zékladni vazby:

- u usporadani parlamentnich rad je pfima zavislost a ovlivnéni ze strany parlamentu ¢i

dané komory (Kanada, Italie, Spojené staty),

- vramci samostatnych rad zde miZze dochdzet k vice moZznostem, a to predev§im

s ohledem na to k jakému organu ma dané instituce blizko, mtze se jednat o:

o parlament,
o vladu,
o centralni banku,

o kombinaci ptedeslého.

Naptiklad u rakouské Fiskalrat (FISK) dochazi k poskytovani zaméstnancii z centralni

banky. Tato instituce zaroven musi spolupracovat s jednotlivymi aktéry, nebot’ od roku 2013

se zastupce prislusné parlamentni komise uc€astni jednani FISK, taktéz se ucastni zastupce

centralni banky. Vyro¢ni zprava FISK je pfedavana ministrovi financi, vlad¢ a parlamentu.

(von Trapp, Lienert a Wehner, 2015)

Tabulka 3: Prehled zdkonnych ukoli NRR

Aktér

Predmét

Ustanoveni zakona ¢.
23/2017 Sb.

PSP CR (piijemce zpravy) a
sektor vefejnych instituci

Evaluace fiskalni discipliny (i u
decentralizovanych rozpoc¢tit)

§ 21, odst. 2, pism. a

Cesky statisticky uiad

Vyse dluhu — zjisténi
a vyhlaseni

§ 21, odst. 2, pism. b

Sektor vefejnych instituci

Vyvoj hospodateni — sledovani

§ 21, odst. 2, pism. ¢

PSP CR (piijemce zpravy),
vlada

Zprava o dlouhodobé
udrzitelnosti vefejnych financi
s ohledem na vladni politiky

§ 21, odst. 2, pism. d

Sektor vefejnych instituci

Vypocet napravné slozky -
stanovisko

§ 21, odst. 2, pism. e

Sektor vetejnych instituci

Soucinnost vefejnych instituci

§ 22

PSP CR, vlada, Senat, Ceska
narodni banka

Volba ¢lent a predsedy

§ 25, 0dst. 1 a2

Pfijemci: ministerstvo financi,
Rozpoctovy vybor PSP CR

Vyro¢ni zprava

§ 33, odst. 3

Zdroj: vlastni zpracovani na zéklad¢ zékona ¢. 23/2017 Sb., 2021.

Jedna se tak o kombinaci spoluprace, kterd mize mit své vyhody v posilovani slabSich stran
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a nutnost jednani se vSemi aktéry. Na strané¢ druhé napf. proces zaméstnavani snizuje

autonomii ufadu ve prospéch zvySovani zainteresovanosti rakouské centralni banky.

U Narodni rozpoctové rady je mozné nalézt rovnéz formalni vztahy ke vSem tiem aktértim,
a to ze zédkona. Tabulka 3 zachycuje ptehled téchto vztahli ve vztahu na zdkonné povinnosti

NRR.

Z uvedenych Udajil je patrné, Ze primarni je vztah NRR k PSP CR, ktera je vétsinou
piijemcem vystupt. Dale ma PSP CR duleZitou pozici i v rAmci jmenovani ¢lend NRR

a predsedy rady.
7.4 Mandat, funkce a pracovni program

Narozdil od von Trappa, Lienerta a Wehnera (2015) doslo ke sloucent tii ptibuznych kapitol,
kterymi je mandat, funkce a pracovni program, a to s ohledem na svou provazanost. Mezi
ukoly valné vétSiny rad patii prognozy, které jsou zaméteny na fiskalni, makroekonomickou

¢i ob¢€ progndzy. Touto ¢innosti se zabyva 83 % ze sledovanych rad, mezi dal$i ukoly patii:
- zpréva o dlouhodobé¢ udrzitelnosti vetejnych financi (89 % rad),

- analyza ndkladnosti (50 %) — jedna se o riiznorodé moznosti pojeti, v n€kterych ptipadech
se jedna o pocitani dopadi, jiné rady pouze davaji dobrovolné stanoviska k n¢kterym

vyznamnym politikdm. (von Trapp, Lienert a Wehner, 2015)

Jako vhodnéjsi alternativu k mandatu, a tedy 1 k pracovnimu programu, ktery maji jednotlivé

rady, muze 1épe poslouzit ukazatel SIFI, ktery je vyuzivan pro instituce ramci zemi EU.

v

divodu bude vyuzivan ukazatel SIFI pro zemé. Na zaklad¢ téchto vysledkll je mozné

konstatovat, Ze z 28 zemi EU (pocitano jesté s Velkou Britanii):

- 25 zemi plné monitoruje a hodnoti fiskalni a rozpoctova pravidla a stejny pocet zemi
hodnoti splnéni téchto pravidel 1 pro niz8i spravni celky (nejednd se o stejny seznam

zemi),
- 23 zemi provadéni v riiznych rozmérech makroekonomickou prognézu,
- 21 zemi provadéni rozpo€tové prognozy a analyzu ndkladovosti (v rizné mifte),
- 20 zemi podporuje zvySovani transparentnosti ve fiskalnim a rozpoctovém procesu,

- 18 zemi ¢ini normativni usudky na vefejné politiky dané vlady,
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- 16 zemi ptipravuje zpravu o dlouhodobé udrzitelnosti vefejnych financi. (Directorate-

General for Economic and Financial Affairs, 2021)

U Narodni rozpocCtové rady je ztéchto ukoli dle ukazatele SIFI plnéno vSe kromé
makroekonomického prognozovani, coz ma v kompetenci Vybor pro rozpoctové prognozy,

a provadéni rozpoc¢tovych prognoz a analyzy nakladovosti.

Nicméné svym bodovym ziskem je Ceska republika mirné pod primérem v porovnani
s ostatnimi zemémi EU. Zatimco pramér zemi &ini 57,1 %, tak zisk Ceské republiky je

51,3 %. Pro doplnéni, median ¢ini 55,5 %.

V piipad¢ jednotlivych rad je NRR mirné nad primérem, nebot’ primérna hodnota za
instituce klesd na hodnotu 49,6 %, zatimco u NRR zistava hodnota 51,3 %. V piipade
medidnu je NRR onou prostfedni nezavislou instituci. (Directorate-General for Economic

and Financial Affairs, 2021)

Zakonné povinnosti Narodni rozpoc¢tové rady jsou shrnuty v Tabulce 3.
7.5 Rozpocet

Rozpocet nezavislych instituci predstavuje jednu z dilezitych otdzek, nebot’ organizace
samotné by mély podporovat efektivnost a hlidat vefejné vydaje, aby nebylo vydavano pftilis

s ohledem na pfijmy.

V ramci praxe existuji jak samostatné rozpocCty (napt. Dansko, Franci, Irsko), tak rozpocty,
které nejsou pro organizaci samotné. Druhy z pfipadl nastava napiiklad u instituci, které
jsou navazany na parlament, je tomu tak napt. v Rakousku u Budgetdienst ¢i v Belgii u Hoge

Raad van Financién/Conseil supérieur des Finances. (von Trapp, Lienert a Wehner, 2015)

Otazka velikosti rozpoctu tizce souvisi s velikosti ufadu, ve smyslu personalii, ale rovnéz je
mozné ocekavat uzkou vazbu na funkce, které jsou danou organizaci napliiovany. Pfiloha ¢.
2 zobrazuje vztah mezi rozpoc¢tem a poctem zaméstnanct dle dat OECD (2021). Na zakladé
vysledki je patrné Ze, vztah mezi témito proménnymi je dle koeficientu determinace velmi
vysoky. Lze tak usuzovat, Ze vydaje rozpoctu z velké ¢asti ovliviiuji mzdové prostiedky,
které jsou dilezitym vstupnim faktorem pro préci rad. Ostatni vynaloZené prostiedky jsou

spiSe mensiho charakteru.

U dalSich porovnani (velikost rozpoctu, pocet zaméstnanct a hodnota SIFI) nebyla nalezena

zadna vyznamna zéavislost, naopak hodnoty indexu determinace byly relativné malé.
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Narodni rozpoctova rada je organizacni slozkou statu a v ramci statniho rozpoctu ma
pfidélenou vlastni kapitolu, a sice kapitolu 359 — Utad Narodni rozpoétové rady.
Financovani Utadu tak probiha z této kapitoly, pfi¢emz rada piedklada navrh rozpoétu
a dvouletého stiednédobého vyhledu, a to Ministerstvu financi CR a Rozpoétovému vyboru

PSP CR. (NRR, 2021a)

Obrazek 9 znazorfiuje vyvoj jednotlivych kategorii u rozpoétu Ufadu NRR. Jak je patrné,
tak v roce 2018 nebylo zpocatku viibec pocitano s existenci tradu, coz se zmeénilo v ramci
rozpocCtového opatieni. Vyvoj schvalovaného rozpoctu je v dalSich letech stabilni
anedochdzi kzadné vysoké zméné. KoneCny rozpocet, ktery obsahuje ndroky
z nespotifebovanych vydaji, ma s ohledem na svou charakteristiku a skute¢né cerpani

rostouci tendenci.

Obrazek 9: Rozpoéet Uradu NRR
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Zdroj: vlastni zpracovani dle GINIS (2021), 2021.
Obrazek 10 pak znazornuje kategorii béznych vydaji (modré odstiny) a kapitalovych
vydaji. Kapitadlové vydaje se objevuji pouze v prvnich dvou letech, jednalo se o vydaje na

vypocetni techniku a dopravni prostiedky (GINIS, 2021).

BéZné vydaje jsou v grafu rozdéleny. Svétle modra zahrnuje platy ¢lenit NRR, zamé&stnanci,
odvody aj., tedy osobni ndklady. Z grafu je patrné, Ze vySe osobnich ndklada je nejveEtsi.
Krom prvnich dvou let, kde jsou obsazeny kapitalové vydaje, ¢ini polozka plati 78 %

vydaji, za rok 2021 se ovSem jedna o zatim pribézny vysledek.

Mezi polozky béZznych vydaji bez plath patii kancelaiské potteby, konzultacni, poradenské
a pravni sluzby, sluzby elektronickych komunikaci, sluzby penéznich ustavi, pohosténi,

energie aj. (GINIS, 2021)
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Obrazek 10: Vydaje dle kategorie
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Zdroj: vlastni zpracovéani dle GINIS (2021), 2021.
Vysledky hospodaieni Utadu NRR tak odpovidaji obecnym vysledkim, kdy platy tvofi

markantni podil celkové vynalozenych vydajt jednotlivych rad.
7.6 Personalni obsazeni

Tato subkapitola je ¢lenéna na dvé Casti, a sice na vedeni NRR a na zaméstnance Utadu

NRR.

7.6.1 Vedeni

Vedeni jednotlivych fiskdlnich a rozpocCtovych rad je mozné rozliSovat dle zptisobu
rozhodovéani (individudlni ¢i kolektivni organ), dale sohledem na domu mandatu

jednotlivych ¢lent a na to, kdo mandat ¢lena zastava.

Dle studie von Trappa, Lienerta a Wehnera (2015) je zastoupeni instituci v PBO Network
témeét vyrovnané, nebot' 10 instituci ma kolektivni orgdn a u 8 instituci se jedna
o individuélni organ. Pokud je brano v Givahu zkuSenosti ¢lentl, tak nejvétsi zastoupeni maji
akademici, déle se jednd o osoby, které¢ maji zkuSenosti z ministerstev financi, auditu ¢i

centralnich bank.

Délka mandatu se pohybuje v rozmezi 3 az 9 let, pficemz nejcastéji se funkéni obdobi

pohybuje od 4 do 6 let (Jankovics a Sherwood, 2017).

V ptipadé ceské NRR jsou aktualni ¢lenové jedinymi ¢leny za dobu existence, proto je

posuzovani velmi omezené. Nicméné Ceska NRR je tfi¢lenny kolektivni orgén (zékon
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¢. 23/2017 Sb.), ve kterém zaseda:

- doc. Ing. Eva Zamrazilova, CSc. — kterd ptsobi na VSE, jednd se tedy o osobu
z akademického prostiedi, ktera zaroveti ptisobila $est let v bankovni radé Ceské narodni

banky,
- prof. Ing. Richard Hindls, CSc., dr. h. c. — akademik,
- prof. Ing. Jan Pavel, Ph.D. — akademik. (NRR, 2021a)

Jedna se o informace, které¢ jsou k dispozici na webovych strankach NRR, s ohledem na to
je patrné, ze pouze doc. Zamrazilovd mé zkuSenosti z jiné oblasti nez je akademicka pida.
U prof. Pavla neni sice na webu NRR nic o piisobeni na ministerstvu financi, ale 1ze to nalézt

napiiklad na webu Centra pro ekonomické a socialni strategie (CESES, 2021).

Délka mandatu ¢lenlt NRR je 6 let. Nicméné€ pii zalozeni rady doslo ke zkraceni mandétu
¢lenim, délka mandatu predsedkyné zlstala 6 let. Tedy prof. Pavel byl zvolen nejdfive na
dva roky, v roce 2020 doslo k jeho znovuzvoleni, a to jiz na celé funkéni obdobi v délce
6 let, prof. Hindls na 4 roky a doc. Zamrazilova na celé funk¢ni obdobi, tedy na 6 let. (zdkon

¢. 23/2017 Sb.; NRR, 2021a)

Vzhledem ke zkraceni mandatu lze oc¢ekavat pozitivni vysledky, a to napt. s ohledem na
zachovani kontinuity rady, nehledé na sniZeni moZného ohroZeni v ramci zvoleni osob, které

by mohly ohrozit nezavislost této instituce.
7.6.2 Zaméstnanci

Pocet zaméstnanct nezavislych instituci dle ¢lenstvi v PBO Network je mozné nalézt
v Ptiloze ¢. 1. Mezi nejmensi Cleny sité dle poctu zaméstnancii patii Finsko (4 zaméstnanci),
Mad’arsko a Island (po 6). Na opacné strané¢ Zebticku stoji USA (235), Korea (138)
a Nizozemsko (125).

Primérny pocCet zaméstnanci se vyznamné odliSuje pfi srovndvani vSech zemi
(35,3 zaméstnancti) a zemi EU (21,5). V pfipadé medidnu se hodnoty dostavaji na

18,5 zaméstnance pro vSechny zem¢ a 11 zaméstnanct pro zemé EU.

Jak bylo uvedeno vyse, tak nelze najit vyznamnou souvislost mezi po¢tem zaméstnanct
a ukazatelem SIFI, zaroven nelze jako kli¢ pouzit velikost zemé, resp. velikost vefejnych
vydajli, nebot’ napt. Némecko ma 10 zaméstnancti organizace, Francie o 4 vice a Déansko

53 zaméstnanct. Je zde patrny nepomér mezi témito hodnotami. Pro analyzu personalniho

60



obsazeni by tak bylo zapotiebi zajisténi dalSich idaji o bliz§i organizaci, pficemz i pres to
by vysledky nemusely byt vyznamné.

Ceska Narodni rozpo¢tova rada se svymi 11 zaméstnanci patii velikostné tfadu k zemim,
jako je Irsko ¢i Svédsko. V ramci NRR existuji dvé organiza¢ni jednotky, kterou je sekce
spravni a sekce makroekonomickych a fiskalnich analyz. V &ele pak stoji vedouci Utadu

NRR, ktery ma na starosti personalni zalezitosti a dalsi organizacni zalezitosti chodu ufadu,

dale koordinuje ukoly dle planu prace (NRR, 2021a).

Co se tykd zaméstnancti, tak pro porovnani ¢asové fady, kterd ovSem neni piili§ dlouha,
vyplyva, ze:

- pocet zaméstnancli se mirn¢ meéni, nicméné posledni dva roky je prepocteny pocet

zameéstnancu 12,
- krom prvniho roku ma nejvétsi zastoupeni vé€kova kategorie 31-40 let,
- pocet Zen a muzu je vyrovnany,

- valna vétSina zaméstnanct ma vysokoskolské vzdélani (85 % v roce 2020). (NRR, 2019;

NRR, 2020; NRR 2021b)

Zavérem lze konstatovat, Ze vysledky nejsou nikterak ptekvapujici a odpovidaji autorovo

pfedpokladiim v ramci profilu organizace.
7.7 Pristup k informacim

Piistup k informacim, tedy ziskdvani vstupnich dat, je pro jednotlivé rady zakladnim
pozadavkem. Tak, aby bylo umoznéno jejich fungovani, které je zaroven nezavislé na
ostatnich organizacich. Coz je i diivod zakotveni této zasady do principt dle OECD (2014),

podle které by to mélo byt i legislativné ukotveno.

Legislativné zaruceno toto pravo ma rada napf. na Slovensku, v Kanad¢ ¢i Velké Briténii.

Naopak je to v Dansku ¢i Rakousku (von Trapp, Lienert a Wehner, 2015).

Narodni rozpoctova rada si dle § 22, zdkona €. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti: ,,...mlzZe vyzadat informace a soucinnosti vetejnych instituci s plnénim
¢innosti v rdmci jeji plsobnosti a ty jsou v mezich své plisobnosti povinny soucinnost

a informace Rad¢ poskytnout.*

Zaroven se predseda NRR tcastni schlizi obou komor Parlamentu, stejné jako jejich organii
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pti projednavani vystupti NRR. V ptipadé, Ze se chce predseda vyjadrit, tak mu to musi byt
umoznéno (§ 24, odst. 4, zak. ¢. 23/2017 Sb.)

Cesky legislativni ramec tak plni princip doporudovany OECD.
7.8 Transparentnost

Dalsim dtlezitym prvkem je transparentnost, ktera je v rdmeci fiskalni a rozpoc¢tové politiky
vyzadovana, vzhledem k tomu je i na jednotlivé rady kladen narok co nejvétsi miry

transparentnosti.

Dle OECD (2014) by mélo dochazet ke zvetejiiovani vystupt (zpravy a analyzy), pfi¢emz
hlavni vystupy by mély obsahovat datum zvefejnéni. Zaroven k tomu je mozné ptidat i dalsi

vystupy, tedy reprezentovani NRR smérem k vefejnosti.

Prvni z podminek je v zahrani¢nich zemich ve velkém plnéna. Kanadska rada se naptiklad
fidi plnou transparentnosti a model zpfistupfiovani materialli, které jsou umistovany na
webové stranky, pti¢emz se nejedna pouze o hlavni zpravy. Podobn¢ je tomu tak v Dansku,
kde zarovenn dochazi k umistovani sumarizace vysledkli v anglictin€. (von Trapp, Lienert

a Wehner, 2015)

Ptredchozi zplsob vyuziva i portugalska Conselho das Finangas Publicas, kde je mozné
nalézt na webovych strankach kalendar s daty zvetejnéni, ale také je zde mozné zasilani

newsletteru. (CFP, 2021)

NRR vyuziva jako hlavni komunikacni néstroj webové stranky, ale zaroven je vyuZivano
socidlnich siti jako je Twitter a Linkedln (NRR, 2021a). Lze tak kladné ohodnotit
upozoriovani na aktudlni problematiku feSenou NRR. Na Facebooku zaroven aktivné sdili

praci NRR jeji pfedsedkyné doc. Eva Zamrazilova (Facebook, 2021).

NRR dle zakona zvetejiiuje kazdy rok plan své €innosti, pfi¢emZ mezi minimalni ¢innosti
patii evaluace fiskalni discipliny, vyhlaSovani vySe dluhu, analyza hospodatfeni sektoru
vefejnych instituci, zprava o dlouhodobé udrzitelnosti vefejnych financi a vypracovava
analyzu hodnoty népravné slozky (iprava odchylky skute¢ného a predpokladaného vysledku
hospodateni). (zékon ¢. 23/2017 Sb.)

Na webu NRR Ize nalézt plan ¢innosti na aktualni rok 2021, ale rovnézZ jsou zde umistény
plany z minulych let. Toto 1ze hodnotit pozitivné, nebot” je mozné porovnavat v ¢asové ose

rozsah Cinnosti, které NRR vykonava. (NRR, 2021a)
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Krom toho je mozné nalézt v ramci transparentnosti jednotlivé vystupy, které NRR
zpracovava. Jedna se o zpravy a sdéleni, stanoviska, studie, ostatni materialy. Obrazek 11
graficky zpracovava prehled téchto vystupti za Ctyii roky existence, pii¢emz rok 2021 je opét
zachycen pouze Castecné.

Vystupy NRR dosahly nejvyssiho poctu v roce 2019. Zpravy a sdéleni pritom tvoii krom
roku 2021 pravidelné tfi polozky, tudiz lze o¢ekavat v této kategorii navyseni minimalné
o jednu polozku. Stanoviska NRR v roce 2019 a 2020 ¢inila osm polozek, za rok 2021 je to

zatim polovina, tedy hodnota jako v roce 2018. Nicméné lze predpokladat narast této

polozky jesté v tomto roce.

Obrazek 11: Vystupy NRR dle druhu

30

20

10

I
, 1 ___

2018 2019 2020 2021*
B Ostatni materialy B Studie (vyzkumné, informacni, podkladové)
Stanoviska NRR W Stanovisko vyboru pro rozpoctové progndzy

MW Zpravy a sdéleni

Zdroj: vlastni zpracovéani dle NRR (2021a), 2021.

V ramci studii doSlo k nejvétsi aktivité v roce 2020. Nejvice ptritom bylo vytvoieno
informacnich studii, které se zabyvaly napt. vyvojem statniho dluhu, penzijnimi systémy,

robotizaci ¢1 délkou zivota.

Déle je mozné nalézt na webu kategorii Rozpocty pod drobnohledem, kde jsou piedstaveny

zakladni pojmy, dopInéné o data. Jedna se tak o vhodny format vetejného vzdelavani.

Dalsi diilezitou ¢asti transparentnosti je komunikace s médii. Seznam medialnich vystupi je
op¢t mozné nalézt na webu NRR, pficemz jsou zde tii kategorie: NRR v médiich, tiskové

zpravy a prezentace a vystoupeni ¢lenit NRR.
Obrazek 12 znazornuje v Casové fadé tyto vystupy.

Zanecelé ¢tyfi roky je mozné v této kategorii nalézt 172 polozek. Po tivodnich 33 polozkach
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v roce 2018 doslo k navySeni na 46 v roce 2019. Za rok 2020 bylo vydano 62 polozek.
V roce 2021 je prozatim na webovych strankach NRR 31 polozek.

Jak je z dat patrné, tak v pocatecni fazi vzniku NRR byl komunikacnim prosttedkem, ktery
pievazoval nad novinami, coz souvisi s informovanim o vzniku organizace. V soucasnosti
patii mezi hlavni komunikacni kandl televize, kromé& toho jsou vyznamnou polozkou
zminované noviny a v roce 2020 i tiskové zpravy. V roce 2021 byla zatim vydana pouze

jedna tiskova zprava, oproti 13 v piedchozim roce.

Obrazek 12: Tiskové vystupy NRR dle druhu

Online zdroj

Vystoupeni

Televize

Radio

Noviny
Komentar v novinach
Clanek

Prezentace a vystoupeni ¢lend NNR

i ‘||I|'”‘

Tiskové zpravy

o

2 4 6 8 10 12 14

W 2021* 2020 m2019 m2018

Zdroj: vlastni zpracovéani dle NRR (2021a), 2021.

V ramci poskytovani dalSich informaci se NRR tidi zdkonem ¢. 106/1999 Sb., o svobodném
ptistupu k informacim. Za rok 2018 a 2020 nedoslo k podani zadnych zadosti o poskytnuti
informaci. V roce 2019 obdrzel Utad NRR dvé zadosti, kterym bylo vyhovéno. Obé Zadosti
byly zaméfeny na platy a odmény zaméstnanci Gfadu. (NRR, 2019b; NRR, 2020b; NRR,
2021c¢)

7.9 Externi hodnoceni

V ramci externiho hodnoceni je mozné uvazovat o hodnoceni v rdmci vystupt rady, které
muze byt provadéno jak experty dané zemé, tak externimi hodnotiteli ¢i panely téchto
hodnotitelti. Alternativné nemusi byt tato prace hodnocena, jako je tomu v Rakousku, kde
dochazi k diskuzi v ramci rady, ale 1 s externimi odborniky v dané problematice. (von Trapp,

Lienert a Wehner, 2015)

64



Kromé toho miize dochazet k hodnoceni hospodareni, které je diillezitou soucdasti, nebot’
transparentnost jednotlivych rad je dilezitou podminkou pro dobré fungovani, které je

veérohodné pro vnéjsi prostiedi instituci.

Narodni rozpoctova rada krom vnitinich kontrol podléha i vn€jsim kontrolam (krom auditu,
jedné se o kontrolu napt. ze strany Nejvyssiho kontrolniho ufadu) a kazdy rok dochazi
k provadéni externiho auditu ucetni zavérky. Za dobu existence rady nebyla uskutecnéna
zadna vngjsi kontrola. V ramci auditu nedoslo ke shledani nedostatki. (NRR, 2019; NRR,
2020; NRR 2021b)

7.10 Shrnuti

Narodni rozpoctova rada vznikla v roce 2018, pficemz snaha o zalozeni nezavislé instituce
existovala v ¢eském prosttedi jiz diive. Za hlavni faktor vzniku je pravdépodobné mozné
povazovat splnéni norem Evropské unie. NRR je v ¢eském prostfedi ukotvena pomoci

normalniho zdkona, i kdyz predeslé neschvalené navrhy sméfovaly na ustavni zakon.

NRR ma piedevsim vztah se zakonodarnou moci, a to pfimo s Poslaneckou snémovnou
Parlamentu CR, které dodava své vystupy. Mezi dalsi aktéry patii vlada ¢i Ceskd nérodni

banka, ale je mozné zahrnout cely sektor vetejnych instituci.

Cinnosti NRR spodivaji piedeviim v analyze dodrzovani pravidel, ve zvySovani
transparentnosti, vydavani studii a zprav, které hodnoti n€které vybrané vyznamné politiky.
S ohledem na to je ze zdkona umoZnén NRR pfistup k informacim a sektor vefejnych
instituci musi provadét soucinnost s NRR v ramci jejich kompetenci. Vystupy jsou dostupné

na webovych strankach NRR, ¢imZ dochazi ke zvySovani transparentnosti.

Rozpocet a personalni zabezpeceni zlistavaji dlouhodobé na podobnych hodnotach. Vyse
rozpo¢tu odpovidda zahraniénim moZnostem, stejné jako pocet zaméstnancu. Profil
zameéstnancll nasvédcuje o vyrovnaném zastoupeni dle pohlavi, v rdmci dosazeného tirovné
vzdélani se jedna o predpokladany standard vzhledem k problematice, kterou se rada zabyva.

Externi hodnoceni, které prozatim spociva v auditech, nenalezlo problémy v hospodaieni.

Pfi porovnani NRR se zahranicnimi radami nedoslo k nalezeni odchylek, kterymi by se
¢eska Narodni rozpoctova rada od zahranicnich instituci né¢jakym vyznamnym zplisobem

lisila. To je dano 1 rozmanitosti jednotlivych fiskalnich a rozpoctovych rad.
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8 Navrhy a doporuceni

Na zaklad¢ predchozi kapitoly doslo ke zhodnoceni nékterych aspektii, a to se zietelem na
zahrani¢ni praxi a zkuSenosti. Vzhledem k tomu, ze dochazi k vyvoji jednotlivych rad
v zahrani€i, tak je mozné predpokladat i vyvoj u ¢eské Narodni rozpoctové rady, a to
1 v legislativnim uspofadani. V rdmci toho doslo k vyhodnoceni skute¢nosti a formulovani
navrhl a doporuceni v ramci Narodni rozpoctové rady, které mize byt ovlivnéno raznymi

aktéry, jak bude dale i uvadéno.
Pravni ukotveni

Narodni rozpoctova rada byla nakonec ustanovena zakonem ¢. 23/2017 Sb., o rozpoctové
odpovédnosti. I kdyz nékolikrat predtim, a i v rdmci pfijatého zakona, dochazelo k navrhu
ustavniho zékona, ktery by takovou radu zalozil.

Vyhodou ,,povyseni® pravni normy by bylo ve snizeni miry rizika ohrozeni nezavislosti

NRR, nebot’ by muselo dojit k dosazeni vyssiho kvora pro novelizaci. Vyssi kvorum by

ovSem muselo byt nalezeno i1 v rdmci této pravni Gpravy.

Aktérem v tomto navrhu jsou ¢lenové Parlamentu CR, ktefi rozhoduji o takové pravni
novele. Vzhledem k tomu by musela byt Sirokéd shoda pro pfijeti a zménu oproti souc¢asné
pravni uprave.

Nicméné tento navrh neni bezpodmine¢ny a fungovani NRR odpovida i zahrani¢nim

standardiim v ramci legislativniho ukotveni.
SloZeni NRR

O slozeni NRR rozhoduji ¢lenové bankovni rady, Senatu, vlady a predevSim Poslanecké
snémovny Parlamentu CR. Soucasné sloZeni je zcela akademické, coz miize byt pfiznivé
v této pocatecni fazi a 1 vzhledem k pravomocem rady. Nicméné by bylo v rdmci dalSiho
navrhovani ¢lenit NRR pravdépodobné prospésné zatazeni kandidatli na post Clena z jinych
oblasti, napt. z oblasti auditu. Vyhodou by bylo ziskani dal§iho thlu pohledu a mozné

zptistupnéni rady, kterd mize osobam zvné&jSku plsobit prave piili§ akademickym Zivotem.

Pii pokracovani obsazovani postli akademickymi pracovniky zaroven nemusi pusobit

v nejlepsSim svétle zastoupeni pouze akademickych pracovnikit Vysoké skoly ekonomické.
Transparentnost

Otazka transparentnosti je a i bude nadale velmi dilezitd vzhledem k povaze NRR.
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Vzhledem k tomu by bylo mozné vyuziti zkuSenosti ze zahrani¢i. Néasledujici navrhy mohou
byt feSeny vnitinimi persondlnimi zdroji ¢i mirnymi Upravami, které nejsou nikterak

finan¢né narocné.

Konkrétnim navrhem miize byt po vzoru portugalské rady zavedeni newsletteru. Piipadnym
zajemcim by tak mohl pfijit vzdy mail o novém vystupu clenii ¢i zaméstnanci NRR. A to

v ptipadé zprav, které jsou v planu, ¢i nove vzniklych studii.

Vhodnou upravou by dale bylo prospésné zminéni praktickych zkusenosti ¢leni NRR.
Ptikladem mtize byt kratky zivotopis prof. Pavla, ktery je zaméfen teoreticky, avSak neni
zde zminéno jeho plsobeni na ministerstvu financi, které tematicky souvisi s jeho

soucasnym pusobenim jako ¢lena NRR.

Prezentace ¢lenit NRR a ¢innosti jejich a instituce relevantnim skupindm je dle autora dalsi
moznost jak zvySsit informovanost o organizaci a jejim piisobenim. Mezi tyto relevantni
skupiny mohou patfit studenti vysokych skol, a to predevsim v oborech jako je ekonomie ¢i
vetejna sprava. V pripad¢ pokracujici distan¢ni vyuky by doslo i k usnadnéni pro ¢leny
v ramci jejich dalSich Cinnosti. Nutné je v tomto ohledu sousttedit se i na mimoprazské

vysoké skoly.
Externi hodnoceni

Mezi mozZnosti externiho hodnoceni zaméfeného na odbornou ¢innost NRR a nikoliv na
rozpocet a jeho plnéni, je vhodné uvazovat o vytvoteni evalua¢niho panelu, ve kterém by
byli zastoupeni experti z Ceské republiky, ale piedev§im ze zahraniéi. Zarovei je mozné
uvazovat o takové iniciativé v ramci Clenskych zemi Evropské unie ¢i OECD, ve kterych
pusobi fiskalni a rozpoctové rady. Pravidelnou evaluaci by mohly byti zjistovany pozitivni
a negativni aspekty jednotlivych fiskéalnich a rozpoctovych rad v celkovém kontextu.

V ptipadé€ uvaZzovani v ramci ¢eského prostfedi a NRR muze byt vznik takové rady ovlivnén
aktéry v PSP CR, ale zaroveii aktérem mohou byt &lenové NRR, ktefi v rAmci rozpoétu

vyhradi ¢ast penéz na takové hodnoceni. Vyhodou hodnoceni by bylo ziskani zpétné vazby

za témef Ctyfi roky existence.

Externi hodnoceni na odborné trovni by dle autora mélo byt provedeno minimalné po péti

letech existence, aby byly patrné vysledky a vliv organizace.
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9 Vysledky a diskuze

V této kapitole dochazi k zodpovézeni otazek, které byly definovany v prvni kapitole prace.
Tato Cast prace je provadéna na zaklad¢ syntézy vysledkt zjisténych pii zpracovani, pticemz

tyto vysledky jsou obsazeny v ptedeslych ¢astech.

VO1: Jaké okolnosti vedly ke vzniku Fiscal Governance a jaké jsou faktory vzniku

rad?

Vznik Fiscal Governance byl podminén dlouhodobou fiskdlni nerovnovahou, které
pfedchazelo odlisné vniméni vetejn¢ho zadluzeni. Dilezitym faktorem v této nové pozici
sehral John M. Keynes a jeho dilo. Nasledovnici Keynese se stali hlavnim mySlenkovym
proudem ekonomie po né€kolik desetileti. Ke zmén¢ dochazi az v 70. letech 20. stoleti

vzhledem k ekonomické situaci dané doby.

Zavadéni Fiscal Governance (pravidel a nezéavislych rad) pak bylo podminéno predevsim
fiskalnimi obtizemi a snahou vytvofit nezavislé instituce pro oblast fiskalni a rozpoctové

politiky.
Mezi faktory vzniku téchto rad je mozné tak zatadit:

- zvySeni snahy o fiskalni disciplinu vlad, tedy snaha eliminovat n€ktera negativa (fiskalni
iluze, negativni strategické chovanti aj.),

- snahu o vytvofeni nezavislych instituci pro fiskalni a rozpoctovou politiku,

- vramci Evropské unie se jedna o vznik legislativy podporujici tento vznik, coz ma vliv
na rozmisténi téchto rad.

AcC je snaha o vytvofeni nezdvislych rad podobnych centrdlnim bankam, které maji

v kompetenci monetarni politiku, tak fiskdlnim a rozpo€tovym raddm nejsou davany tak

rozséhlé pravomoci. Zvyseni kompetence téchto rad by mimo jiné znamenalo zmenSeni

pravomoci pro vlady a omezilo by to jejich moZnost ovliviiovat fiskalni a rozpoctovou

politiku skrze rozpocet. Tim by rady zasahly do funkci vefejnych financi, to by mohlo vést

ke zvySeni normativnosti takového rozhodovani.
VO2: Jaké jsou ¢innosti rad a jaké jsou rozdily mezi jednotlivymi radami?

Cinnosti rad je mozné rozliSovat dle riiznych zplsobi. Pro analyzu je vhodné vyuziti

ukazatele SIFI, ktery zachycuje jednotlivé skupiny ¢innosti, mezi které patii:
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- monitoring dodrzovani fiskalnich pravidel,

- makroekonomické prognozy,

- rozpoctové progndzy a kalkulace nakladovosti politik,
- posuzovani udrzitelnosti,

- podpora fiskalni transparentnosti a

- normativni navrhy a doporuceni.

Rozdil mezi radami spociva ve svéfenych kompetencich, které je pravé znazornéno
v ukazateli SIFI. Zadné z fiskalnich a rozpoctovych rad pfitom nedosahuje maximalni

mozné hodnoty, resp. zadné zemé¢ v ptipad¢ pisobeni vice instituci.

Nicmén¢ jako hlavni ¢innost, kterou provadi nejvice rad, je provadéni makroekonomického
prognozovani, coz v Ceské republice provadi ministerstvo financi a ptredklada jej Vyboru

pro rozpoctoveé prognozy.
VO3: Jak jsou rady vnitiné usporadany? Ma tuto usporadani vliv na ¢innost rad?

Jednotlivé instituce je mozné rozdé¢lit na fiskalni rady, parlamentni rozpoctové urady
a auditni instituce. Zaroven s tim jsou odliSeny jednotlivé funkce, které jsou také plnény

v riznych mirach.

V ptipad€ vnitiniho uspotfadani 1ze konstatovat, ze s ohledem na pocet obsazenych mist,
stejné jako na rozpoCet a pravomoci se Narodni rozpoctova rada nijak nevymyka

zahrani¢nim fiskalnim a rozpoctovym radam.

Je tak mozné konstatovat, ze se v jistém ohledu jedna o primérnou radu, kterd nevynika
svymi funkcemi ¢i pracovnim programem oproti zahraniéni praxi, coz ovSem neni

konstatovani nijak pejorativni.

V ramci vnitinich vazeb, které byly hledany mezi vysi rozpoctu, poctem zaméstnanct a vysi
ukazatele SIFI, nebylo nalezeno vyznamnych vazeb. Tyto vazby byly hledany v pfepoc¢tu na
jednu jednotku a v celkovém mnoZstvi, kde je pouze vazba mezi poctem zaméstnanct
a rozpoctem, coz je dano vysokou hodnotou osobnich nakladt. Zvlasté v pripadé NRR je to
umocnéno obecné béznymi vydaji, které byly pouze v prvnich dvou letech existence NRR

doplnény o kapitalové vydaje.
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VO4: Jaké zavéry vyplyvaji z analyzy rad pro ¢innost Narodni rozpoctové rady?

Na zaklad¢ provedené analyzy v kapitole 7 je patrné, ze se NRR nevymyka zahrani¢ni praxi,
a to at’ se jiz jedna o legislativni ramec, na zaklad¢ které¢ho je rada ustanovena, mandat,

rozpocet €1 personalni obsazeni.

Nicmén¢ v kontextu vyplyvaji nékteré souvislosti, které by mohly vést ke zlepSeni pozice
NRR, a to napiiklad v oblasti zmifiovaného legislativniho rdmce ¢i mandatu. Pfedevsim se
zam¢fenim na oblast transparentnosti a jejiho prosazovani, viz kapitola 8 Navrhy

a doporuceni.
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Zavér
Diplomova prace se zabyva problematikou fiskalnich a rozpoc¢tovych rad, coz je aktudlni

téma, pokud je brédna v uvahu soucasna pozice stavu veiejnych financi, a to i v Ceské

republice.

Teoreticka Cast prace se zaobira predevsim tématem fiskalnich a rozpoctovych rad, tedy
vefejnymi financemi, fiskdlni a rozpoctovou politikou. DalSim tématem jsou zdroje
neefektivity vefejnych financi, a to s ohledem na to, Ze se jedna o pfic¢inu pro vznik konceptu

Fiscal Governance.

Koncept Fiscal Governance predstavuje reakci na vysoké verejné zadluzeni, které prestalo
byti moralnim problémem a stalo se béZnym feSenim nerovnovahy rozpocti. Koncept se
snazi o vytvoreni ramce, ktery ma prave proti neefektivitam vetejnych financi pisobit. Cilem
je pak vytvofeni zdravych a udrzitelnych vefejnych financi. Vzhledem k tomu jsou
v konceptu definovany fiskélni a rozpoctova pravidla a rady. Oba piistupy jsou vyuzivany

pfedevsim v ¢lenskych zemich Evropské unie.

Problematikou fiskalnich a rozpoctovych rad se zaobiraji rovnéZ mezinarodni organizace,
které definovaly principy, na kterych by rady mély vznikat, dale vznikaji pro komunikaci
a sdileni poznatkti mezinarodni sité rad. Dulezitou otazkou je rovnéz efektivnost téchto rad,
ktera je pfedevs§im v eliminaci optimistickych prognoéz a v jejich obecném zlepSovani, stejné

jako k vétsimu dodrZovani pravidel.

Druha ¢ast prace se zaobird soucasnym stavem ¢eskych vetejnych financi, jejichzZ stav se za
posledni dva roky velmi zhor$il. Vroce 2017 doSlo k pfijeti zdkona 23/2017 Sb.,

o rozpoctové odpoveédnosti, ktery zavadi Fiscal Governance v Ceské republice.

Reprezentantem rady je v Ceské republice Narodni rozpoétova rada, ktera dohlizi na
dodrZovani pravidel a dalsi aspekty vefejnych financi. Na zaklad¢€ provedené analyzy bylo
zjisténo, Ze tato rada odpovidé zahrani¢nim standardiim a spliuje principy, které jsou na ni
z mezinarodniho pohledu kladeny. Nicméné lze ocekavat i do budoucna vyvoj této

organizace, jak je bézné i v zahranici.
Piinosy prace

Ptinosem diplomové prace je provedeni reSerSe literatury ve vybrané problematice

a stanoveni jednotlivych pfistupti. Dal$im piinosem je provedeni analyzy Narodni
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rozpoctové rady a komparace se zahrani¢ni praxi. Tato studie tak doplnuje vyzkumnou

mezeru, ktera zatim nebyla zaplnéna.

Pifinosem prace pro autora je moznost rozsifeni znalosti v oblasti vefejnych financi,
predevsim se zaméienim na problematiku fiskalni nerovnovahy a fiskalnich a rozpoctovych
rad. Autor ma déle v planu zaobirat se touto problematikou v jeho vyzkumné cinnosti
a publikovat zjisténé vysledky z této prace v odborném casopise. Zjisténé poznatky autor

zéaroven vyuzival pii vyuce.
Doporuceni pro dalSi vyzkum

Fiskalni a rozpoctové rady jsou zajimavou problematikou, pricemz publikac¢nich vystupi
neni v této oblasti mnoho. Vzhledem k tomu je mozné se touto problematikou dale zabyvat.
Zaroven zde existuje prostor pro vytvareni studii, které budou zaméteny na kvantitativni

data, nebot’ ani tato ¢ast neni piili§ v soucasné dob¢é prozkoumana.

S tim je ovSem nutné doplnit i limitace vyzkumu, které jsou predev§im v oblasti kratké
casové fady. Dalsi nevyhodou pfi srovnavani rad je v odliSnych legislativnich prostifedich
a v odli$nych prosttedich v ramci kultury, 1 kdyZ v zemich Evropské unie se jednd o relativné
blizké kultury, tak odliSné rdmce mohou vést k nizké moznosti kvantitativni ¢i jiné

komparace.
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Summary

The diploma thesis deals with the issue of fiscal and budget councils, which is a current topic

if the current position of public finances is born in mind even in the Czech Republic.

The theoretical part of the thesis deals mainly with the topic of fiscal and budget councils,
ie public finances, fiscal and budgetary policy. Another topic is the sources of the
inefficiency of public finances. Given that this is the reason for the emergence of the concept

of Fiscal Governance.

The concept of Fiscal Governance is a response to high public debt, which has ceased to be
a moral problem and has become a common solution to budget imbalances. The concept
seeks to create a framework that is supposed to work against the inefficiencies of public
finances. The aim is to create sound and sustainable public finances. Due to this, the concept
defines fiscal and budgetary rules and counsels. Both approaches are used mainly in the

member states of the European Union.

The issue of fiscal and budget councils is also dealt with by international organizations,
which have defined the principles on which councils should be established, as well as for the
communication and sharing the knowledge of the international network of councils. Another
important issue is the effectiveness of these counsels, which is primarily in the elimination
of optimistic forecasts and their general improvement, as well as greater compliance with

the rules.

The second part of the thesis deals with the current state of Czech public finances, the state
of which has deteriorated greatly in the last two years. In 2017, Act 23/2017 Coll. was

adopted, which introduces Fiscal Governance in the Czech Republic.

The representative of the council in the Czech Republic is the Czech Fiscal Council, which
oversees compliance with the rules and other aspects of public finances. Based on the
analysis, it was found that the council corresponds with the foreign standards and meets the
principles that are imposed on it from an international perspective. However, the future

development of this organization can be expected, as is common abroad.
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Teze diplomové prace (vvzkumnv projekt):

A. vymezeni vyzkumného problému

Fiskalni politika, tedy jedna z vefejnych politik, je dilezitou slozkou hospodaiské
politiky kazdého statu, nebot jejim prostiednictvim muze byt cileno na stabilni vyvoj
narodniho hospodaistvi dané zemé. Soucasti zmuiované fiskalni politiky je tzv.
rozpocCtova politika, ktera se orientuje na prijmovou a vydajovou stranku rozpoctu
(Maaytova et al., 2015; Potucek, 2016).

Uzkou vazbu na tyto vefejné politiky ma fiscal governance (fiskalni vladnuti), které je
predstavovano kombinaci pravnich norem a instituci. Mezi pravni normy lze primarné
zaradit fiskalni pravidla, tedy zdkladni ramce rozpoctovani, dale do pravnich norem lze
zaradit souvisejici normy majici dopad na rozpocet.

Vramei nstituci se jedna o nezavislé fiskalni ¢1 rozpoctové rady, které predstavuji

mnstituce nezavislé na vladach, centralnich bankach ¢1 parlamentu.
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Obecné lze shrnout ¢imnosti konceptu fiscal governance na planovani, schvalovani,
provadeni a kontrolu fiskalni politiky.

Cilem vyse zminovanych fiskalni a rozpoctovych rad je sledovani vysSe zminovanych
¢innosti s ohledem na dlouhodobou udrzitelnost vefejnych financi. Mezi diléi cile patfi
zdravé verejné finance, neprovadéni dlouhodobych deficitnich rozpoctu tak, aby
nedochazelo ke zvysovani zadluzenosti, ¢1 zvySovani efektivnosti alokace vefejnych

financi (Dziemianowicz, Kargol-Wasiluk, & Budlewska, 2016).

Pro naplnéni cilu slouzi sledovani toho, jak jsou dodrzovana rozpoctova pravidla, jaka je
makroekonomicka prognéza vyvoje ekonomiky s vazbou na rozpocet a jeho prijmovou,
resp. vydajovou stranu, 1 kdyz 1 zde se odliSuje nezavisla analyticka ¢innost jednotlivych
fiskalnich a rozpoctovych rad (Hagemann, 2011).

Za prvni nezavislou imstituci tohoto sméru lze povazovat Netherlands Bureau for
Economic Policy Analysis, ktera vznikla v roce 1945. Dalsi rady vznikaji v Evropé v 60.
letech v Dansku a Némecku. Velka vina vznikani prichazi po finanéni krizi, presnéji od
roku 2009, kdy vznikajyi rady v Rumunsku a Velké Britanu (2010), v Irsku a na
Slovensku (2011) ad. V Ceské republice vznikd Narodni rozpoétova rada na zakladé
zakona ¢. 23/2017 Sb.. o pravidlech rozpoctove odpovédnosti (Beetsma, 2018; zakon ¢.

23/2017 Sb.).

Diplomova prace bude zamcfena na problematiku fiskalnich a rozpoctovych rad
v kontextu jejich postaveni jako aktéra vefené politiky, resp. v souvislosti s fiscal
governance.

B. Cile diplomové prace
Na zaklade vymezeni vyzkumného problému je hlavnim cilem této diplomové prace
analyza fiskalnich a rozpoctovych rad s ohledem na jejich postaveni jako aktéra ve
vetejné politice a navrzeni doporuceni pro ¢eskou Narodni rozpoétovou radu jako novou

mstituci v kontextu ceske fiscal governance.
Na zaklad¢ hlavniho cile 1ze dale definovat dil¢i cile diplomové prace:

1) Analyza historického vyvoje fiscal governance predev$im s ohledem na fiskalni a

rozpoctove rady.

2) Analyza a komparace institucionalniho uspofadani fiskalnich a rozpoctovych rad.
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3) Zhodnoceni stavu fiskalnich a rozpoc¢tovych rad a stanoveni doporuceni pro ceskou

\%&mu

Narodni rozpoctovou radu.

C. Vyzkumnée otazky
Na zakladé¢ hlavniho cile a rozpracovani do dil¢ich cilu navazuji vyzkumné otazky:
1) Jake okolnosti vedly ke vzniku fiscal governance a jaké jsou faktory vzniku
fiskalnich a rozpoc¢tovych rad?
2) Jake jsou ¢innosti fiskalnich a rozpoctovych rad a jaké jsou rozdily mezi jednotlivymi
radami?
3) Jak jsou vnitiné rady usporadany? Ma toto uspofadani vliv na ¢innost fiskalnich a
rozpoctovych rad?
4) Jaké zavery vyplyvaji z analyzy fiskalnich a rozpoétovych rad pro ¢innost Narodni
rozpoctove rady?

D. Teoreticka vychodiska

Zakladnim vychodiskem pro tuto diplomovou praci bude koncept fiscal governance,
s kterym tuzce souvisi fiskalni a rozpoctova politika. Koncept fiscal governance lze
rozsifit jesté o slovo strategie, nebot’ se lze setkat s poymy jako fiscal governance

strategy, fiscal governance reform, fiscal governance program.

Vysledkem tohoto konceptu jsou fiskalni a rozpoctova pravidla, dale lze hovorit v této
souvislosti o rozpoc¢toveé zodpovednosti, dluhové brzdeé apod. Na trovni Evropskeé unie
jsou tato fiskalni pravidla naptiklad definovana v Maastrichtskych kritériich, které jsou
povinné pro vstup statu do eurozony. jedna se o max. zadluzeni na urovmi 60 % HDP
a deficitni rozpocty s omezenim na 3 % HDP. Kvuli nedodrzovani téchto omezeni
zacala na urovni EU vznikat dals$i pravidla, a sice smémice Rady EU 2011/85/EU
o pozadaveich na rozpoctové ramce ¢lenskych stiti a narizeni EP a Rady EU o
sledovani a posuzovani navrhu rozpo¢tovych plant a zaji§téni napravy nadmeémého

schodku ¢lenskych stati v eurozoneé.

V Ceské republice doslo k implementaci v ramci zakona ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech
rozpoctove odpovednostl, ¢cimz vznikla v tuzemsku nezavisla instituce orientujici se na

fiskalni a rozpoctovou politiku.
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Jak je patrné, tak ke zménam v pristupu dochazelo predevsim po finan¢ni krizi, ktera
zasahla staty Evropské unie i eurozény, nejviditeln&j$im ptikladem je pfipad Recka.
Vramci diplomové price bude jednim zcilt analyzovat tento historicky vyvoj a
mmplementaci vznikani fiskalnich a rozpoctovych rad, véetné sife pravomoci, které byly
dany jednotlivym radam, a zpusobu mnstitucionalniho usporadani. Zatimco ucelem
budou zkoumany vefejné politické dokumenty, ale 1 postoje aktérti majici vliv na
podobu fiskalnich a rozpoctovych rad.
E. Vyzkumny plian

S ohledem na cile a vyzkumné otazky bude vyuzito predevsim reSerSe literatury
vztahuyici se k vyvoyt fiscal governance a historickému vyvoji jeho soucasti — fiskalnich
a rozpoctovych rad.

Dale bude vyuzito metody desk research k analyze ¢innosti fiskalnich a rozpoctovych
rad sohledem na vefené politické dokumenty, které vznikaji na trovmi rad, a
zakonnych predpisu upravujici ¢innost rad. Nasledné bude vyuzito komparace téchto
analyz tak, aby doslo ke srovnani na mezinarodni urovni.

Provedeni rozhovort s vybranymi aktéry Narodni rozpoctové rady a s experty na
rozpoctovou a fiskalni politiku.

Znsténé vysledky budou nasledné shrmuty na zakladé syntetické metody a jejich
vysledek bude slouzit pro definovani doporuceni pro ¢eskou Narodni rozpoctovou radu.

S ohledem na vyse popsané cile, vvzkumné otazky a metody byl sestaven vyzkumny

plan diplomové prace, ktery je zachycen v nasledujici tabulce.

& Nézev Predpoklfldany'
termin

1 Projednavani navrhu teze DP s vedoucim prace 17.—24.5.2019
2 Odevzdani schvalené teze 27.5.2019

3 Reserse literatury do 20.9.2019

4 Sbér sekundarnich dat a desk research. do 30. 10. 2019
5 Tvorba konceptualniho ramce do 15.1.2020

6 | Analyza a komparace vefejné politickych dokumentu do 28. 2. 2020
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Rozhovory s aktéry Narodni rozpocétove rady a e
7 v s arEy o ozp rady do 15.3.2020
s experty na fiskalni a rozpoctovou politiku.
Vyhodnoceni vysledku z empirického vyzkumu.
8 y YSIEe Ky Z CIPIHCREAO VY do 30. 3. 2020
Svntéza zaveru a doporuceni.
9 Fializace diplomové prace (obsahova, gramaticka) do 30.4.2020
10 Konzultace s vedoucim prace prubézné
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G. Predbézna napln prace v anglickém jazyce

My Master’s thesis will deal with the 1ssue of fiscal councils as actor in public policy.
Fiscal councils, fiscal rules and norms are part of fiscal governance. Fiscal councils are
mdependent mstitutions with 3 aims — to monitor public policies with regard to the long-
term sustainability of public finances, healthy public finances and budgeting without

long-term deficit budgets.

The main target of this thesis i1s analysis of fiscal councils with regard to their position
as actor 1n public policy and suggesting recommendations for the Czech Fiscal Council.
Partial targets of this thesis are analyzing of historical development of fiscal governance,

analyzing and comparison institutional arrangement of fiscal councils and evaluation of

fiscal councils position.
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Priloha ¢.

1: Seznam ¢lenii PBO Network dle zemi (tabulka)

N . Pocet Rozpocet

Zeme Vznik zaméstnancll (v [IJ)SD)

Clenské staty EU
Belgie 1989 22 -
Ceska republika 2017 11 925 042
Dansko 1962 53 4708 937
Estonsko 2014 8 777 000
Finsko 2013 4 777 000
Francie 2013 14 888 000
Irsko 2011 11 888 000
Italie 2014 27 6 660 000
Litva 2014 10 216 450
Lotyssko 2013 7 241 980
Lucembursko 2014 9 111 000
Mad’arsko 2008 6 555 000
Némecko 2013 10 111 000
Nizozemsko 1945 125 18 981 000
Portugalsko 2011 23 2997 000
Rakousko 1970 21 -
Recko 2010 16 555 000
Slovensko 2012 21 1520 700
Slovinsko 2017 7 555 000
Spanélsko 2013 35 4972 800
Svédsko 2007 11 942 370
Ostatni zemé:
Australie 2011 40 4 635435
Island 2016 6 333 000
Kanada 2008 27 3808017
Korea 2003 138 13 100 000
Mexiko 1998 60 2621 056
Spojené staty americké 1974 235 46 500 000
Velka Britanie 2010 30 3432 872

Zdroj: vlastni zpracovani dle OECD (2021), 2021.
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Piiloha €. 2: Zemé dle velikosti rozpoc¢tu rad a poctu zaméstnanci (graf)
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Zdroje: vlastni zpracovani dle OECD (2021), 2021.
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