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Uvod

Rozpoétova odpovédnost je v poslednich letech Gasto diskutovanym tématem jak v Ceské
republice, tak na urovni Evropské unie, a to v disledku pokracujici financni krize, ktera je
v Evropé€ pocitovana zejména jako problém vysokého zadluzeni vetejného sektoru. Proto
se klade zvySeny diraz na zdsadu vyrovnanosti vefejnych rozpocti, ktera je sice jiz ddvno
povazovana za jednu ze zdkladnich zésad rozpoctového prava, nicméné v letech pied krizi
nebyla ve vét§in€ evropskych zemi dodrZzovéana. Dnes se vSak stala, alespon podle jejich
prohldseni, hlavnim cilem vétSiny evropskych politickych ptedstavitelii a prave tato zasada

je zékladnim obsahem pojmu rozpoctové odpovédnosti.

Bylo by mozno zamyslet se nad tim, jestli je rozpoctova odpovédnost a snaha o udrzovani
vyrovhanych vetfejnych rozpocti ¢i alesponi snizovani rozpoc¢tovych schodki na co nejnizsi
miru potiebnym institutem, a to nejen z pohledu jeho zakotveni v pradvnim fadu, ale obecné
jako pravidlo, kterym je tfeba se pii hospodaieni s vefejnymi prostredky ftidit. Vliv
rozpoctovych schodkti a vefejného dluhu na hospodaiskou situaci statu neni samoziejme
jednoznac¢ny a jednotlivé teoretické ptistupy k rozpoctovému hospodateni se znacné lisi.
Tyto otazky vSak patiti do ekonomickych, a nikoli pravnich rozbort. Pfedkladana préce
vychazi zptedpokladu, Ze rozpoctovd vyrovnanost je Zadoucim cilem, a snazi se
odpovédet na otazku, jak nejlépe jeji pravidla zakotvit do pradvniho fadu, aby ji bylo

dosazeno.

Pti napliovani tohoto cile vychazim piedevsim z pravnich predpist tykajicich se vefejnych
rozpoc¢tl 1 navrhll takovych ptedpisti, které nakonec nebyly v Parlamentu pfijaty, a jejich
davodovych zprav. Ackoli, nebo moznd pravé proto, ze se jedna o vysoce aktudlni téma,
neexistuji monografie zabyvajici se piimo problematikou rozpoctové odpovédnosti, a proto

z literatury jsou k dispozici pouze odborné ¢lanky a obecnéji zaméfené knizni publikace.

Ptredkladana prace se sklada ze ¢tyt kapitol. Prvni kapitola pfedstavuje teoreticky zaklad
pro rozbor a navrhy obsazené¢ v kapitolach nasledujicich. Je zde vymezeno rozpoctové
pravo a rozpocCet jako hlavni institut, kterym se tato prace zabyva, misto vefejnych
rozpoétt v pravnim fadu Ceské republiky a jsou zminény hlavni rozpodétové zasady,
samoziejm¢ se zaméfenim na zasadu dlouhodobé vyrovnanosti vetejnych rozpocta.
V zé&véru prvni kapitoly je strucné pojednano o vyznamu a obsahu pojmu rozpoctové

odpovédnosti.



Druha kapitola se zabyva tpravou rozpoétové odpovédnosti v Ceské republice. Vzhledem
k neuspokojivému stavu platného prava v této oblasti tvoii vétSinu této Casti rozbor nikoli
platnych, ale pouze navrhovanych zakoni, které byly sice predloZeny Poslanecké
snémovné, ale tou byly odmitnuty. Je zde tedy vedle platnych rozpoctovych pravidel
pojednano o vSech vyznamnych navrzich na zakotveni rozpoc¢tové odpovédnosti, které se
bhem existence samostatné Ceské republiky objevily. Z institutli zde obsaZenych jsem
poté Cerpala pii formulaci svych vlastnich navrhl v posledni kapitole této prace, nebot’

ptestoze jde o nepiijaté legislativni ndvrhy, v mnohém jsou inspirujici.

Obdobnym zpiisobem je vystavéna tieti kapitola, ktera se veénuje upraveé této oblasti
v pravu Evropské unie, a to s tim rozdilem, Ze zde jde o platné pravni predpisy. Obsahuje
analyzu postupu pii nadmérném schodku upravené¢ho ve Smlouvé o fungovani Evropské
unie, Paktu stability a rGstu a Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodarské a

ménové unil.

TeziStém prace je posledni kapitola, ve které hodnotim pravni ptedpisy a jejich navrhy
analyzované v piedchozich dvou kapitolach a pfedkladam vlastni navrhy, jak by méla
pravni Uprava rozpoctové odpovédnosti vypadat, a to jak na evropské urovni, tak ve
vnitrostatnim pravu Ceské republiky. Diraz je zde kladen piedeviim na funkénost
takovych pravnich norem, protoze jak je ze zkuSenosti s pokusy o zakotveni institutu
rozpoctové odpovédnosti u nds i v zahrani¢i zfejmé, pravé otazka vynutitelnosti, a tedy

skute¢ného dosazeni vytyCenych cili, je jejich nejvetsi slabinou.



1. Rozpocet a rozpoctova politika

1.1. Pojem rozpoctového prava, rozpoctu a rozpoctové politiky

Vetejny rozpocet je kliCovym pojmem rozpoctového prava, které je pododvétvim prava
finan¢niho. Finan¢ni pravo je tvofeno souhrnem pravnich norem, které upravuji vztahy
vznikajici v procesu tvorby, rozdélovani a pouzivani penézni masy a jejich Casti, a
rozpo&tové pravo se zabyva pravé jen &asti pendzni masy, a to vefejnymi rozpodty'.
Rozpoctové pravo je proto definovano jako soubor pravnich norem, které upravuji
soustavu vefejnych rozpocti, obsah vetejnych rozpoctl, fondovni hospodateni, rozpoctovy
proces a vztahy vznikajici pfi tvorbg, rozdélovani a pouZzivani pené€zni masy v téchto

vetejnych rozpodtech.” Jde tedy o normy hmotn&pravniho i procesnépravniho charakteru.

Vetejné rozpocty tvoii rozpoctovou soustavu statu a lze je pojimat v uz§im nebo Sir§im
smyslu. Zakonnou definici rozpoctové soustavy platna pravni Uprava neobsahuje, a proto
je pii jejim vymezeni tfeba vychdzet z odborné literatury. UZSi pojeti, které pouziva
naptiklad prazska u€ebnice finan¢niho prava, zahrnuje statni rozpocet, rozpocty statnich
fondd, rozpocty krajii, obci a dobrovolnych svazkli obci a rozpocty regionalnich rad
regiond soudrznosti.” Naopak brnénskd uéebnice se ptiklani k $ir§imu pojeti rozpo&tové
soustavy, kterd potom zahrnuje 1 rozpocty organizacnich slozek statu, které jsou soucasti

statniho rozpoétu, jejich piisp&vkovych organizaci nebo rozpoéty zdravotnich pojistoven.*

Zakladnim ¢lankem rozpoctové soustavy je statni rozpocet. Nejobecnéji lze statni rozpocet
definovat jako ,produkt historického vyvoje spoleCnosti a jeji ekonomiky*“ a jako

24

,dokument schvaleny nejvySSim organem statu (zdkonoddrnym sborem) a stanovici
predpokladané piijmy a vydaje statu na jednoroéni obdobi*’. Produktem vyvoje
spolecnosti a jeji ekonomiky se rozumi fakt, ze stdtni rozpolty vznikaly za ucelem

napliovani urcitych funkci, které jsou spjaty s existenci statu. Jednd se o prerozdélovani

' BAKES, Milan. Financni pravo. 6. upr. vyd. V Praze: C.H. Beck, 2012, xxx, 519 s. Pravnické ucebnice.
ISBN 978-80-7400-440-7. S. 12-13

2 MARKOVA, Hana a Radim BOHAC. Rozpo&tové pravo. Vyd. 1. Praha: C.H. Beck, 2007, xvi, 248 s.
Beckovy mezioborové uéebnice. ISBN 978-807-1795-988. S. 41-42

> BAKES, Milan. Financni pravo. 6. upr. vyd. V Praze: C.H. Beck, 2012, xxx, 519 s. Pravnické ucebnice.
ISBN 978-80-7400-440-7. S. 111

* MRKYVKA, Petr, Ivana PARIZKOVA a Michal RADVAN. Financni pravo a financéni sprava. Vyd. 1.
Brno: Masarykova univerzita, 2004, 404 s. Edice ucebnic Pravnické fakulty Masarykovy univerzity v Brn¢,
¢. 354, ISBN 80-210-3578-1. S. 297

> BAKES, Milan. Financni pravo. 6. upr. vyd. V Praze: C.H. Beck, 2012, xxx, 519 s. Pravnické ucebnice.
ISBN 978-80-7400-440-7. S. 83



¢asti nadrodniho diichodu za ucelem financovani vetejnych statkd, které stat svym obcaniim

poskytuje, a distribuce zdroji od subjektl, které je vytvari, k ostatnim.

V soucasnosti je statni rozpocet chapan jako zdkladni finan¢ni pldn statu, ktery je
kazdorocné schvalovan formou zakona. Shromazduje penézni zdroje, které jsou poté
vyuzivany na zajiSténi celospoleCenskych potieb, tedy na kryti statnich funkci a
ovlivitovani ekonomiky.® Uloha rozpo&tu ve spole¢nosti je tak jednak ekonomicka, jednak

statopravni. RozliSuje se proto nékolik vyznami pojmu statniho rozpoctu.

v

Prvnim z nich je pojeti statniho rozpoctu jako centralizovaného penézniho fondu, ve
kterém se na zdkladé principu nendvratnosti, nedobrovolnosti a neekvivalence soustfedi
penézni prostfedky. Z ucetniho hlediska je statni rozpocet bilanci pfijma a vydaji
obsahujici pfedpokladané piijmy a vydaje statu. Z ekonomického hlediska se da hovofit o
rozpoctu jako o ekonomickém vztahu souvisejicim se shromazd’ovanim a rozdélovanim
penéznich prostfedkli prosttednictvim dani, poplatkd, dotaci, transferi apod. Tomu
odpovida ustanoveni § 5 odst. 1 véta prvni zék. ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech
a o zmén¢ nékterych souvisejicich zdkonl (déle jen ,rozpoctova pravidla®), kterd zni:
»tatni rozpocet piedstavuje financéni vztahy, které zabezpec€uji financovani nékterych

funkci statu v rozpo¢tovém roce.

Z pohledu statopravniho jde, jak jiz bylo zminéno vyse, o finan¢ni plan statu na rozpoctové
obdobi, ve kterém se prostiednictvim planovanych vydaji a ocekavanych piijmi stanovi
zaklad pro financni politiku statu. Predstavuje vrcholny nastroj rozpoctové a fiskalni
politiky statu.” Toto pojeti naslo sviij odraz v § 5 odst. 3 rozpo&tovych pravidel, podle
kterych je statni rozpocet souhrnem finan¢nich dokument zahrnujicich zakon o statnim
rozpoctu, rozpis ukazatell statniho rozpoctu, podrobné rozpocty organizac¢nich slozek statu

a zmény téchto dokumenti.

Z uvedenych definic vyplyvaji hlavni funkce rozpoctu — fiskélni, aloka¢ni a redistribucni.
Fiskalni funkce spocCiva v soustiedéni penéznich prostfedkli nezbytnych na pokryti potieb
statu a panovnika a byla primarnim diivodem vzniku institutu statnich rozpoctt. Alokacni
funkce vyjadiuje soustiedovani penéznich prosttedkii a jejich rozdélovani do ptislusnych

oblasti hospodarstvi na zaklad¢ politického rozhodnuti tviirce rozpoctu. Redistribuce

° Tamtéz. S. 86 ¥ ,

" MRKYVKA, Petr, Ivana PARIZKOVA a Michal RADVAN. Financni pravo a financni sprava. Vyd. 1.
Brno: Masarykova univerzita, 2004, 404 s. Edice uc¢ebnic Pravnické fakulty Masarykovy univerzity v Brn¢,
¢. 354. ISBN 80-210-3578-1. S. 298-299



znamena pierozdélovani diichodl a probiha prostfednictvim vybirani dani a jinych davek a
poskytovani transferovych plateb tak, aby byly zabezpeteny zajmy celé spole¢nosti.®
K témto tfem zakladnim funkcim byvéa ndkterymi autory’ pfifazovana funkce stabilizadni,
ktera se objevuje od 30. let 20. stoleti, kdy zacala byt rozpoctova politika pod vlivem uceni

J. M. Keynese (viz niZe) vyuZivana ke stabilizaci hospodaiskeé situace statu.

Na zaklad¢ funkci, kterym slouzi, jsou rozliSovany dvé oblasti finan¢ni politiky
uskutecnované prostiednictvim statniho rozpoctu, a to politika rozpoctova a fiskalni.
Rozpoctova politika sleduje alokacni a redistribucni funkci a smétuje k vyrovnanému
rozpoctu. Smyslem rozpoctové politiky je zajistit prostiedky financovani vefejnych vydaji.
Fiskalni politika se zaméfuje na stabilizacni funkci a snazi se prostiednictvim
rozpoctovych pifjmi a vydaji ovlivnit makroekonomické ukazatele. Cilem neni
kazdoro¢né vyrovnany rozpocet, fiskalni politika pracuje se schodky a prebytky za tcelem
regulace hospodarské aktivity ekonomickych subjektli v ramci hospodarského cyklu a

zmirnéni vykyvi v narodnim hospodaistvi.'’

1.2.  Vefejné rozpotty v pravnim Fadu Ceské republiky

Rozpoctovépravnimi normami jsou takové pravni normy, které upravuji rozpoctovépravni
vztahy (finanénépravni vztahy souvisejici s tvorbou, rozdélovanim a pouZivanim té Casti
penézni masy, jez tvoii vefejné rozpocty), a pravni normy, které stanovi prava a povinnosti

v oblasti vefejnych rozpo¢ti.'' Zaklady rozpodtového prava jsou obsaZeny v Ustavnim

Vv

Zak. ¢ 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky (dale jen ,,Ustava®) se vyjadiuje k nékolika
zakladnim otazkdm rozpoctového prava. PredevSim v ¢l. 42 stanovi, Ze navrh zdkona o
statnim rozpoc¢tu a navrh statniho zavérec¢ného uctu predklada vldda Poslanecké snémovné.
Ta se potom o nich usna$i. Jednd se tedy o vyjimku z obecné upravy zdkonodarného
procesu, a to hned ve dvou smérech. Zaprvé ma vladda vylu¢nou zdkonodarnou iniciativu
ohledn¢ zakona o statnim rozpoctu (oproti obecné tpraveé v ¢l. 41 odst. 2), zadruhé o tomto
rozhoduje Poslaneckd snémovna bez ucCasti Senatu. Sendt je zrozhodovani o statnim

rozpoctu vynat, a to nejen na zakladé ¢l. 42 odst. 2, ale je vylouceno 1 schvaleni zakona o

¥ MARKOVA, Hana a Radim BOHAC. Rozpoétové pravo. Vyd. 1. Praha: C.H. Beck, 2007, xvi, 248 s.
Beckovy mezioborové uéebnice. ISBN 978-807-1795-988. S. 3-4

* PEKOVA, Jitka. Verejné finance: teorie a praxe v CR. Vyd. 1. Praha: Wolters Kluwer Ceské republika,
2011, 642 s. ISBN 978-80-7357-698-1. S. 100

' Tamtéz. S. 458-461

'" MARKOVA, Hana a Radim BOHAC. Rozpo&tové pravo. Vyd. 1. Praha: C.H. Beck, 2007, xvi, 248 s.
Beckovy mezioborové ucebnice. ISBN 978-807-1795-988. S. 52
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statnim rozpoctu a statniho zadvérecného Uctu formou zakonného opatieni Sendtu v dobé,
kdy je rozpusténa Poslanecka snémovna, viz ¢l. 33 odst. 2. Z ¢l. 42 odst. 1 Ustavy vyplyva
rozdilna povaha statniho rozpoctu a statniho zadvére¢ného Gctu, kdy prvni z nich je pfijiman
formou zékona, kdezto o druhém se Poslanecka snémovna pouze usnasi. Statni rozpocet je
dale zminén v kapitole vénované Nejvys$Simu kontrolnimu Gtadu, ktery podle ¢l. 97 odst. 1
véty druhé Ustavy vykonava kontrolu hospodafeni se statnim majetkem a plnéni statniho
rozpoétu. Cl. 101 odst. 3 nakonec zaruduje existenci mistnich rozpoétti ustanovenim

,Uzemni samospravné celky jsou vetejnopravnimi korporacemi, které mohou mit vlastni

majetek a hospodaii podle vlastniho rozpoctu.*

Statni rozpocet je podrobné upraven v rozpoctovych pravidlech. Ta stanovi pravidla pro
sestavovani statniho rozpoctu, hospodaieni podle ného a hodnoceni jeho pIlnéni. Schvaleni
zékona o statnim rozpoctu je upraveno v zak. ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslaneckeé
snémovny (dale jen ,jednaci fad PS*). Rozpoctova pravidla zahrnuji 1 Gpravu statniho
zaveérecného uctu, ktery obsahuje udaje o vysledcich rozpoctového hospodafeni minulého
roku a jehoz ptilohou jsou mimo jiné 1 vysledky rozpoctového hospodaieni ostatnich

vetejnych rozpoctl, viz § 29 odst. 1, 3 rozpoctovych pravidel.

Tvorba, postaveni, obsah a funkce rozpoc¢ti izemnich samospravnych celkti, dobrovolnych
svazkli obci a Regiondlnich rad regionii soudrZznosti a hospodaieni s jejich finan¢nimi
prostitedky je predmétem tupravy zak. ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpoctii (dale jen ,rozpoctova pravidla tzemnich rozpocti*). DalSimi
vyznamnymi prameny rozpoctového prava jsou zak. ¢. 243/2000 Sb., o rozpoctovém
uréeni vynosi nékterych dani Uzemnim samospravnym celkiim a nékterym statnim
fondim, na zéklad¢ kterého je Cast dafiovych vynost pifijmem rozpocti obci a kraji a

Statniho fondu dopravni infrastruktury, a zdkony upravujici jednotlivé statni fondy.

Specifickym pramenem rozpoctového prava je kazdoro¢né schvalovany zédkon o statnim
rozpoctu. Vedle zvlastni Gpravy svého ptijimani se odliSuje od ostatnich zédkont také svou
povahou. Jednd se o tzv. findlni neboli teleologickou normu, ktera nema klasickou
strukturu tzv. kondicionalnich norem skladajicich se z hypotézy, dispozice a sankce, ale
stanovi pouze zadouci cile a nikoliv jiz zpasob, kterym jich méa byt dosaZeno.'? Obsahuje

vyc¢isleni celkovych pfijma a vydaji statniho rozpoctu na piislusny rok, vysi schodku ¢i

'2 GERLOCH, Ale3. Teorie prdva. 5., upr. vyd. Plzeii: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cen&k, 2009, 308
p. ISBN 80-738-0233-3. S. 62



piebytku a zplsob financovani schodku ¢i vyuziti pfebytku, v ptilohach potom ptehled
piijmi a vydaji podle jednotlivych kapitol, finanéni vztahy k mistnim rozpoctim a

k rozpoctu Evropské unie.

Vetejnymi rozpocty se zabyvaji 1 nafizeni vlady, a to pfedevsim fondovnim hospodatenim,
kdy jsou urovany podminky a rozsah pouziti prosttedkt nebo poskytovani dotaci z té€chto
fondd. Z vyhlasek ministerstev jsou vyznamné zejména vyhlasky Ministerstva financi, a to
naptiklad vyhlaska ¢. 323/2002 Sb., o rozpoctové skladbé, a vyhlaska ¢. 16/2001 Sb., o
zpusobu, terminech a rozsahu udaji pifedklddanych pro hodnoceni plnéni statniho

v v, o S o v, o s ’ ’ ’ o |
rozpodtu, rozpoétd statnich fondd a rozpodtd izemnich samospravnych celkd. '

1.3. Rozpoctové zasady

Rozpoctové pravo, stejné jako kazdé pravni odvétvi, spo€ivd na urcitych zakladnich
zésadach, které se postupem casu vyvinuly ze zkuSenosti se sestavovanim vetejnych
rozpoctl a rozpoctovym hospodafenim. DodrZovani téchto zasad je nezbytné pro naplnéni
vyse uvedenych funkci rozpocti a rozpoctového prava. Platné normy rozpoctového prava
Ceské republiky neobsahuji vyéet zakladnich principii, a proto je sestaveni tohoto
pienechano pravni védé. Rozpoctové zasady Ize délit na dvé velké skupiny — zésady, které
se uplatnuji béhem rozpoctového procesu, a ty, kterymi se fidi hospodateni s rozpoctovymi

prostiedky."

Do prvni skupiny patii zdsada kazdoro¢niho sestavovani a schvalovani rozpoctu, zasada
vCasnosti, ktera vyzaduje, aby rozpocet byl schvalen pied za¢atkem rozpoctového obdobi,
zésada redlnosti a pravdivosti rozpoctu a na n€ navazujici zasada ucelovosti, podle které
mohou byt prostfedky pouZity jen na pfedem stanoveny ucel. Dale se do této skupiny fadi
zasada publicity, uplnosti a jednotnosti, prehlednosti, zdsada sestavovani brutto rozpoctu,
tedy takového, ktery obsahuje celkové piijmy a celkové vydaje, 1 zasada dlouhodobé
vyrovnanosti, o které je vzhledem k jejimu vyznamu pro tuto praci podrobnéji pojednano

nize.

Zasady hospodaieni srozpoctovymi prostiedky zahrnuji zasadu efektivnosti a

hospodarnosti, prednosti vydaji pred piijmy, ktera fikd, Ze primarni je vycCisleni vydaji

' MARKOVA, Hana a Radim BOHAC. Rozpo&tové pravo. Vyd. 1. Praha: C.H. Beck, 2007, xvi, 248 s.
Beckovy mezioborové uéebnice. ISBN 978-807-1795-988.. S. 58-59

' BAKES, Milan. Financni pravo. 6. upr. vyd. V Praze: C.H. Beck, 2012, xxx, 519 s. Pravnické uGebnice.
ISBN 978-80-7400-440-7. S. 129



nutnych k dosazeni cilti rozpoCtové a fiskélni politiky a k témto je tfeba zajistit potiebné

piijmy, a zdsada omezeni piesunil v rozpoc¢tu na uhradu potieb v rozpoctu nezajisténych.

Pro problematiku rozpoctové odpoveédnosti je stézejni zdsada vyrovnanosti vetejnych
rozpoctl. Dnes se hovoii vétSinou o zasad¢ dlouhodobé vyrovnanosti, ale nebylo tomu tak
vzdy. Od vzniku klasické politické ekonomie koncem 18. stoleti az do 30. let 20. stoleti
platilo tzv. zlaté pravidlo vyrovnaného rozpoctu, které vyzadovalo vyrovnany rozpocet za
kazdy jednotlivy rok. V tomto obdobi byly statni zasahy do ekonomiky povazovany za
nezadouci a stat mé¢l zajiStovat prakticky jen narodni bezpecnost. Funkce rozpoctu se tedy
omezovala na zajiSténi piijmu, které by pokryly vydaje nezbytné na zajiSténi statniho

r v . v v v ’ v . /1
aparatu a bezpe¢nosti zemé, a rozpodet mél byt vzdy sestaven jako vyrovnany.'’

JiZ na konci 19. stoleti zacal byt tento princip naruSovan spolu s tim, jak byla vefejnym
rozpoctim ptiznana i alokacni a redistribu¢ni funkce, ale definitivni zlom ptiSel v reakci na
velkou depresi 30. let minulého stoleti v podobé¢ teorie britského ekonoma J. M. Keynese.
Ten za ptiCinu krize povazoval nedostateCnou poptavku a zastaval nazor, Ze soukroma
poptavka mize byt nahrazena poptavkou ze strany statu. Stat ma proto podle jeho nazoru
vyuzivat pfijmy a vydaje rozpoctu ke stimulaci ekonomiky, pficemz v dobé hospodarského
poklesu mohou vydaje prevySovat piijmy a naopak v dob¢ ristu ma byt takto vznikly
schodek vyrovnavan. Rozpocet ma tedy od této doby plnit i funkci stabiliza¢ni. Tento
systém se nazyval cyklicky vyrovnanym rozpoctem, a prestoze byl zejména v 80. letech
kritizovan neoklasiky a monetaristy, v podobé zasady dlouhodobé vyrovnanosti se udrzel

1
dodnes.'®

Dalsi modifikaci, kterou zasada vyrovnanosti prosla, je rozSifeni ze statniho rozpoctu na
vefejné rozpocCty jako celek. Deficity urCitych vetejnych rozpocth se tedy povazuji za

pripustné pod podminkou, Ze jiné rozpodty budou v prebytku.'’

Tento vyvoj vedl k tomu, ze deficitni rozpocty zacaly byt zpocatku pouze tolerovany a
postupné se dokonce staly pravidlem. Ceska republika dosahla piebytkového statniho

rozpodtu naposledy v roce 1995 a od té doby konéi kazdoroéné se schodkem'®, prestoze

"* Tamtéz. S. 85

' PEKOVA, Jitka. Verejné finance: teorie a praxe v CR. Vyd. 1. Praha: Wolters Kluwer Ceska republika,
2011, 642 s. ISBN 978-80-7357-698-1. S. 487-488

'" BOHAC, Radim. Rozpodtové pravo jako souéast finanéniho prava. In: Pocta Prof. Judr. Milanu Bakesovi,
Drsc., k 70. narozenindm. Vyd. 1. Praha: Leges, 2009, s. 64-68. Teoretik. ISBN 978-80-87212-23-3. S. 67

'8 Makroekonomické udaje. Cesky statisticky uirad: Statistiky [online]. 23. 1. 2012 [cit. 2013-09-25].
Dostupné z: http://www.czso.cz/csu/redakce.nsf/i/statistiky.
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jesté na léta 1996-1998 byl planovan statni rozpocet vyrovnany. Zasada dlouhodobé
vyrovnanosti byla dlouhou dobu opomijena nejen pfi tvorbé rozpoctu, ale nedostalo se ji
ani dostate¢né¢ho vyjadieni v pravidlech pro tvorbu rozpoctl. Zaklady schvalovani statniho
rozpoétu jsou sice obsazeny v Ustavé, jeho obsah zde viak nijak upraven neni. N&ktefi
autofi postradaji v Ustavé také zakotveni povinnosti vykonné moci hospodafit s prostiedky
statniho rozpo&tu s pé¢i fadného hospodaie.'” Rozpodtova pravidla se o vyrovnanosti
zminuji jen v § 53 odst. 2 vsouvislosti s hospodafenim piispévkovych organizaci, u
kterych se vSak rovnosti ptfijmi a vydaji dosahuje zahrnutim ptispévku ze statniho
rozpo¢tu nebo stanovenim odvodu do tohoto. Vyrovnanost je dale stanovena v
rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctu, jejichz § 4 odst. 4 véta 1 zni: ,,Rozpocet se
sestavuje zpravidla jako vyrovnany“. V odst. 5 jsou potom stanoveny podminky, za
kterych lze sestavit rozpocet schodkovy, které pravidlo vyrovnanosti znaéné oslabuji,
nebot’ schodek lze schvalit nejen tehdy, pokud je vyrovndn piebytky minulych let (§ 4
odst. 5 pism. a), ale také pokud bude kryt navratnymi zdroji splatnymi v nasledujicich
letech, tedy smluvné zabezpecenymi ptijckami, ivéry, navratnymi finanénimi vypomocemi
nebo piijmy z prodeje komundlnich dluhopist (§ 4 odst. 5 pism. b). Ziejma nedostatecnost
zakotveni zasady dlouhodobé vyrovnanosti vetfejnych rozpocti v ¢eském pravnim tfadu
zaCala byt zvlaste siln€ pocitovana v poslednich letech v diisledku nastalé finan¢ni krize a

prohlubujicich se deficitt.

1.4. Pojem rozpoctové odpovédnosti

Rozpoctova odpovédnost je v souCasné dobé casto pouzivanym pojmem a byla také jednim
z hlavnich hesel minulé vlady Ceské republiky vze$lé z voleb v roce 2010, a to jiz od
prvnich chvil po jejim jmenovani. Vlada sama se oznaCovala za ,vladu rozpoctové
odpovédnosti®, jak se mizeme docist napt. vjejim Programovém prohlaSeni ze dne 4.
srpna 2010%. Rozpoctova odpovédnost je tedy oblibeny slovni obrat, neni viak lehké ji
vymezit a neexistuje zadnd jeji obecné ptfijimana definice. Pojeti odpovédnosti je totiz

v tomto souslovi pon¢kud nejasné.

Obecné Ize rozliSovat odpovédnost na nékolika rovinach podle povahy normy, kteréd je

porusena. O pravni odpovédnosti lze hovoiit pouze tehdy, kdy je porusena pravni

' KARFIKOVA, Marie. Statni rozpocet, jeho zdroje a Gstavni principy. In: JIRASKOVA, Véra.Pocta prof.
JUDr. Vaclavu Pavlickovi, CSc. k 70. narozeninam. Praha: Linde, 2004, s. 572-587. ISBN 8072014870. S.
575
2 Programové  prohlageni Vlady Ceské  republiky. 4. srpna 2010.  Dostupné  z:

http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-dokumenty/Programove prohlaseni_vlady.pdf. S. 2
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povinnost. Vedle ni existuje politicka odpoveédnost, tedy odpovédnost za vykon politické
funkce, a ustavni odpovédnost, ktera mad smiSeny charakter pravné-politicky a jejimz
ptikladem je odpovédnost vlady Poslanecké sndmovn&.”' V sou¢asné podobé je v Ceské
republice s rozpo¢tovym procesem spojena odpovédnost tGstavni a politicka, kdyz vlada,
kterd na zékladé ¢l. 42 odst. 1 Ustavy piedkladd Poslanecké snémovné navrh zdkona o
statnim rozpoctu a statniho zavérecného uctu, je dle ¢l. 68 odst. 1 Poslanecké snémovné
odpovédna. Stejné povahy je 1 ustanoveni § 20 odst. 1 véty prvni rozpoctovych pravidel,
podle kterého vlada odpovidd Poslanecké snémovné za plnéni statniho rozpoctu.
Poslanecka snémovna, ktera se poté podle ¢1. 42 odst. 2 Ustavy o navrhu zakona o statnim
rozpotu a stadtnim zavéreCném UCtu usnadsi, nese za toto rozhodnuti politickou

odpovédnost.

Obecné tedy rozpoctova odpovédnost nema charakter pravni, ale spise politicky. Jedna se o
zodpovédné naklddani s vetfejnymi prostiedky tak, aby nedochazelo k prohlubovani
vefejného zadluzeni. Zlstdva ovSem otdzkou, kdo je subjektem takto pojaté odpoveédnosti a
komu je odpovédny. Aby bylo dosazeno cile hospodarného vyuzivani vefejnych
prostiedki, musi se zodpovédné chovat kazdy, kdo s nimi naklada nebo jinym zplisobem
toto ovliviiuje, napt. zakonodarce, ktery schvaluje nejen zdkon o statnim rozpoctu, ale také
vSechny ostatni zadkony, z nichz mnohé maji pfimy vliv na hospodaiské vysledky stétu,
zejména stanovenim mandatornich vydaji. Subjektem rozpoctové odpovédnosti v tomto
smyslu je tedy dle mého ndzoru cely tento Siroky okruh osob a organi a jednd se o

odpoveédnost viici statu, respektive vici vsem jeho obfaniim.

Pravni odpovédnost je definovédna jako zvlastni forma pravniho vztahu, ve kterém dochézi
na zakladé poruseni pravni povinnosti ke vzniku nové pravni povinnosti sankéni povahy™.
S pravni odpovédnosti jsou tedy spojeny predvidané neptiznivé pravni nasledky a prvek
statntho donuceni. Ke vzniku pravni odpovédnosti je tak piedevSim zapotiebi jasné
stanovend pravni povinnost, z jejihoz poruSeni by néasledné byly vyvozovany dusledky. Ve
zminéném programovém prohlaSeni na prvnim misté mezi péti hlavnimi tkoly, které si
vlada predsevzala, stoji reforma vetfejnych financi, zastaveni rastu vefejného dluhu a

nastaveni parametrti rozpoc¢toveé politiky tak, aby bylo v roce 2016 dosazeno vyrovnanych

2l GERLOCH, Ales. Teorie prava. 5., upr. vyd. Plzeii: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2009, 308
p. ISBN 80-738-0233-3. S. 159
*2 Tamtéz. S 160
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vetejnych rozpo&ti.”> Z toho vyplyva, Ze rozpoétova odpovédnost je chapana, a to nejen
v Ceské republice, piedev§im jako dodrzovani zasady vyrovnanosti vefejnych rozpodti. Za
zékladni prostiedek k dosazeni tohoto cile jsou povazovana fiskalni pravidla, tedy
v pravnim tadu zakotvené Cciselné hodnoty urcitych makroekonomickych ukazatel,
kterych musi byt dosahovano. Pravé dodrzovani téchto kritérii se v poslednich letech stava
v mnoha prévnich fadech onou pravni povinnosti, jejiZ poruseni ma za nasledek vznik
pravni odpovédnosti. Novou pravni povinnosti sank¢éni povahy jsou potom vétSinou
opatfeni bud’ regulujici rozpoctové piijmy a vydaje, nebo omezujici statni organy

s so s 7 v, 24
v piijimani takového rozpoctu.

Vzhledem ktomu, ze vySe zminéné priority ,,vlady rozpoctové odpovédnosti byly
stanoveny v roce 2010, tedy uprostied finanéni krize, ktera postihla i Ceskou republiku, je
zieyjmé, ze tato vldda neplanovala vyuzit stabilizaéni funkei rozpoctu vramci
hospodaiského cyklu, kdyz pravé v dobé hospodatrského poklesu prosazovala ptiklon
k restriktivni fiskdlni politice. Po vypuknuti finan¢ni krize vroce 2008 byla obecné
keynesianska teorie kritizovana jako vedouci k neudrzitelnym rozpoctovym schodkim a
zaCala byt opét prosazovdna snaha o kazdoro¢né vyrovnany rozpocet. Rozpoctova
odpovédnost, tak jak je dnes obecné chéapana, tedy opomiji jiné stranky zodpovédného
hospodafeni s vetfejnymi prostiedky, jako je napf. zabranéni poklesu HDP pomoci
fiskalnich nastroji, a je redukovdna na snahu o vyrovnané veiejné rozpocty. Tomu
odpovida 1 konstrukce fiskalnich pravidel, jak se v poslednich letech zacinaji objevovat

v pravnich fadech mnoha stéti 1 na evropské trovni.

Fiskalni pravidla lze délit podle n€kolika hledisek. Prvnim z nich je jejich povaha, na
zéklad¢ které rozliSujeme numerickd omezeni urcitych rozpoctovych kategorii a procesni
pravidla uplatiujici se pfi tvorbé rozpoctl a nasledném hospodareni. Dal§im kritériem je
cil, ktery fiskalni pravidlo stanovi. Tim mize byt urcitd vyse rozpoctového schodku,
piipadné piebytku, vetejného dluhu, rozpoctovych piijmi nebo rozpoctovych vydaji. Je
zde 1 hledisko pramene, ve kterém se nachazeji, kterym mohou byt bud’ pravni normy, tedy

predevSim Ustavni nebo bézné zdkony, nebo pouze rizné programy a prohlaseni ptijaté

2 Programové  prohlageni Vlady Ceské  republiky. 4. srpna 2010.  Dostupné  z:

http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-dokumenty/Programove _prohlaseni_vlady.pdf. S. 3

#* WOJTOWICZ, Katarzyna. The Experience with the Numerical Fiscal Rules in the EU Countries.
In: Aktudlni otazky financi a financniho prava z hlediska fiskalni a monetarni podpory hospodarského ristu v
zemich stiedni a vychodni Evropy po roce 2010: soubor odbornych stati z IX. mezinarodni monetdrni
védecké konference. Vyd. 1. Praha: Leges, 2010, s. 813-828. Teoretik. ISBN 978-80-87212-57-8. S. 813-815
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exekutivou.”” Kone&né je tieba rozliSovat predmét Gpravy, kterym miiZe byt statni rozpodet
nebo 1 ostatni ¢lanky rozpoctové soustavy, a to bud’ kazdy samostatné, nebo soustava

vetejnych rozpoctl jako celek.

Pravidla zaloZend na vyrovnaném rozpo¢tu mohou stanovit bud® jednoduSe zadkaz
rozpoctoveho schodku, nebo strop, ktery deficit nesmi prevysit. Tento strop miize byt dan
bud’ jako procento z hrubého domaciho produktu, nebo jako pevna hodnota. Protoze
tomuto principu byva vyCitdino omezeni pouziti stabilizatni funkce rozpoctu, je
alternativou strukturalni strop deficitu, kterého nemé byt dosazeno v ramci rozpoctového
roku, ale hospodaiského cyklu. Dal§i modifikaci je tzv. zlaté pravidlo, podle kterého maji
byt tadné vydaje financovany fadnymi piijmy, ale investicni vydaje mohou zplisobovat
zadluzovani, protoze tyto vydaje vytvaii hodnoty, které budou vyuzivdny i budoucimi

. ’ v . s 2
generacemi, a neni tedy naru$ena mezigeneraéni spravedlnost.*®

Omezeni veiejného dluhu miize byt vyjadieno jako procento zhrubého domaciho
produktu, procento z piijmi, nebo v absolutni hodnoté. Vydajova pravidla mohou stanovit
vydajovy strop na urcity ¢asovy usek, miru ristu vydaja, a to oboji bud’ v nomindlnich
nebo realnych hodnotéach, nebo vydajovy strop ve vztahu k hrubému domacimu produktu.
Nejméné obvykla jsou fiskalni pravidla spojend s ptijmovou strankou rozpoct. Ta mohou
jednak zajiStovat stabilni dafiovy vynos prostiednictvim stropli danového zatizeni jako
procento z HDP a danovych sazeb, pfiCemz ovSem maji spiSe negativni dopad na
hospodaisky vysledek, nebo urCovat vyuziti rozpoctovych prebytki, a to napt. na splaceni
vetejného dluhu nebo zfizeni stabilizacnich fonda, a tak zajiSt'ovat efektivni hospodaieni

v ramei hospodaiského cyklu.?’

V dalSich kapitolach bude pojednano o moznostech zakotveni téchto pravidel v pravnim
fadu Ceské republiky a v evropském pravu a zhodnoceno, zda, p¥ipadné v jaké podobg,

jsou tato opattfeni vhodna a i¢inna.

2 Tamtéz.
26 Tamtéz. S. 818-820
27 Tamtéz. S. 820-822
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2. Rozpoétova odpovédnost v pravnim Fadu Ceské republiky

2.1. Prvni pokusy o pravni zakotveni rozpoctové odpovédnosti

Pfestoze se rozpoctovd odpovédnost stala zdsadnim tématem az v nékolika poslednich
letech, pottebu zdvazného stanoveni pravidla dlouhodobé vyrovnanosti statniho rozpoctu si
nektefi uvédomuji jiz od 90. let minulého stoleti. Uz v té dob& pocitovali jako nedostatek,
7e nebylo zminéno ani v Ustavé, ani v tehdy platném zakong ¢. 576/1990 Sb., o pravidlech

hospodaieni s rozpoétovymi prostiedky Ceské republiky a obci v Ceské republice.

Uplné& prvnim krokem v této oblasti byl poslanecky névrh ustavniho zikona o vyrovnaném
statnim rozpodtu Ceské republiky piedlozeny Poslanecké snémovné dne 18. zafi 1998,
ktery byl zamitnut v prvnim &teni. Slo o navrh velmi kratkého piedpisu, ktery obsahoval
pouhé dva &lanky. Prvni znich znél ,,Statni rozpodet Ceské republiky se navrhuje a
schvaluje tak, aby v daném rozpoctovém roce vydaje statniho rozpoctu na zabezpeceni
ikolti a kryti potieb Ceské republiky nepievysily piijmy statniho rozpodtu.”, druhy se

tykal uéinnosti.*®

V preambuli a diivodové zpravé je potieba vzniku tohoto ustavniho zdkona odivodnéna
odpovédnosti vici budoucim generacim a neefektivitou, kterd je zpiisobovana
odc¢erpavanim prostfedkll ze soukromého sektoru. Je zde vyjadieno presvédceni, ze tento
navrh zarucuje dlouhodobou vyvazenost vetejnych financi. Je ovSem otézkou, jaky by toto
jednoduché ustanoveni, byt by se stalo soucasti ustavniho potadku, mélo redlny vliv na
sestavovani statniho rozpoctu a nasledné hospodateni podle ného. Neobsahuje explicitné
zadnou sankci za poruseni zédsady vyrovnanosti, a tak v ivahu ptipadd pouze domdhani se
vysloveni protitstavnosti zakona o statnim rozpoétu u Ustavniho soudu, pokud by byl
rozpocet schvalen jako deficitni.To ovSem Ize st€Zi povazovat za uspokojivé feseni. Viibec
potom neni brano v tvahu, ze skutecné dosazeny hospodaisky vysledek za urcity rok se
muze znacné odliSovat od toho planovaného v rozpoctu. Tato Gstavni norma by se tak
pravdépodobné stala pouhou proklamaci bez vétsitho vlivu na rozpoctové hospodateni.
Vzhledem ke stru¢nosti navrhu a jeho povaze obecného stanoveni cile, ke kterému ma stat
sméfovat, se potom nabizi otazka, pro¢ nebylo pfistoupeno k novelizaci Ustavy, do které

vvvvv

zékona s pouhymi dvéma ¢lanky.

28 Snémovni tisk év 32/0 z 3. volebniho obdobi, 1998-2002, Navrh na vydani ustavniho zdkona o vyrovnaném
statnim rozpoétu Ceské republiky. S. 1
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Ptilezitost vyslovné uvést v pravnim tadu zasadu vyrovnanosti rozpocti se vyskytla na
prelomu tisicileti, kdy vznikala nova rozpoctova pravidla, tykajici se statniho rozpoctu, 1
rozpoctova pravidla uzemnich rozpoctl. Jak jiz vSak bylo zminéno vySe, tato moZnost
zustala nevyuzita. RozpocCtova pravidla se o vyrovnanosti zmifuji jen v souvislosti
s rozpoCty prispévkovych organizaci. V divodové zpravé je vyrovnanost rozpoctového
hospodafeni zminéna jen v souvislosti s § 4 rozpoCtovych pravidel, ktery zavadi
sttednédoby vyhled na dva roky nasledujici po roce, na ktery je sestavovan statni rozpocet.
Strednédoby vyhled ma umoznit posuzovani jednotlivych zakon a politickych krokt
z hlediska sttednédobé udrzitelnosti vyrovnaného vyvoje rozpo&tového hospodateni.”” Jina

opatteni nez stitednédobé vyhledy k zajiSténi zdsady vyrovnanosti zavedena nebyla.

Strednédoby vyhled je zpracovavan na dva roky nasledujici po roce, na ktery je sestavovan
statni rozpocet, a obsahuje ocekavané piijmy a odhadované vydaje na kazdy z téchto roki.
V ptipadé¢ ocekavaného schodku musi byt uveden 1 zplsob jeho financovéni. Je
vypracovavan Ministerstvem financi, které ho pfedlozi vladé k projedndni. Ta schvaleny
sttednédoby vyhled predkladd Poslanecké snémovné na védomi spolu s navrhem zdkona o
statnim rozpoctu. Zakon vSak nestanovil zadné sankce za nedodrzeni stfednédobého
vyhledu ani podminky, za kterych se vlada mize od schodku ¢i pfebytku planovaného ve
vyhledu odchylit. Jeho vyznam je tedy omezen na posouzeni Poslaneckou snémovnou
spolu se zdkonem o statnim rozpoctu, ktery miize byt ptipadné i kvili nesouhlasu se

sttednédobym vyhledem odmitnut.

Ponckud ptekvapivé potom pusobi, ze v rozpoctovych pravidlech izemnich rozpocti je
vyslovné stanoveno, ze rozpocet se sestavuje zpravidla jako vyrovnany (viz vyse).
Diivodova zprava k tomu pouze uvadi, ze toto ustanoveni je novym prvkem zékona a ze
dosavadni pravni uprava tuto otdzku postradala. Pravidlo vyrovnanosti ma byt podpoieno
tim, Ze ptfijmy daného roku lze ptevadét do dalSich let a tim si je uchovat na budouci
potieby, kdezto schodkovy rozpoéet je mozno schvalovat jen za stanovenych podminek. *°
Jak vSak jiz bylo uvedeno v ptfedchozi kapitole, tyto podminky jsou velmi mirné a

k prosazeni zasady dlouhodobé vyrovnanosti nedostatecné.

%% Snémovni tisk &. 433/0 z 3. volebniho obdobi, 1998-2002, Vladni navrh zakona o rozpo&tovych pravidlech.
S.55

3% Snémovni tisk &. 434/0 z 3. volebniho obdobi, 1998-2002, Vladni navrh zikona o rozpo&tovych pravidlech
uzemnich rozpoctu. S. 26
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Vzhledem ktomu, Ze ob& normy vznikaly soucasné (ndvrhy obou ptedpisi byly
Poslanecké snémovné piedloZzeny spole¢n€), nelze absenci principu vyrovnanosti
v rozpoctovych pravidlech vykladat jako opomenuti zdkonodarce, ale jde zjevné o tumysl
vztéhnout tuto zédsadu pouze na mistni rozpocCty a rozpocty organizac¢nich slozek a nevazat

Ji statni rozpocet jako celek.

Druhym pokusem o zakotveni rozpoctové odpovédnosti do pravniho fadu byl jiz podstatné
konkrétn&j§i navrh ustavniho zakona o rozpoétové kazni Ceské republiky. Ten byl
piedlozen Poslanecké snémovné 11. listopadu 2002 a opét byl jiz v prvnim ¢teni zamitnut.
Z preambule a divodové zpravy je zietelné, Ze vychazi ze stejnych principti a hodnot jako
piredchozi ndvrh, kdyZz se také odvolava na odpovédnost vici souasnym i1 budoucim

generacim a nutnost zabranit plytvani zdroji na ikor soukromého sektoru.?

Podle ¢l. 1 se ndvrh tyké rozpoctovych a finan¢nich procesti vztahujicich se k celé soustave
vefejnych rozpoctl, tedy nejen ke statnimu rozpoctu, a to jejich ptipravy, schvalovani,
sledovani prabéhu i vyhodnocovani. Ustfednim pojmem je rozpoétova kazen, ktera viak
neni nikde definovana. V hlavé druhé jsou pouze stanoveny jeji zasady, které je vlada
povinna dodrzovat. Pojem rozpoétové kazné je v pravnim fadu Ceské republiky obsazen
v rozpoctovych pravidlech, a to v hlavé dvanacté s ndzvem Poruseni rozpoctové kazné, 1
v rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctl, ktera ovSem ob¢ pojednavaji o ptipadech
poruseni povinnosti piijemct prostiedkli ze statniho rozpoctu. Jde tedy o jiny vyznam

tohoto pojmu, neZ pfedvidal navrh Gstavniho zdkona, jehoz adresatem je piedevSim vlada.

Mezi zasady rozpoctové kazng, stanovené v €l 5 navrhu, patii vyvoj hospodareni
umoziujici v dlouhodobém horizontu dosazeni vyrovnanosti soustavy vefejnych rozpocta,
vyvoj vefejného dluhu bez neptiznivého vlivu na stabilitu vefejnych financi a politika
odpovidajici pfimeéfenému stupni stability, piipadné¢ predvidatelnosti zmén danovych
sazeb. Knaplnéni téchto zasad slouzi konkrétni povinnosti stanovené vladé v dalSich

¢astech navrhu.

Vldda musi kazdorocné predkladat Poslanecké snémovné novy dokument, zpravu o
rozpoctove strategii, obsahujici dlouhodobé rozpoctové cile, zejména celkové vydaje,
piijmy a hospodaisky vysledek jak jednotlivych vetejnych rozpoctl, tak celé rozpoctoveé

soustavy, vysi vefejného dluhu Ceské republiky a stav soustavy statnich finanénich aktiv a

3V1 Snémovni tisk ¢. 115/0 z 4. volebniho obdobi, 2002-2004, Navrh ustavniho zakona o rozpoctové kazni
Ceské republiky. S. 1, 10
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pasiv, a zaméry ohledn¢ téchto parametrt na nasledujici rozpoctovy rok a na ¢tyfi roky po
ném nasledujici. Ve zpravé musi byt obhajen soulad uvedenych cilli a zamért se zasadami
rozpoctoveé kazné. Tato zprava je poté zakladnim vychodiskem pro sestavovani statniho
rozpoctu a stiednédobého rozpoctového vyhledu a vykazu uvadéjiciho hodnoty téchto
parametrll na piisluSny rok, které vlada Poslanecké snémovné piedkladéd spolu s nadvrhem
zékona o statnim rozpoctu. Predklada se vSak Poslanecké snémovné jen k projednani (¢l. 6
navrhu) a neni zfejmy postup v pfipadé nesouhlasu Poslanecké snémovny s predloZenou
zpravou, piipadné viibec s neptedlozenim takové zpravy. Jedna se tedy o spiSe politicky
dokument, pfi¢emz disledky vyplyvajici z nesouhlasu Poslanecké snémovny s vladni
politikou v oblasti rozpoctového hospodafeni jsou spojeny az s dokumenty na ni
navazujicimi. Nejasny je také smysl stanovovani strategie na pét let dopredu, tedy z velké

¢asti na dobu, kdy uz vlada pravdépodobné nebude u moci.

Navrh v hlaveé paté stanovi tfi rozpoctoveé rezimy urcéené podle podilu schodku hospodateni
soustavy vefejnych rozpoc€tli na hrubém domacim produktu, které jsou spojeny s odlisnymi
rezimy schvalovani zdkona o statnim rozpoctu, tedy ¢im vys$si zadluzeni bude rozpocet
zpusobovat, tim vys$i podporu v Poslanecké snémovné bude muset ziskat. Rozpocet se
schodkem do 2 % HDP podléha normalnimu rozpoctovému rezimu a k jeho schvaleni je
tfteba souhlasu nadpoloviéni vétSiny pfitomnych poslancli. Rozpoctovy rezim zvySené
pozornosti se vztahuje na rozpocty se schodkem mezi 2 a 3 % HDP a vyZaduje souhlas

nadpolovi¢ni vétSiny vSech poslancii. Pokud schodek ptevySuje 3 % HDP, je schvalovan

v rozpoctovém rezimu mimotadné situace tiipétinovou vétSinou vSech poslanct.

Dal§im posunem oproti stavajici pravni Gpravé méla byt zména charakteru statniho
zédveérecného uctu, ktery mél podle diavodové zpravy byt zbaven své ,nezdvazné
formalnosti* a vlada za n&j méla byt odpovédna pod sankci®’. CL 34 navrhu uklada vlads
povinnost pozadat Poslaneckou snémovnu o vysloveni divéry v ptipadech, ze vysledek
hospodateni za dany rok je o vice nez desetinu horsi nez vysledek ptedpokladany v zékoné
o statnim rozpoctu. Stejné musi postupovat i pti takové odchylce od kritérii stanovenych ve
vykazu schvalovaném spolu se zdkonem o statnim rozpoctu ohledné¢ hodnot parametrii
stanovenych ve zpravé o rozpoltové strategii. Zadost o vysloveni divéry musi vlada

ptedloZit také v ptipadé predloZeni navrhu zdkona o statnim rozpoctu v reZimu mimotadné

32 Tamtéz. S. 11
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situace ve dvou po sob& ndsledujicich letech a pii nedosazeni souhlasu Poslanecké

snémovny se stanim zavéreCnym uctem ve dvou po sobé nasledujicich letech.

Névrh ustavniho zékona o rozpoctové kdzni z roku 2002 poprvé v historii samostatné
Ceské republiky piisel s konkrétnimi vynutitelnymi pravidly rozpoétové odpovédnosti, a to
zejména tim, Ze vyrazné posilil roli Poslanecké snémovny. Stanoveni tfi rozpoctovych
reziml s odstupniovanymi procedurami schvalovani by vedlo k situaci, kdy deficit
vefejnych rozpoc¢ti ptesahujici 3 % hrubého doméciho produktu by, vzhledem
k obvyklému rozlozeni sil v Poslanecké snémovné, nemohl byt schvalen pouze poslanci
vladni koalice, ale muselo by byt dosazeno konsenzu i s ur¢itou ¢asti opozice. Vysledkem
by tedy mély byt bud’ rozpocty schvalované s niz§im deficitem, nebo sice s deficitem
vys$$im, ale to jen v piipadech Sir§i shody na takovém feSeni, coz lze jist¢ hodnotit
pozitivné, nebot’” by nedochazelo k vykyviim v rozpoctové politice, kdy se sttidaji vlady

nedbajici zasady vyrovnanosti s vlddami tuto situaci co nejrychleji napravujicimi.

Méné presvédCiva je povinnost vlady zadat ve stanovenych piipadech Poslaneckou
snémovnu o diveéru. Vzhledem k tomu, Ze o divéte vladé rozhoduje Poslaneckd snémovna
podle ¢l 39 odst. 2 Ustavy a § 85 odst. 2 véty prvni jednaciho ¥adu PS nadpoloviéni
vét§inou pritomnych poslanct, lze ocekavat, ze vladé duvéra zpravidla bude vyslovena.
Neschvaleni statniho zavérecného Uctu by tedy jiz nebylo bez nasledki, jak je vytykdno
v ditvodové zprave, ale dusledky s tim spojené se nezdaji k prosazeni dodrZzovani zasady

vyrovnanosti dostatecné.

2.2. Reforma veiejnych rozpocti v roce 2004 — stifednédobé vydajové ramce

Prvnim uaspéSnym krokem vreformé vefejnych rozpocti smérem k rozpoctové
odpovédnosti byla novela rozpoc¢tovych pravidel zroku 2004, zakon &. 482/2004 Sb.,
kterym se méni zakon €. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych
souvisejicich zakonl (rozpoctova pravidla), ve znéni pozdéjSich ptredpist, a nékteré dalsi
zékony. V uc¢innost vstoupila dne 7. zati 2004. Jejim hlavnim ptinosem bylo zavedeni

systému fiskalniho cileni a sttednédobych vydajovych radmct.

Reforma vefejnych financi byla navrzena v dokumentu Ministerstva financi ¢.j.
10/46716/2003 Rozpoctovy vyhled 2003 — 2006: Koncepce reformy veiejnych rozpocti
schvalend vladou CR usnesenim &. 624/2003. Za hlavni problém je zde oznadena trvajici
nevyrovnanost vefejnych rozpocti, kterda ma strukturdlni, nejen cyklicky charakter, a je

tedy dlouhodobé neudrzitelnd. Opét se zde tedy vyzdvihuje vyznam zasady dlouhodobé
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vyrovnanosti a cilem je smefovani vefejnych financi k vyrovnanému hospodafeni. Do roku

2008, tedy v horizontu péti let, m&l byt deficit vefejnych financi snizen pod 3 % HDP.>

Reforma byla zaloZzena na principu fiskalniho cileni. Fiskdlnim cilem se rozumi podil
schodku vetejnych rozpocti na HDP v druhém ndsledujicim roce po roce, na ktery je
sestavovan statni rozpocet. Z tohoto schodku se odvodi podil schodku statniho rozpoctu a
rozpoctu statnich fonda (tedy vetejnych rozpoctl, které ma vlada pod piimou kontrolou)
na HDP. Ptfedchozi tiprava sttednédobych vyhledu, tykajici se pouze statniho rozpoctu,
byla tedy rozsifena o statni fondy. Fiskalni cil vSak neni zavaznym ukazatelem, neni ani
zminén v zékonné upraveé, nybrz je podkladem pro vytvaieni stiednédobych vydajovych

ramc, které jiz zavazné jsou.

Strednédobé vydajové ramce byly vlozeny do rozpoctovych pravidel § 8a. V § 8a odst. 1
rozpoctovych pravidel ve znéni po piijeti zak. ¢. 482/2004 Sb. byl stiednédoby vydajovy
ramec vymezen takto: ,,Stifednédoby vydajovy ramec tvoii celkové vydaje statniho
rozpoctu a statnich fondd na kazdy z rokd, na které se tvofi sttednédoby vyhled, a stanovi
jej na navrh vlady Poslanecka snémovna v usneseni k vladnimu navrhu zakona o statnim
rozpoctu, a to vzdy jednou c¢astkou, s vylou¢enim vydaji na a) realizaci statnich zaruk,
jestlize rucitelské smlouvy (...) nabyly G¢innosti do 30. dubna 2004 (...), b) navratné
finan¢ni vypomoci.* Celkové vydaje statniho rozpoctu a statnich fonda byly vybrany jako
jediné ukazatele ze stfednédobého vyhledu, které maji byt na dva roky nésledujici po roce,
na ktery je sestavovan statni rozpocet, stanoveny zavazné. Zavedeni vice zadvaznych ¢astek
neni podle davodové zpravy k novele tcelné, stejné jako neni mozné stanovit zdvazné
vydaje pro jednotlivé kapitoly statniho rozpoctu, protoze Ministerstvo financi a vlada by
poté nemély moznost sestavit statni rozpocet odpovidajici dobé jeho zpracovani.

, S v ’ ’ ’ ‘o . v 1% ;34
Nezavazna uvaha o rozvrzeni celkovych vydaji do kapitol se viak uvadst ma.’

v

Na zéklad¢ cilované¢ho schodku a pfedpokladanych piiymi v pfistich tfech letech jsou
nejprve vypocitany celkové vydaje na nasledujici ti1 roky. Ty se poté rozvrhnou mezi statni
rozpocet a statni fondy v jednotlivych letech. Takto stanovené Castky jsou potom zavazné

jednak pro stfednédoby vydajovy ramec na dalsi rok, jednak pro navrh statniho rozpoctu.

3 MINISTERSTVO FINANCI. Rozpoctovy vyhled 2003 — 2006: Koncepce reformy vefejnych rozpoctii
schvdlend  viddou CR  usnesenim ¢ 624/2003 [online].  [cit.  2013-09-30]. Dostupné  z:
http://www.vlada.cz/assets/clenove-vlady/historie-minulych-vlad/prehled-vlad-cr/1993-2010-cr/vladimir-
spidla/reforma_verejnych_rozpoctu 1.pdf. S. 28-29

3* Snémovni tisk &. 556/0 z 4. Volebniho obdobi, 2002-2004, V1adni navrh zakona, kterym se méni zékon ¢.
218/2000 Sb., o rozpocétovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakont (rozpoétova pravidla), ve
znéni pozdejsich predpisi, a nekteré dalsi zakony. S. 27
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Strednédobé vydajové ramce jsou tedy zalozeny na klouzavém principu, kdy celkové
vydaje na rok nasledujici po roce, na ktery je predkladan statni rozpocet, jsou zdvazné pro
celkové vydaje statniho rozpoctu predkladaného nasledujici rok, a celkové vydaje
stanovené pro druhy nésledujici rok po roce, na ktery je predkladan statni rozpocet, jsou
zédvazné pro celkové vydaje na tentyz rok stanovené ve stfednédobém vydajovém ramci

ptedkladaném nasledujici rok.

V § 8a odst. 2 rozpoctovych pravidel jsou taxativné vyjmenovany polozky, které se mohou
k Castce stfednédobého vydajového ramce piicist nebo od ni odecist pii1 urovani této
castky na tentyz rok v dal§im vydajovém rdmci. Jsou jimi vydaje zplsobené vyznamné
jinym nez o¢ekavanym vyvojem spotiebitelskych cen, vyvolané zdkonem o rozpoctovém
urceni dani, vydaje ve vySi prostredkit zrozpoctu Evropské unie na spolufinancované
projekty a programy, vydaje ve vys$i az dvé promile, pokud to budou vyzadovat vlivy, se
kterymi se pii stanovovani této castky nepocitalo, a vydaje zplisobené mimotfadnymi
situacemi. Stejné¢ je podle § 8a odst. 3 upravovana 1 Castka celkovych vydaji pfi
sestavovani statniho rozpoctu na zékladé sttednédobého vydajového rdmce z piredchoziho
roku, podle znéni rozpoctovych pravidel po novele provedené zak. ¢. 482/2004 Sb. se vSak
navic upravila i o vydaje na realizace statnich zaruk a navratné finan¢ni vypomoci, které

135

byly z ur€ovani vydajovych ramcii vylouceny v odst. Ob¢ tyto zmény musi vlada

Poslanecké snémovné podle § 8a odst. 4 zdivodnit.

Kritické zhodnoceni tohoto systému je obsazeno v piipravném dokumentu posledni
reformy vetfejnych financi z roku 2012, Pfedpoklady a vychodiska pro ptipravu tstavniho
zédkona o rozpoctové kazni a odpovédnosti. Vyhodou takto nastavenych pravidel je, Ze
pusobi proticyklicky, protoze v dobé hospodaiského rastu se zvySovanim hrubého
domaciho produktu rostou i1 pfijmy statniho rozpoctu a vzhledem k pevné nastavenym
vydajim klesa schodek. Naopak pii poklesu hrubého domaciho produktu poklesnou 1
piijmy a v dasledku toho poroste schodek statniho rozpoctu. Ekonomika je tedy v dobé
zpomalovani rastu stimulovana vladnimi vydaji, které vSak zvySuji schodek, a naproti

tomu v dob¢ hospodaiskému riistu je tento schodek snizovan.

Hlavni nevyhoda je spatfovana v tom, ze pravidlo vydajovych rdmct zahrnuje pouze statni

rozpocet a rozpocty statnich fondd, pfiCemz ostatni instituce vladniho sektoru mohou

3% Toto ustanoveni bylo zrugeno novelou rozpoétovych pravidel provedenou zak. &. 501/2012 Sb., kterym se

méni zadkon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakoni
(rozpoctova pravidla), ve znéni pozd¢&jsich predpist, a nékteré dalsi zakony.
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vytvaret schodky, které vlada nemiize ovlivnit. Cilovany schodek, znéhoz vychézi
stanoveni vydajového ramce, je navic ur¢ovan libovoln¢ a stalo se jiz pravidlem, zZe pocita
s vytvafenim schodkd, a to 1 v letech hospodaiského ristu. Zakon nezminuje zasadu
vyrovnanosti ani zadné ¢iselné hodnoty, ve kterych by se mél hospodarsky vysledek
pohybovat. Stfednédobé planovani samo o sobé nemusi znamenat sméfovani
k vyrovnanému hospodateni. DalSi vyraznou slabinou stavajici upravy je fakt, Ze, jak jiz
bylo popsédno vySe, castky stifednédobého vydajového rdmce mohou byt ménény
vét§inovym rozhodnutim Poslanecké snémovny. Nejsou ani stanoveny sankce pro piipad,
ze by se vydaje ve statnim rozpoctu odchylily od castky urCené na pfisluSny rok ve
sttednédobém vydajovém ramci o jiné hodnoty, neZ je stanoveno v §8a odst. 3.%
Kritizovana byla kone¢né i netransparentnost vztahu mezi vydajovymi ramci a povolenymi
vydaji statniho rozpoctu, nebot’ k posouzeni, zda jsou ramce dodrzovany, musely byt podle
rozpoctovych pravidel ve zné€ni po novele provedené zak. ¢. 482/2004 Sb. dohledavany

castky statnich zaruk piijatych do dubna 2004 a navratnych finanénich vypomoci.*’

Pravé nedodrzovani vydajovych ramcii je v praxi nejvétSim problémem, nebot’ v jeho
dasledku samoziejm¢é neni dosahovano ani fiskalniho cile, tedy planované¢ho schodku
vetejného rozpoétu jako podilu na HDP.*® Prvni statni rozpodet, jehoZ ptiprava byla
omezena stfednédobym vydajovym ramcem, byl ten na rok 2006. PtestoZze hruby domaci
produkt v tomto roce dosahl 7% ristu® a pifjmy byly vyssi nez vydaje stanovené ve
vydajovém ramci, tyto pfijmy nebyly vyuZity na snizeni dluhu, ale doSlo k navySeni vydaji
0 24,3 miliard K¢ nad rdmec zakonem povolenych tprav, tedy o 2,6 %. Obdobna situace
nastala 1 o rok pozd¢ji, kdy byly vydaje navySeny dokonce o 56,6 % miliard K¢, coz

predstavovalo 5,5 procent vydaji rozpoctu. V nasledujicich letech sice byly vydajové

3¢ Ptedpoklady a vychodiska pro ptipravu tstavniho zakona o rozpo&tové kizni a odpovédnosti. Material ¢&.
310/12, cast III. S. 8

37 SVEINAR, Jan, Libor DUSEK a Vilém SEMERAK. Jak inteligentné reformovat veiejné finance [online].
Institut pro demokracii a ekonomickou analyzu.19. kvétna 2010 [cit. 2013-10-04]. Dostupné z:
http://idea.cerge-ei.cz/documents/Fiskalni_studie 05 10.pdf. S. 15

* VONDRACKOVA, Pavlina a Petr NOVOTNY. Podpora hospodaiského riistu a reforma vefejnych financi
ve svétle finan¢éniho prava. In: Aktudlni otazky financi a financéniho prava z hlediska fiskalni a monetarni
podpory hospodarského ristu v zemich stredni a vychodni Evropy po roce 2010: soubor odbornych stati z IX.
mezinarodni monetdrni védecke konference. Vyd. 1. Praha: Leges, 2010, s. 798-812. Teoretik. ISBN 978-80-
87212-57-8. S. 806

% Makroekonomické udaje. Cesky statisticky rad: Statistiky [online]. 23. 1. 2012 [cit. 2013-09-25].
Dostupné z: http://www.czso.cz/csu/redakce.nsf/i/statistiky.
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ramce dodrzovany, vzhledem k hospodaiskému propadu vsSak piesto rozpocet koncil

v deficitu.*

Navrh na uapravu vydajovych rdmct ptinesla studie Institutu pro demokracii a
ekonomickou analyzu s nazvem Jak inteligentné¢ reformovat vetejné finance z roku 2010.
Jejim hlavnim pilitem je zména casového obdobi, na které ma byt vydajovy rdmec
stanovovan. Kazd4 vlada ptedloZi v roce svého zvoleni navrh zdkona o statnim rozpoctu na
prvni rok svého vladnuti a vydajovy ramec na dalsi tii roky. Opousti se tedy klouzavy
princip, protoZe schvalené vydaje na dalsi tfi roky vladnuti jsou zdvazné a v dalSich letech
se vydajové ramce uz neschvaluji. Na tyto roky se predkladd pouze navrh statniho
rozpoctu, ktery bud’ obsahuje vydaje v Castce schvalené ve vydajovém ramci a ke
schvaleni zbyva tedy jen jejich rozlozeni do jednotlivych kapitol, nebo je Poslanecké
snémovné nejprve predloZzen navrh na schvéaleni odchylky od vySe vydaji schvalené ve

vydajovém ramci, o které se hlasuje samostatné, a poté se rozhoduje o rozdéleni do kapitol.

Odchylky mohou byt navrzeny v piipadech, které povoluje platnd uprava vydajovych
ramct, a dale je zde navrzena moznost vlady navrhnout zmény v ndvaznosti na
hospodarsky cyklus, a to tak, Ze pfi o¢ekdvaném ristu hrubého domaciho produktu o 3 %
by bylo mozné navrhnout odchylku o 1 promile a tato diskrece by se zvySovala o dvé
promile za kazdy procentni bod sniZeni ofekdvaného rastu. Pfi 4% a vySSim ristu by
nebylo mozno odchylku navrhnout. M¢la by byt posilena také transparentnost
rozpoctoveého procesu, takze vycisleni odchylek by mélo byt obsazeno v samotném navrhu
predkladaném Poslanecké snémovné, nejen v ditvodové zpravé, a vydajovy ramec by mél

obsahovat stejné kategorie vydaji jako nasledny zakon o statnim rozpo&tu.*!

Hlavni pfinos navrhu vidi jeho autoii ve zvySeni pravniho vyznamu vydajovych ramct.
Tim, ze nebudou schvalovany kazdy rok znovu, se rozhodovéani ve druhém az ctvrtém roce
vlady zuzuje z otazky celkovych vydajii na otdzku schvaleni odchylky od piedem danych
vydajii, coz by mélo psychologicky ptlisobit smérem k zachovavéani ramcti. Omezuje se
také dalsi negativum kazdorocniho schvalovani vydaji, kdy se kazdy ministr a poslanec
snazi ziskat co nejvétsi finanéni podporu pro sviij resort ¢i projekty ve svém obvodu. Pfi

pevné danych vydajich bude uz otdzkou pouze jejich rozdéleni a navic pfi nemoznosti

% SVEINAR, Jan, Libor DUSEK a Vilém SEMERAK. Jak inteligentné reformovat verejné finance [online].
Institut pro demokracii a ekonomickou analyzu.19. kvétna 2010 [cit. 2013-10-04]. Dostupné z:
http://idea.cerge-ei.cz/documents/Fiskalni_studie 05 10.pdf. S. 13-14

! Tamtéz. S. 15-17
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dohody na odchylce od vydajového ramce nehrozi rozpoctové provizorium, ale bude
hospodateno s vydaji v ném schvalenymi. K tomu je ov§em tfeba poznamenat, Ze hrozi, ze
lobbovéni za vys$i vydaje v ptislusném sektoru se pouze presune do faze schvalovani
vydajového ramce a tyto budou prosazeny stejné, jako je tomu v soucasné dobé&, pouze
s tim rozdilem, Ze se tak nebude dit kaZzdoro¢né, ale na celé Ctyfi roky dopiedu. Dalsi
vyhodou spatfovanou v navrhu je, Ze tim, ze se hned na zacatku funkéniho obdobi vlady a
Poslanecké snémovny schvali vydaje na celé Ctyfi roky dopredu, budou navic tyto
omezeny 1 pi1 schvalovani zakond upravujicich mandatorni vydaje, nebot’ budou muset
pocitat s tim, Ze prostfedky na né budou muset byt pfesunuty z jinych kapitol, nelze o n¢

3 S . 42
navySovat celkové vydaje.

Celkové nelze tedy systém stiednédobych vydajovych ramcii hodnotit pfili§ pozitivné,
nebot’ jejich cile, sniZzeni vefejnych deficiti, dosazeno nebylo. Diivodem je v prvni fadé
jejich nezavaznost, kdy sice jsou taxativné stanoveny piipady, kdy pouze se Ize od nich pii
sestavovani statniho rozpoctu odchylit, toto vSak neni nijak sankcionovdno ani
vynucovano. VI1ad¢ je dana ve skutecnosti spiSe jen moznost planovat ve stiednédobém
horizontu, nikoli povinnost tak &init. Re$enim tohoto nedostatku se zabyva navrh Institutu
pro demokracii a ekonomickou analyzu, jehoz Upravu zavaznosti vydajovych ramci lze
povaZovat za piinosnou, ovSem nefunkénost fiskalniho cileni a vydajovych rdmcua je
zpusobena 1 jinymi faktory. Druhym problémem je absence zakotveni zdsady dlouhodobé
vyrovnanosti, protoze obsah vydajovych ramci mize byt v této podob¢ jakykoli, tedy 1
hluboce schodkovy, pokud bude mit vldda pro takovou politiku oporu v Poslanecké
snémovné. Uplné opominut je potom fakt, Ze skuteény hospodaisky vysledek se nemusi
rovnat tomu predvidanému v rozpoctu, a nejsou stanoveny zadné disledky vyplyvajici pro

vladu ze schodkového hospodareni.

2.3. Navrh Gstavniho zakona o rozpoctové odpovédnosti

Rozpoctova odpovédnost byla hlavnim tématem minulé vlady, sestavené po volbach v 1été
2010. Ta oznacovala samu sebe za vladu rozpoctové odpoveédnosti a v jejim programovém
prohlaseni jsou na prvnim misté zminény reforma vefejnych financi, zastaveni rostouciho
vefejného dluhu a nastaveni parametrii rozpoctové politiky tak, aby bylo vroce 2016

o 43
u

dosazeno vyrovnanych vefejnych rozpoctd.” Tohoto cile méla vlada dosahnout

*2 Tamtéz. 8. 17-18 )
# Programové  prohlaseni Vlady Ceské  republiky. 4. srpna 2010.  Dostupné  z:
http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-dokumenty/Programove prohlaseni_vlady.pdf. S. 3
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predlozenim tstavniho zdkona o rozpoctoveé kazni a odpovédnosti a vytvorenim Narodni
rozpoctoveé rady, ktera by méla ovéfovat vydajové rdmce rozpoctu a navrhy ovliviujici

X 44
rozpocet.

Materidl Ministerstva financi Pfedpoklady a vychodiska pro ptipravu ustavniho zdkona o
rozpoctoveé kazni a odpovédnosti, ktery vlada schvalila 12. dubna 2012 svym usnesenim ¢.
253, obsahuje harmonogram ptipravy navrhu ustavniho zdkona. Podle tohoto mél ustavni
zékon vstoupit v ucinnost v ¢ervnu 2013. Harmonogram vSak nebyl dodrzen a névrh se
dostal pouze do druhého ¢teni a poté bylo jeho projedndvani s koncem volebniho obdobi
ukond&eno.*® Stejné tak navrh provadéciho zakona, o pravidlech rozpo&tové odpovédnosti,
byl ptedlozen vladou Poslanecké snémovné dne 27. Cervna 2013, ale pred koncem
volebniho obdobi se nedostal dale neZ k urCeni zpravodaje a piikdzani k projednani

’ o 4
vybortm.*

V tomto ptipravném materidlu Ministerstva financi jsou dale vytyCeny zékladni pilife, na
kterych by mél Gstavni zakon o rozpoctové kézni a odpoveédnosti spocivat. Patii mezi né
numerickd fiskalni pravidla pro cely vladni sektor, maximalni limit pro vySi vladdniho
dluhu, zptisnéna rozpoctova pravidla pro mistni vladni instituce, pravidla transparentnosti
pro zvetfejiiovani vybranych informaci a zfizeni Narodni rozpoctové rady jako nezavislé
instituce monitorujici a vyhodnocujici plnéni fiskdlnich cili a dodrzovani fiskalnich
pravidel.*” Pokud jde o fiskalni pravidlo, v Piedpokladech a vychodiscich se po&ita
s nahrazenim pravidla fiskdlniho cileni vydajovym pravidlem. B&hem piiprav navrhil
zékonl vSak bylo upusténo od zatazeni vydajového pravidla do ustavniho zakona a toto

pravidlo mélo byt obsazeno v provadécim zékonu k ustavnimu zédkonu.

Podle diivodové zpravy ndvrhu tstavniho zakona je UCelem predkladané normy ,,zlepSit
celkové hospodateni Ceské republiky, posilit transparentnost a efektivnost vefejnych

financi a ve vysledku téz podpofit konkurenceschopnost &eské ekonomiky**®. Odpovédna

* Tamtéz. S. 4

* Snémovni tisk 821 Vln.Gstav.z. o rozpottové odpovédnosti - EU. POSLANECKA SNEMOVNA
PARLAMENTU CESKE REPUBLIKY. Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky: Digitalni
repozitat [online]. [cit. 2013-10-06]. Dostupné z: http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=6&T=821.

4 Snémovni tisk 1097 Vl.n.z. o pravidlech rozpo&tové odpovédnosti - EU. POSLANECKA SNEMOVNA
PARLAMENTU CESKE REPUBLIKY. Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky: Digitalni
repozitaf [online]. [cit. 2013-10-06]. Dostupné z: http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=6&t=1097.

7 MINISTERSTVO FINANCI. Predpoklady a vychodiska pro pripravu iistavniho zdkona o rozpoctové
kazni a odpovednosti. Material €. 310/12, ¢ast I11. S. 5

8 Snémovni tisk & 821/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, Vladni navrh ustavniho zakona o rozpoCtové
odpovédnosti. S. 5
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rozpoctova politika nemd byt nadale pouze politickym zéavazkem, ale s jejim
nedodrZzovanim ma byt spojena i povinnost uskutecnit opatieni zakotvena v pravnim tadu,
a tedy zavazna pro vSechny budouci vlady. Navrh stanovuje ¢iselna fiskalni pravidla, na
jejichz dodrzovani ma dbat nove zfizeny nezavisly organ, Narodni rozpoctova rada. Dale
ma podle divodové zpravy piipravovany ustavni zdkon fesit nesoulad mezi pozadavky,
které na vladu klade Smlouva o fungovani Evropské unie a podle kterych vlada odpovida
za rozpoCtové hospodatfeni na vSech urovnich vladnuti, a soucasnym stavem, kdy je
rozpoctova politika v rukou subjekti, které vlada nemé pod piimou kontrolou, jako jsou

uzemni samospravné celky a zdravotni pojiStovny.

Navrh tstavniho zédkona obsahuje 15 ¢lankl a neni jinak vnitiné ¢lenén, ale jeho obsah lze
na zakladé¢ marginalnich rubrik rozdélit do péti ¢asti — Givodni ustanoveni (¢l. 1 a 2),
Narodni rozpoctova rada (Cl. 3), limity zadluzeni (¢l. 4 az 12), hospodafeni uzemniho
samospravného celku (¢l. 13) a zavére¢nd ustanoveni a ustanoveni o u¢innosti (¢l. 14 a 15).
Nepokryva vSechnu materii, kterd byla vymezena v Piedpokladech a vychodiscich pro
piipravu ustavniho zakona o rozpoctové kazni a odpovédnosti, nebot’ ¢ast upravy byla
ponechdna provadécimu zdkonu. Navrh tstavniho zdkona tak nezahrnuje ustanoveni
urcujici vydajova fiskalni pravidla (tedy stanoveni vydajového stropu — maximalniho rtstu
upravenych nominalnich vydaji — ustfedni vlady a fondd socialniho zabezpedeni®) a

rozpoctovou transparentnost.

Na rozdil od ptedchozich navrhii vénujicich se rozpoctové odpovédnosti se navrh
ustavniho zdkona nevztahuje pouze na statni rozpocet, ptipadné statni fondy, ale na cely
sektor vetejnych instituci. Pojem vefejné instituce je pon€kud neobvykle vymezen v jiném
piedpisu, a to v § 2 navrhu zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ktery mél byt
provadécim zakonem k ustavnimu zakonu o rozpoctové odpovédnosti. Toto ustanoveni
obsahuje taxativni vycet vefejnych instituci, patfti mezi né¢ mimo jiné organizacni slozky
statu, statni ptispévkové organizace, statni fondy, vefejné vysoké Skoly, zdravotni
pojistovny nebo tzemni samospravné celky. Vetfejnym institucim je v ¢l. 1 odst. 2 navrhu
ustavniho zédkona uloZeno dodrzovat pravidla transparentnosti, ucelnosti, hospodarnosti a

efektivnosti pti nakladani s vefejnymi financemi. Prave tyto Ctyii zasady podle divodové

* MINISTERSTVO FINANCI. Predpoklady a vychodiska pro pfipravu iistavniho zdkona o rozpoctové
kazni a odpovednosti. Material €. 310/12, ¢ast I11. S. 8
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zpravy vyjadiuji pojem rozpo&tové odpovédnosti’® Podle § 5 a 6 navrhu zékona o
pravidlech rozpoctové odpovédnosti kazdd vefejna instituce sestavuje vedle svého
rozpoctu i sttednédoby vyhled na nejméné dva nasledujici roky. Diky tomu by méla vlada
mit pfehled o predpokladaném vyvoji hospodaieni téchto subjektii a mohla by tomu

ptizplsobit vlastni rozpoctové hospodareni.

Stézejni ¢ast navrhu Ustavniho zdkona tvofi ustanoveni o tzv. dluhové brzd¢, tedy limitech
zadluzeni (Cl. 4 az 12). VySe zadluzeni je definovana v ¢l. 5 odst. 1 jako ,,vySe vefejného
dluhu po odecteni vyse statniho dluhu vzniklého emisi statnich dluhopist, z jejihoz vynosu
je vytvarena rezerva penéznich prostiedki pti financovani statniho dluhu®. Vysi vetejného
dluhu se potom podle €l. 4 odst. 2 rozumi vySe dluhu sektoru vefejnych instituci vyjadiena
jako procentni podil na hrubém domacim produktu. Cl. 4 odst. 2 stanovi, Ze ,.vlada a
Parlament vykonavaji svou ¢innost tak, aby vySe vefejného dluhu nepiekrocila hodnotu

60 % hrubého domaciho produktu®. Dalsi ustanoveni navrhu tstavniho zadkona uz se tykaji

vySe zadluzeni, kdy jsou stanovena opatfeni pro riznd pasma zadluzeni pocinajice

hodnotou 40 %.

A4

Je stanoveno pét pasem, a to zadluZeni niz8i nez 40 %, ve vysi 40-45 %, 45-48 %, 48-50 %
a vyssi nez 50 %, a pro kazdé znich kromé prvniho jsou stanovena tzv. automaticka
korekéni opatieni. Tato opatfeni jsou kumulativni, tedy v kazdém vyS$§im pasmu se uplatni
opatteni, ktera byla stanovena jiz pro pasmo nizs$i, a pfibyvaji k nim dalsi. Odpovédnost by
mély nést zejména organy a subjekty, které svou Cinnosti vy$i zadluzeni ovliviiuji. Vaci
nim maji opatfeni sankéni charakter, a to reputacni, financni, 1 prostiednictvim omezeni
jejich rozhodovaci pravomoci.” Podle €l. 11 odst. 2 a 3 navrhu se po dobu dvanacti mésicti
ode dne vysloveni divéry vladé po jejim jmenovani uplatni pouze opatieni pro druhé
pasmo zadluzeni. V divodové zpraveé je toto vysvétleno poskytnutim vétSiho prostoru
vladé v prvnim roce funkéniho obdobi, aby mohla bez omezeni uskutecnit nezbytné kroky
ke snizovani zadluzeni. Vzhledem k politické realit¢ pomérné Castého stiidani vlad je
ovSem tfeba si uvédomit, ze tato vyjimka miize pisobit podstatné déle nez predpokladanou

jednu ¢tvrtinu volebniho cyklu.

Konkrétné je pro druhé pasmo stanoveno, ze vlada informuje Poslaneckou snémovnu o

davodech ptredkroceni limitu a opatfenich, kterd ptijala, a navrh statniho rozpoctu a

% Snémovni tisk &. 821/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, V1adni navrh Gstavniho zakona o rozpoCtové
odpovédnosti. S. 11
! Tamtéz. S. 14

25



rozpoctu statnich fonda piedlozi v souladu s témito opatienimi. Pfi dosazeni dal$iho pasma
vlada rozhodne o snizeni vydajii schvaleného rozpoctu na dany rok, predlozi navrh statniho
rozpocCtu, rozpoctl statnich fondi a rozpoCti zdravotnich pojiStoven s vydaji
nepiekracujicimi vydaje schvalené v piredchazejicim roce a platova zékladna pro vypocet
platii pfedstaviteli vefejné moci se snizi v ndsledujicim roce o 20 %. Pii zadluZeni ve vysi
48 az 50 % vlada ptredlozi vyrovnany nebo pifebytkovy ndvrh statniho rozpoctu a rozpocti
statnich fondt a ndvrhy vyrovnanych rozpocta zdravotnich pojistoven. Stejné tak i izemni
samospravné celky mohou v tomto pripad€ schvalit své rozpocty jen jako vyrovnané nebo

piebytkové. Po prekroceni 50% hranice zadluZeni musi vlada pozadat Poslaneckou

snémovnu o duveru.

Argumenty pro a proti zavedeni dluhové brzdy byly shrnuty uz v ptipravném materialu
Ministerstva financi. Dluhové brzda znamena nastaveni mechanismi, které se v piipadé
dosazeni urcité vySe zadluzeni aktivuji automaticky, tedy nejsou zavislé na rozhodnuti
politiki v kazdém jednotlivém piipadé. Diky tomu existuje nepiekrocitelny podil
vetejného dluhu na hrubém domaci produktu, coz zajistuje udrzitelnost fiskalni politiky.
Takto nastaveny mechanismus také dava pozitivni signaly trhim ohledné budouciho
vyvoje hospodarstvi v podobé zaruky, ze se zadluZeni nebude nekontrolované prohlubovat.
Dluhova brzda dale tim, ze bere v tivahu celkovou bilanci statniho rozpoctu, predstavuje
nezbytny dopln€k vydajového pravidla, které nezohlediiuje pif{jmovou stranku ani trokové
vydaje, protoZe pracuje pouze s primarnimi vydaji. Tato dvé pravidla potom dohromady
diky kontrole vefejnych vydaji omezuji vytésiovaci efekt, kdy investice vetejnych

instituci vytlacuji investice soukromé.

Hlavni nevyhodou dluhové brzdy je jeji procyklické pisobeni, kdy v dobé hospodéiského
propadu, a tedy poklesu piijml rozpoctu a ristu vetejného dluhu, nastavaji restriktivni
opatfeni jako napi. snizeni vydaji schvaleného rozpoctu na dany rok nebo omezeni
poskytovani statnich zaruk. Vlada tedy nemiize provadét fiskalni opatieni na podporu
hospodarského ristu a fiskalni politika ztraci svou stabilizacni funkci, ale pravé naopak
v dobé hospodaiského utlumu jsou vetfejné vydaje jesté snizovany, coz mize vést
k prohlubovani recese. Jako dal$i body proti zavedeni limitti zadluZzeni jsou uvedeny
moznost vnimani dluhového limitu jako ptipustného cile, tedy Ze vetejné zadluZeni nikdy
vyrazn¢ neklesne pod svou nejzazsi hranici stanovenou ustavnim zakonem, a nebezpeci

moralnitho hazardu, kdy bude stanoveny zakonny limit obchazen kreativnim
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rozpo&tovanim a mimorozpo&tovym financovanim.’* K tomu je oviem tieba poznamenat,
ze bez zavedeni dluhové brzdy je rast vefejného zadluZeni témér jisty a zfejme se nezastavi
na hranici 60 %, kterd je stanovena v navrhu tstavniho zakona. ,, Kreativni rozpoctovani a
mimorozpoc¢tové financovani jsou potom pouze otazkou kontroly ucetnictvi, kterd ma

probihat v kazdém piipadé€, a nemély by proto byt piekazkou zavadéni novych pravidel.

Vedle dluhové brzdy, ktera se tyka zadluzeni celého sektoru vetejnych instituci, se navrh
ustavniho zdkona ve svém ¢l. 13 vénuje 1 hospodatfeni tzemnich samospravnych celki.
Dluh tzemnich samospravnych celkl se zapocitava, jak vyplyva z vyse citovanych definic,
do vySe vetejného dluhu a vySe zadluZeni, a tak je tfeba stanovit povinnosti i témto
subjektiim, jejichZ hospodateni je mimo piimy vliv vlady. Cilem je podle diivodové zpravy
,zabezpeCit u uzemnich samospravnych celkli rozpoctovou disciplinu, omezit dlouhodobé
deficitni hospodafeni financované z cizich zdroji a posilit spoluzodpovédnost™.
V ptipad¢ platebni neschopnosti uzemniho samospravného celku je navic ohrozena jeho

schopnost fadn¢ vykonavat samospravu, kterd predstavuje Ustavou zarucené pravo jeho

obcanu.

Dluh izemniho samospravného celku nesmi ptekroCit 60 % priaméru jeho skutecnych
celkovych pfijmi za posledni ¢tyfi roky. PouZitim priméru za posledni Ctyfi roky misto
pfijml za pouze jeden posledni rok se ustavodarce chce vyhnout tomu, aby byl ukazatel
ovlivitovan kratkodobymi vykyvy v ptijmech. Pro ptipad, Ze tato hranice piekrocena bude,
stanovi provadéci zakon, tedy zakon o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, v § 13 odst. 1
povinnost v ndsledujicim kalendafnim roce snizit dluh nejméné o5 % rozdilu mezi
vykazanym dluhem a 60 % primeéru jeho piijmi za posledni 4 kalendaini roky. V ptipadé¢,
7e Gzemni samospravny celek toto nesplni, stanovi tUstavni zadkon v ¢l. 13 odst. 3, Ze stat
muze rocn¢ zadrzet vynos dani v této vySi. Tato ¢astka mize byt podle odst. 4 uvolnéna
pouze na splaceni dluhovych zavazkl uzavienych pied rokem, ve kterém doslo k zadrzeni.
Uzemni samospravny celek se tedy nemtize splaceni dluhu vyhnout a vyuZit tyto pfijmy na

jiné ucely.

K zajiSténi dodrZovani vySe zminénych pravidel pocita ndvrh Ustavniho zdkona v ¢l 3

s vytvofenim nové nezdvislé instituce, Narodni rozpoctové rady. K té je pouze stanoveno,

2 MINISTERSTVO FINANCI. Predpoklady a vychodiska pro piipravu iistavniho zdkona o rozpoctové
kazni a odpovédnosti. Material ¢. 310/12, ¢ast I1I1. S. 13

53 Snémovni tisk &. 821/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, V1adni navrh Gstavniho zakona o rozpoCtové
odpovédnosti. S. 18
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ze pusobi v oblasti fiskalni a rozpoctové politiky, sleduje vyvoj hospodaieni sektoru
vefejnych instituci a dodrzovani pravidel rozpoctové odpovédnosti a hodnoti je a Ze
predsedu, mistopiedsedy a dalsi ¢leny Narodni rozpoctové rady voli Poslanecka snémovna.
Tim ma byt zajiSténa jeji nezdvislost na vykonné moci. Podrobnosti jsou ptenechany
provadécimu zakonu. V § 23 odst. 1 navrhu zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
jsou tak vyjmenovany pravomoci rady, mezi které patii zjiStovani a vyhlaSovani vyse
zadluzeni, hodnoceni plnéni ¢iselnych fiskalnich pravidel a vypracovavani a ptredlozeni
Poslanecké snémovné zpravy o jejich plnéni, sledovani vyvoje hospodafeni sektoru
vefejnych instituci, vypracovavani a piedloZzeni Poslanecké snémovné zpravy o
dlouhodobé udrzitelnosti vetfejnych financi a vypracovavani stanoviska k vypoctu

napravné slozky (viz nize).

Reforma pocitd 1 s novou koncepci vydajovych ramct, kterd je upravena v provadécim
zakoné, o pravidlech rozpoctové odpovédnosti. Hlavnim fiskdlnim cilem uZz nema byt
schodek, ale celkové vydaje sektoru vefejnych instituci.™® Ty budou soudasti rozpo&tové
strategie sektoru vefejnych financi, kterou ma podle § 9 odst. 1 vypracovavat Ministerstvo
financi na obdobi nejméné tii let. Castka celkovych vydaji se podle § 10 odst. 1 stanovi
jako vySe progndzovanych celkovych konsolidovanych pfijmt sektoru vetejnych instituci
upravenych o vliv hospodaiského cyklu a o vliv jednordzovych a ptfechodnych operaci na
ptislusny nésledujici kalendaini rok, ptipadné snizena o jednu tfetinu napravné slozky nebo
navySena o mimotfadné vydaje (§ 10 odst. 3 a 4). Napravna slozka podle § 11 zohlediuje
rozdil mezi stanovenym a dosazenym vysledkem hospodateni, pokud ptesahl 2 % hrubého
domaciho produktu, a na zaklad¢ § 10 odst. 3 se celkové vydaje snizuji o jednu tfetinu jeji
vyse. Horsi nez predpokladany vysledek se tedy promitne ve sniZzeni povolenych vydaji na
dalsi rok. Z celkovych vydajii sektoru vetejnych rozpocti Ministerstvo financi odvodi

vydajovy radmec statniho rozpoctu a statnich fondd.

Vydajové pravidlo je tedy zaloZeno na principu, podle kterého by ro¢ni rust vydajia nemél
piesahovat referencni stfednédoby rist potencialniho HDP. Na rozdil od dluhové brzdy,
ktera bere v ivahu dlouhé obdobi, je zamétfeno na kratkodoby a sttednédoby horizont a ma
byt pouzivano jako operativni nastroj.”> Ma se uplatiiovat kontinudlng, zatimco dluhova

brzda nastoupi v piipadé, Zze =zadluzeni piekroci, navzdory vydajovému pravidlu,

>* Snémovni tisk & 1097/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, Vl1adni navrh zakona o pravidlech rozpo&tové
odpovédnosti. S. 33
55 Snémovni tisk &. 821/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, V1adni navrh Gstavniho zakona o rozpoCtové
odpovédnosti. S. 12
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stanovenou mez. Pozitivni je, Ze vydaje nemohou byt ve vydajovych ramcich stanovovany
libovolné, jak je tomu podle dosavadni upravy, ale ve vztahu k pfijmim. Fungovani
vydajového pravidla tak zélezi predevSim na kvalit€¢ prognéz piijmi, které slouZzi jako
zéklad pro jejich stanoveni. Na rozdil od dluhové brzdy stanoveni celkovych vydaja plisobi
proticyklicky, nebot’ v § 10 odst. 1 zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti se

vyslovné pocita s ipravami o vliv hospodaiského cyklu.
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3. Rozpoctova odpovédnost v pravu Evropské unie

3.1. Rozpoctova odpovédnost v primarnim pravu EU

Smlouva o fungovani Evropské unie (dale také jen ,,SFEU®) se otdzce vyrovnanosti
vefejnych rozpoétd vénuje ve svém &l 126°°, jehoz odst. 1 stanovi, Ze ¢lenské staty se
vyvaruji nadmérnych schodka vetfejnych financi. Sledovanim rozpoctového hospodateni
Clenskych statti, vyvoje vefejného dluhu a dodrzovani rozpoctové kazné je v odst. 2
povétena Komise. Jako zakladni kritéria ji k tomu slouzi pomér planovaného nebo
skute¢ného schodku vetejnych financi k hrubému domacimu produktu a pomér vefejného

dluhu k hrubému domécimu produktu.

Referencni hodnoty, které¢ nesmi byt piekrocCeny, nejsou uvedeny piimo ve Smlouvé o
fungovani Evropské unie, ale v pfipojeném Protokolu o postupu pii nadmérném schodku.
Planovany nebo skute¢ny schodek vetejnych financi nesmi podle jeho ¢l. 1 piekrocit 3 %
hrubého domaciho produktu a vefejny dluh 60 % hrubého domaciho produktu. Vyraz
,verejny* ptitom podle €l. 2 znamena ,,vztahujici se k vetejné spravé®, tedy vedle tstredni
vlady 1 k mistnim organtim nebo fondiim socidlniho zabezpeceni. Jde tedy o Siroké pojeti
vefejného zadluzeni a vlada podle ¢l. 3 odpovida za hospodateni celé¢ takto vymezené
vefejné spravy. Nedodrzeni stanovené hodnoty schodku v ¢l 126 odst. 2 SFEU je
tolerovdno v ptipadé, ze tento podstatné a nepfetrzit¢ klesal a blizi se 3 %, a pfi
vyjimeéném a docasném piekroceni, kdy schodek stale ziistava blizko 3 %. Piekroceni
limitu vetejného dluhu je bez nasledki tehdy, kdyz se pomér dluhu dostate¢né snizuje a
uspokojivym tempem se blizi k referenéni hodnoté. K vymezeni nékterych pojmil
Protokolu o postupu pfi nadmérném schodku a konkretizaci pravidel a rozsahu povinnosti
¢lenskych stath oznamovat informace o rozpoctovém hospodatreni Komisi bylo schvéaleno
natizeni Rady €. 3605/93 ze dne 22. listopadu 1993, o pouZiti Protokolu o postupu pfi

nadmérném schodku, pfipojeného ke Smlouvé o zalozeni Evropského spolecenstvi.

Pokud clensky stat nesplituje nékteré z kritérii, vypracuje Komise zpravu, ve které
piihlédne zejména k investicnim vydajim a sttednédobé hospodaiské a rozpoctové situaci
statu. Zpravu vSak miize zpracovat 1 pii splnéni uvedenych kritérii, pokud je nazoru, ze
v daném staté hrozi nadmérny schodek. Pokud ma Komise za to, Ze existuje nadmérny

schodek nebo nebezpeci jeho vzniku, pfedloZi stanovisko dot¢enému statu a informuje o

%% Pied prijetim tzv. Lisabonské smlouvy byl &lanek obdobného obsahu soudasti Smlouvy o zaloZeni
Evropského spolecenstvi, a to jako ¢l. 104.
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tom Radu. Ta nésledné, po zvazeni pfipominek Clenského statu, rozhodne, zda existuje
nadmérny schodek. Cl. 126 SFEU tedy nepfistupuje k uréeni nadmérného schodku &isté
matematicky, kdy by stanovena referencni hodnota byla jedinym kritériem, ale ponechava
pomérné Siroky prostor pro zvazovani vSech okolnosti konkrétni situace. To je na jednu
stranu rozumné, protoze je mozné predejit automatickym Skrtim v ptipadech, kdy by
nebyly z ekonomického pohledu vhodné, na druhou stranu vSak takova Uprava klade
vysoké naroky na rozhodujici organy, a to jak zodborného hlediska, tak z hlediska

nestranné¢ho posuzovani situace.

Kroky, které¢ Rada mize podniknout v ptipadé nadmérné¢ho schodku, jsou obsazeny v €l.
126 odst. 7 — 11 SFEU. Nejdtive jsou ¢lenskému statu dana doporuceni, ktera se zvetejnuji
doporuceni neuposlechne, miize mu Rada adresovat vyzvu s opatienimi ke sniZzeni schodku
a stanovenim lhiity k jejich splnéni, pfipadn€ 1 harmonogramem k ptedkladani zprav Radé
k posouzeni Gsili statu o napravu. Jestlize ani toto doty¢ny stat nesplni, miize Rada vyzvat
Evropskou investicni banku k pfehodnoceni tvé€rové politiky vii¢i tomuto statu, pozadat
stat, aby pfed vydanim cennych papiri zvefejnil dodatecné informace, pozadat ho o
uloZeni neuroceného vkladu u Unie, dokud nebude nadmérny schodek napraven, nebo
uloZit pfiméfenou pokutu. Ustanoveni o vyzvé s opatfenimi ke sniZeni schodku a sankcich
podle piedchozi véty se vSak podle ¢l. 139 odst. 1 a 2 pism. b) SFEU nepouzije na staty, o

kterych Rada nerozhodla, ze splituji nezbytné podminky pro pftijeti eura.

3.2. Pakt stability a ristu

Pakt stability a ristu vznikl v roce 1997 k uptesnéni a doplnéni pravidel ¢l. 104 Smlouvy o
zalozeni Evropského spolecenstvi (dnes ¢l. 126 SFEU). Jeho cilem jsou podle prvniho
bodu preambule natizeni Rady €. 1466/97 ,zdravé vetfejné finance jakoZzto prostiedek
posilujici podminky pro stabilitu cen a silny udrZitelny rast pfispivajici k vytvareni
pracovnich mist®“. Zaklad Paktu stability a rGstu tvoii tfi dokumenty, a to usneseni
Evropské rady ze dne 17. ervna 1997 o Paktu stability a rlstu, nafizeni Rady ¢. 1466/97
ze dne 7. Cervence 1997, o posileni dohledu nad stavy rozpocti a nad hospodaiskymi
politikami a o posileni koordinace hospodaiskych politik, a natizeni Rady ¢. 1467/97 ze
dne 7. ¢ervence 1997, o urychleni a vyjasnéni postupu pii nadmérném schodku. V usneseni
Evropské rady se cClenské staty zavazaly vedle vySe zminénych kritérii dodrzovat 1

sttednédoby cil témet vyrovnaného nebo prebytkového stavu rozpocti.
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Nafizeni ¢. 1466/97, které tvoii preventivni slozku paktu, zavadi za ucelem vcasné¢ho
predejiti nadmérnym schodklim a posileni dohledu nad hospodaiskymi politikami
povinnost stati piedkladat stabiliza¢ni a konvergencni programy. Stabiliza¢ni programy
jsou urceny pro staty, které pfijaly jednotnou ménu, a konvergencni programy pro ostatni

Clenské staty. Obsah 1 kontrola obou typl programi jsou upraveny obdobng¢.

Stabiliza¢ni program obsahuje podle ¢l. 3 odst. 2 nafizeni stfednédoby cil témért
vyrovnané¢ho nebo ptebytkového stavu rozpoctu, cestu k postupnému dosazeni tohoto cile
a ocekavanou tendenci miry celkového dluhu, hlavni prognézy ocekavaného
hospodaiského vyvoje a dulezitych ekonomickych proménnych vztahujicich se k plnéni
stabiliza¢niho programu, popis piijimanych nebo navrhovanych rozpoctovych opatfeni a
jinych opatteni hospodaiské politiky k dosaZzeni cilli programu a pro hlavni rozpoctova
opatteni odhad jejich kvantitativniho u¢inku na rozpocet a rozbor otazky, jak by zmény
hlavnich hospodatskych pfedpokladii ovlivnily stav rozpoctu a dluhu. Tyto informace se
poskytuji kazdoro¢né Radé¢ a Komisi, a to vzdy za bézny, predchozi a nejméné tii

nasledujici roky.

Stabiliza¢ni program pirezkoumava na zaklad¢ ¢l. 5 nafizeni do dvou mésict od predlozeni
Rada, a to znékolika hledisek — zda stfedn€doby rozpoctovy cil poskytuje bezpecny
prostor k zabranéni vzniku nadmérného schodku, zda jsou hospodaiské predpoklady, na
kterych je program zalozen, realné¢ a zda jsou piijimand nebo navrhovana opatifeni
dostate¢na pro zamysSlenou cestu k postupnému dosazeni sttednédobého rozpoctového cile.
Pokud usoudi, ze cil nebo obsah programu by mély byt posileny, vyzve ¢lensky stét k jeho

uprave.

Poté Rada podle ¢l. 6 nafizeni sleduje provadéni stabilizacniho programu, zejména
s ohledem na odhaleni sou¢asného nebo ocekavaného zavazného odchyleni stavu rozpoctu
od stiednédobého rozpoctového cile nebo od cesty k jeho postupnému dosazeni. V ptipadé
zjisténi takového odchyleni zaSle statu jako v€asné varovani doporuCeni k prijeti
nezbytnych tprav, a pokud se stav rozpoctu odchyluje trvale nebo vzristajici mérou od
sttednédobého cile nebo cesty k jeho dosazeni, doporu¢i Rada doty¢nému statu ihned

pfijmout napravna opatieni a tato opatfeni mize zvefejnit.

Jak vyplyva 1 z jeho nazvu, natizeni €. 1467/97 stanovi predevs§im lhlty pro vySe popsany
postup podle ¢l. 126 SFEU, a to v ¢l. 3 — 8, a predstavuje tak napravnou slozku Paktu

stability a ristu. Rada tak musi rozhodnout o existenci nadmérného schodku ve lhité tii
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mésici od oznameni informaci ohledné planovaného schodku a schodkli dosazenych
v minulych letech ze strany clenského statu. Pokud bude rozhodnuto o existenci
nadmérného schodku, Rada ulozi Clenskému statu pfijmout ptisluSnd opateni v nejvyse
ctyfmésicni hite a stanovi lhiitu pro odstranéni nadmérného schodku, coz by mélo byt
ukonceno v nasledujicim roce po jeho zjisténi, pokud nenastanou zvlastni okolnosti. Pokud
Clensky stat opatieni ve stanovené lhaté nepfijme, Rada pfijme okamzité po vyprSeni lhity
rozhodnuti doporuceni zvetejnit. Naslednou vyzvu s opatfenimi ke sniZzeni schodku a
stanovenim lhity k jejich splnéni musi Rada pfijmout do jednoho mésice od rozhodnuti, Ze
nebyla pfijata zddna €inné opatfeni. Pokud stat nejedna ani na tuto vyzvu Rady, do dvou
meésict od této vyzvy uvali Rada na doty¢ny ¢lensky stat sankce podle ¢l. 104c Smlouvy o
zalozeni Evropského spolecenstvi (dnes ¢l. 126 odst. 11 SFEU), tedy vyzve Evropskou
investicni banku k pfehodnoceni ivéroveé politiky viici tomuto statu, pozada stat, aby pred
vydanim cennych papirit zvetejnil dodate¢né informace, pozada ho o uloZeni netiro¢eného

vkladu u Unie, dokud nebude nadmérny schodek napraven, nebo ulozi ptfimétenou pokutu.

Natizeni ¢. 1467/97 dale upravuje v ¢l 11 - 13 sankci, kterou Rada zpravidla ulozi
v ptipad¢ rozhodnuti o nékteré ze sankci podle ¢l. 104c Smlouvy o zalozeni Evropského
spolecCenstvi (dnes ¢l. 126 odst. 11 SFEU). Je ji slozeni neurocené¢ho vkladu, ktery se
v piipadé, Ze je nadmérny schodek zpiisoben nedodrzovanim kritéria tykajiciho se poméru
schodku vefejnych financi k hrubému doméacimu produktu, sklada z pevné slozky ve vysi
0,2 % HDP a z proménné slozky ve vySi jedné desetiny rozdilu mezi schodkem
vyjadtenym v procentech HDP za ptedchozi rok a referencni hodnotou 3 % HDP. Kazdy
nasledujici rok Rada hodnoti, zda clensky stat piial u€innd opatifeni k odstranéni
nadmérného schodku, a ptfipadné mlze rozhodnout o slozeni dalSiho vkladu, ktery se
v tomto pifipadé rovna jedné desetiné rozdilu mezi schodkem vyjadienym v procentech
HDP za ptedchozi rok a referenéni hodnotou 3 % HDP. Zadny jednotlivy vklad viak nesmi
piekro¢it hodnotu 0,5 % hrubého domaciho produktu. Pokud nedoSlo k odstranéni
nadmérného schodku do dvou let od rozhodnuti pozadovat slozeni vkladu, Rada zpravidla

pfeméni vklad na pokutu.

Ptestoze Pakt stability a ristu specifikoval pravidla postupu pii nadmérném schodku, jejich
aplikace byla i1 nadale problematick4. Ani Pakt nezarucoval automaticka opatieni, ale stale
zélezelo na rozhodnuti Komise a pfedev§im Rady, jak bude v kazdém konkrétnim piipadé
postupovano. Tento nedostatek se plné projevil vroce 2003, kdy mély byt podle vyse

uvedenych pravidel uvaleny sankce na Némecko a Francii. Navzdory doporuceni Komise
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nebyla v Rad¢ potfebnou vétSinou piijata vyzva podle ¢l. 104 odst. 8 a 9 Smlouvy o
zalozeni Evropského spoleCenstvi (dnes €l. 126 odst. 8 a 9 SFEU), aby tyto staty v urcité
lhiit€ ucinily opatteni ke snizeni schodku, a naopak bylo pfijato rozhodnuti o pozastaveni
postupu pii nadmeérném schodku a zméné doporuceni piijatych Radou podle ¢1. 104 odst. 7

Smlouvy o zaloZeni Evropského spoleenstvi (dnes &. 126 odst. 7 SFEU).”’

To vyvolalo spor mezi Komisi a Radou, ktery se dostal az pfed Evropsky soudni dvir
(dnes Soudni dvir Evropské unie), protoze Komise podala zalobu na zruSeni téchto aktt
Rady. Evropsky soudni dviir ve svém rozsudku C-27/04 ze dne 13. Cervence 2004 zrusil
rozhodnuti Rady, kterym byl pozastaven postup pii nadmérném schodku vii¢i Francii a
Némecku, 1 rozhodnuti, kterym doSlo ke zméné doporuceni jiz dfive pfijatych Radou na
zéklad¢ €l. 104 odst. 7 Smlouvy o zalozeni Evropského spolecenstvi (dnes ¢l. 126 odst. 7
SFEU). Rozhodnout o pozastaveni postupu pi1 nadmérném schodku mtize Rada totiz pouze
z divodit vymezenych v €l. 9 natizeni ¢. 1467/97, tedy pokud cClensky stat jedna podle
doporu€eni Rady nebo jeji vyzvy. Toto vSak nebyl ten piipad, a protoze pozastaveni
postupu z jinych diivoda neptipousti toto nafizeni ani zakladajici smlouvy, bylo rozhodnuti
Rady zruSeno. Evropsky soudni dviir vSak vyslovné poukazal na to, ze zlstala oteviena
otazka faktického pozastaveni postupu v piipadé, ze Rada nedospéje k ptijeti rozhodnuti
doporucené¢ho Komisi, a s tim souvisejici otazka povinnosti Rady rozhodnuti pfijmout,
pokud se Clensky stat soustavné odmitd fidit jejimi doporucenimi podle ¢l. 104 odst. 7

Smlouvy o zalozené Evropského spoledenstvi.”®

Pakt stability a rtstu byl nasledné¢ dvakrat vyrazné novelizovan, poprvé v roce 2005 a poté
vroce 2011. Zakladem zmén paktu uskuteCnénych vroce 2005 byla zprava ZlepSeni
provadeéni Paktu stability a rastu, kterd byla schvalena Radou dne 20. bfezna 2005. V té
byla vyslovena potiteba ,posilit a vyjasnit provadéni Paktu stability a riistu, aby se
podpoftila odpovédnost jednotlivych stati k fiskadlnimu ramci EU a jeho transparentnost a

aby se zlepgilo uplatiiovani jeho pravidel a ustanoveni“™®. Ve skute¢nosti viak dolo spise

vvvvv

> TYNIEWICKI, Marcin. The Assessment of Legal Regulations of the European Union Limiting Public
Debt. In: Aktudlni otazky financi a financniho prava z hlediska fiskalni a monetarni podpory hospodarského
rustu v zemich stiedni a vychodni Evropy po roce 2010: soubor odbornych stati z IX. mezindarodni monetarni
védecké konference. Vyd. 1. Praha: Leges, 2010, s. 787-797. Teoretik. ISBN 978-80-87212-57-8. S. 792-793
% Rozsudek Soudniho dvora (pléna) ze dne 13. &ervence 2004, ve véci C-27/04, Komise Evropskych
spolecenstvi proti Radé Evropské unie. S. 34

> RADA EVROPSKE UNIE. Zlepseni provddéni Paktu stability a ristu [online]. 7423/4/05. Brusel, 12. 5.
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evropské integrace, prosadily fadu vyjimek, ke kterym je tieba ptihlédnout pied uvalenim
sankci.’ Novelizace byla provedena dvéma nafizenimi, nafizenim Rady &. 1055/2005 ze
dne 27. ¢ervna 2005, kterym se méni natizeni €. 1466/97, a natizenim ¢. 1056/2005 ze dne

27. ¢ervna 2005, kterym se méni natizeni ¢. 1467/97.

W

Natizenim ¢. 1055/2005 byl do nafizeni ¢. 1466/97 vloZzen novy ¢l. 2a s ndzvem
Strednédobé rozpoctové cile. Podle ného maji jednotlivé Clenské staty diferencované
sttednédobé cile, které se mohou odklanét od poZadavku na piebytkovy nebo témér
vyrovhany stav rozpoc¢tl. Je tak umoznéno voln€j$i nakladani s rozpoctem a predevSim
zohlednéni potieb vetejnych investic. K dosazeni takto stanoveného cile by mély staty ve
svych stabiliza¢nich nebo konvergen¢nich programech usilovat o snizovani svého cyklicky
ocisténého salda o 0,5 % HDP za rok. Rada vSak pti hodnoceni program bere v Givahu jak
fazi hospodaiského cyklu, ve které se ptisluSny stat pravé nachazi, tak provadéni
vyznamnych strukturdlnich reforem, které maji dlouhodobé piinést uspory, a zvlaste
zdlraznéna je potieba provedeni reforem diichodovych systémt. Podle preambule natizeni
se tak mé& zohlednit rozpoctova a hospodarskd rtznorodost i odliSné fiskdlni rizika

v jednotlivych statech a zabranit procyklickému plisobeni rozpoctové politiky.

Natizeni €. 1056/2004 méni oproti natizeni €. 1467/97 vymezeni toho, kdy lze ptekro€eni
referenéni hodnoty schodku vefejnych financi povazovat za vyjime¢né a doCasné ve
smyslu ¢l. 126 odst. 2 pism. a), a kdy tedy nedojde k zahajeni postupu pii nadmeérném
schodku. Cl. 2 odst. 1 natizeni ¢. 1467/97, ktery zlistal nezménén, oznaduje prekrodeni
schodku za vyjimecné a do€asné, pokud bylo zplisobeno neobvyklou udalosti, kterou nema
vlada moZnost ovlivnit, nebo prudkym hospodaiskym propadem. Zatimco podle ptivodni
upravy byl za prudky hospodaisky propad povazovan zpravidla pouze ro¢ni propad
hrubého doméaciho produktu o nejméné 2 %, podle nového znéni je to negativni roni mira
ristu HDP nebo kumulovand ztrata ekonomického vykonu béhem dlouhého obdobi velmi
nizkého ristu HDP v poméru k jeho potencidlu. Jsou stanoveny dal$i podminky, ke kterym
Komise ptihlédne pti vypracovavani své zpravy v ptipadé nesplnéni n€kterého kritéria, a to
piispévky na podporu mezindrodni solidarity a na dosaZzeni cili evropské politiky,

investice do vyzkumu, vyvoje a inovaci a jiz zminéné reformy diichodovych systémti.

% MARKOVA, Hana. Role Paktu stability a ristu v rozpo&tovém hospodateni. International and
Comparative Law Review [online]. 2005, ¢. 14, s. 17-24 [cit. 2013-10-14]. Dostupné z: http://iclr.upol.cz/wp-
content/uploads/2011/03/14 Markova Hana-17-24.pdf. S. 22
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V dalSich bodech tohoto nafizeni byly prodlouzeny Ilhity vramci postupu v piipadé
nadmérného schodku, a to jak pro rozhodnuti Rady o existenci nadmérného schodku, tak
pro podani doporuceni ¢lenskému statu a pro vyzvu piijmout opatieni ke snizeni schodku a
kone¢né 1 pro uvaleni sankci v ptipadé neuposlechnuti této vyzvy. Po vydani doporuceni
nebo vyzvy ma navic Rada mozZnost, pokud poté nastanou nepfedvidané neptiznivé
hospodaiské okolnosti majici zasadni negativni disledky pro vetfejné finance, pfijmout
revidované doporuceni ¢i vyzvu a vnich mimo jiné prodlouzit lhiitu pro odstranéni

schodku.

Reforma z roku 2005 tak spiSe nez k posileni provadéni Paktu stability a rstu a zvySeni
odpovédnosti €lenskych stath vedla k rozvolnéni pravidel, kdyZ byly nejen prodlouZzeny
lhity, ve kterych musi byt nadmérné schodky napravovéany, ale zejména byly znacné
roz$iteny podminky, za kterych se postup stanoveny v zakladajicich smlouvach viibec
nepouzije. Divodem tohoto bylo zamezeni procyklickému plisobeni pravidel. Je ovSem
otdzkou, zda nova uprava vibec jesté¢ ucinné reguluje politické rozhodovani, kdyz
nesplnéni kritérii se miize ospravedlnit 1 tak neurcitymi divody, jako je dosazeni cili

evropskeé politiky.

Novelizace vroce 2011 byla provedena péti nafizenimi a jednou smeérnici. Nafizeni
Evropského Parlamentu a Rady ¢. 1173/2011 ze dne 16. listopadu 2011, o G¢inném
prosazovani rozpoctového dohledu v eurozoné, se vztahuje pouze na ¢lenské staty, jejichz
ménou je euro, a upravuje sankce v podob¢ trocenych vkladi 0,2 % HDP v pfedchozim
roce pro piipad nepfijeti opatieni doporucenych Radou pifi zdvazném odchyleni stavu
rozpoctu od stfednédobého rozpoctového cile, netiroenych vkladl ve stejné vysi pii
existenci nadmérného schodku nebo obzvlaste¢ zavazném neplnéni povinnosti v oblasti
rozpoctove politiky stanovenych v Paktu o stabilité a rlstu, a pokut v téze vysi pro piipad
nepfiijeti opatieni podle ¢l. 126 odst. 8 SFEU. Ukladani sankci je posileno tim, ze pokud je
Komise doporuci, povazuji se za schvalené Radou, pokud ta do deseti dnii nerozhodne
kvalifikovanou vétSinou o jejich zamitnuti. Natizeni dale stanovi sankce ¢lenskym statim
za zkreslovani statistik relevantnich pro uplatiiovani ¢l. 126 SFEU a Protokolu o postupu

pfi nadmérném schodku.

W

Vyznamné je dale natizeni Evropského parlamentu a Rady €. 1175/2011 ze dne 16.
listopadu 2011, kterym se méni natizeni Rady (ES) ¢. 1466/97. Stanovi vydajové pravidlo,

které musi byt obsazeno ve stabilizacnich a konvergencnich programech a podle kterého u
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Clenskych stati, které dosdhly sttednédobého rozpoctového cile, nepiesahuje rocni rist
vydajii referencni stfednédobé tempo potencialniho rastu HDP, a u statt, které jesté
nedosahly svého stfednédobého rozpoctového cile, nepresahuje ro¢ni rist vydaji tempo
pod hranici referen¢niho sttednédobého tempa potencidlniho riistu HDP, které je stanoveno
tak, aby bylo dosaZeno postupného splnéni stfednédobého rozpoctového cile, pokud ovsem

ptekroceni vydaji neni kompenzovéano diskre¢nimi opatfenimi na stran€ piijmu.

Nartizenim Rady €. 1177/2011 ze dne 16. listopadu 2011, kterym se méni natizeni (ES) €.
1467/97, byl do ¢l. 2 natizeni €. 1467/97 vlozen novy odst. 1a, ktery upiesnil pozadavek ¢l.
126 odst. 2 pism. b) SFEU na dostate¢né se snizujici pomér vetejného dluhu k hrubému
domacimu produktu, ktery se uspokojivym tempem blizi k referen¢ni hodnoté 60 %.
V ptipadé¢ piekroceni této hodnoty stanovi povinnost snizovat rozdil vici této referencni
hodnot¢ primérnym tempem jedné dvacetiny ro¢né, pricemz tento pramer se vypocitava za

obdobi tii let.

Smérnice Rady ¢. 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011, o pozadavcich na rozpoctoveé
ramce Clenskych statti, ukladd ¢lenskym statim uplatiiovat numerickd fiskalni pravidla,
kterda maji vymezit cile a oblast své plsobnosti, monitorovani souladu s pravidly na
zéklad¢ analyzy provedené nezavislymi subjekty a disledky nedodrZeni pravidel. Staty
musi dale vypracovavat sttednédobé vyhledové ramce na nejméné tti roky, které zahrnuji
viceleté rozpoctoveé cile tykajici se zejména schodku sektoru vladnich instituci a dluhu,
projekci pro kazdou hlavni polozku piiymi a vydaji sektoru vladnich instituci, popis
planovanych stfednédobych politik a jejich dopadu na tyto pfijmy a vydaje a hodnocent,
jak tyto politiky ovlivni dlouhodobou udrzitelnost vefejnych financi. Do ¢eského pravniho
fadu méla byt tato smérnice zapracovana ustavnim zakonem o rozpoctové odpoveédnosti a

zejména zakonem o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, které vSak nebyly ptijaty.

Reforma z roku 2011 se snazi feSit zdsadni problém postupu pii nadmérném schodku, tedy
politické rozhodovani misto odborného, které je zplisobeno silnou roli Rady v procesu, kdy
tato na zacatku rozhoduje, jestli je viibec dan nadmérny schodek, pti¢emz je ji dan v této
véci velky prostor pro uvazeni, a poté méla podle ptivodni Gpravy hlavni slovo 1 v dalSich
fazich. Posileni Komise stanovenim fikce pftijeti jejiho doporuceni, pokud do deseti dnt
Rada nerozhodne o jeho zamitnuti, je proto jist€¢ krokem spravnym smérem. Stejné tak
zapracovani numerickych fiskalnich pravidel ptimo do prévnich fadi Clenskych statd, jak

W

pozaduje smérnice €. 2011/85/EU, miize zvysit jejich ucinnost, pokud budou zéaroven
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zavedeny ucinné vnitrostatni kontrolni a sankéni mechanismy, nebot’ postup na narodni

urovni mize byt méné komplikovany a pravidla jasnéjsi a bezpodminecné dana.

3.3. Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodarské a ménové unii

Pakt stability a rstu vSak nebyl ani po provedenych novelizacich povazovan za dostate¢né
silny nastroj k zajisténi rozpoctové kdzné, a proto byla uz v roce 2011 hledana dalsi cesta
k posileni discipliny ¢lenskych statd. Pivodni snaha zaélenit zamyslené zmény do
zakladajicich smluv se nesetkala s Gspéchem z diivodu nemoZnosti dosaZeni konsensu
mezi vS§emi Clenskymi staty, a proto na Evropské radé konané dne 9. prosince 2011 ptijali
pouze zastupci zemi eurozony prohlaSeni k posileni fiskalni discipliny a koordinace
hospodaiskych politik. Na to poté navdzala Smlouva o stabilité¢, koordinaci a spravé

v Hospodafské a ménové unii, podepsana dne 30. ledna 2012.°!

Jedna se tedy o mezindrodni smlouvu, ktera stoji mimo rdmec unijniho prava, ¢imz se
stava pon€kud problematickou jeji pravni povaha. Vzhledem k procesu jejiho piijeti, kdy
se nejdiive nepodatilo dosahnout vSeobecné dohody a poté byla smlouva ptijata ve velmi
kratké 1hité dvou mésicl od usneseni Evropské rady, se jednd o dokument do jisté miry
provizorni, coz vyplyva 1 z jejiho ¢l. 16, ktery zni: ,,Ve lhité nejvySe péti let ode dne
vstupu této smlouvy v platnost budou na zakladé vyhodnoceni zkuSenosti s jejim plnénim
piijaty v souladu se Smlouvou o Evropské unii a Smlouvou o fungovani Evropské unie
nezbytné kroky s cilem zaclenit obsah této smlouvy do pravniho ramce Evropské unie.*
Cilem tedy stale je vytvofeni pravidla platného pro vSechny staty eurozony 1 dalsi ¢lenské
staty zakotveného piimo v zaklddajicich smlouvach, jak je to stanoveno 1 v preambuli

smlouvy.

Platnost smlouvy je upravena v ¢l. 14. Mezi smluvnimi stranami, jejichZ ménou je euro a
které smlouvu ratifikovaly, se smlouva pouzije ode dne svého vstupu v platnost, ptipadné
od prvniho dne mésice nasledujiciho po uloZeni ratifikac¢ni listiny pfisluSného statu.
Odlisny reZim plati pro ¢lenské staty, jejichZ ménou euro neni. Na ty se, pokud smlouvu
ratifikovaly, pouziji hlavy III (Rozpoctovy pakt) a IV (Koordinace hospodarskych politik a
konvergence) az tehdy, kdy bude rozhodnuto, Ze spliiuji nezbytné podminky pro piijeti
eura, ledaze samy oznami Umysl byt jiz kdfivéjSimu okamziku vazany vSemi

ustanovenimi hlav IIT a IV nebo jejich Casti.

1 Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v hospodarské a ménové unii: Analyza Sekce pro evropské
zaleZitosti Uradu vilady CR. Odbor koncepcni a institucionalni [online]. Duben 2012 [cit. 2013-10-19].
Dostupné z: http://www.vlada.cz/assets/evropske-zalezitosti/dokumenty/Analyza-UV-final.pdf. S. 3
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Ceské republika a Velka Britanie jsou jedinymi ¢lenskymi staty, které se rozhodly ke
smlouvé nepfipojit. Jako déivody nepodepsani uvedl piedseda vlady Ceské republiky
rychlost, sjakou byla smlouva piedlozena a vyzadovdn podpis, zavedeni zavazku
Clenskych statd hlasovat urcitym zplisobem v Radé (viz nize), nedostate¢né podminky
ucasti statd, jejichz ménou neni euro, na vrcholnych schiizkach eurozony (viz nize), fakt,
7e Ceska republika neni ¢lenem eurozony ani p¥ijemcem pomoci pro stabilizaci vefejnych
financi z Mezindrodniho ménového fondu, a neni tak zavisla na pomoci ostatnich, a
moznost pozd&jsiho ptistupu ke smlouvé v budoucnu, kterou se Ceské republice podatilo

vyjednat a které je zakotvena v &l. 15 smlouvy.®

Obsahoveé smlouva z¢asti opakuje ustanoveni jiz obsazend v Paktu stability a riistu a z¢asti
piinasi novou upravu. Jadro tvofi hlava III, Rozpoc¢tovy pakt, tedy ¢l. 3 — 8. V €l. 3 odst. 1
je stanoveno pravidlo vyrovnanych rozpoctl, které je ptisnéjs$i nez dosavadni uprava podle
SFEU a Protokolu o postupu pii nadmérném schodku, protoze stanovi, ze stav vefejnych
rozpoctu Clenskych statti je vyrovnany nebo piebytkovy, pfiCemz toto se povazuje za
dodrzené, pokud ro¢ni strukturadlni saldo vefejnych financi odpovida stfednédobému cili
pro danou zemi ve smyslu revidovaného Paktu o stabilité a rlstu, s tim, Zze spodni limit
strukturalniho schodku ¢ini 0,5 % hrubého domaciho produktu v trznich cenach. Pravidlo
je zmirnéno pro staty, jejichz vetejny dluh k hrubému domécimu produktu je vyrazné nizsi
nez 60 % a u néhoZ jsou rizika z hlediska dlouhodobé udrzitelnosti vetejnych financi
nizkd, nebot’ spodni limit stfednédobého cile mize odpovidat strukturdlnimu schodku ve
vysi maximalné 1,0 % hrubého domaciho produktu v trznich cenach. Pfitom ro¢nim
strukturdlnim saldem vefejnych financi se podle ¢l. 3 odst. 3 pism. a) rozumi ro¢ni
cyklicky ocisténé saldo bez vlivu jednordzovych a docasnych opatieni. Skutecnd hodnota

schodku tedy mize v dobé hospodatského propadu stanoveny limit piekracovat.

V ptipad¢ odchyleni od stifednédobého cile ma byt podle ¢l. 3 odst. 1 pism. €) automaticky
aktivovan mechanismus napravy, ktery zahrnuje povinnost dotCeného stitu provést
opatfeni k napravé odchylek béhem urcitého obdobi. Tento mechanismus, spolu
s ostatnimi ustanovenimi ¢l. 3 odst. 1, musi ¢lenské staty podle ¢l. 3 odst. 2 promitnout do
svych prévnich tadi. Spole¢né zésady, na kterych bude mechanismus napravy spocivat,

navrhne Komise a budou zahrnovat zejména povahu, rozsah a harmonogram napravnych

62 Pro¢ se CR nezavazala k ratifikaci smlouvy o fiskalni unii. In: Vidda Ceské republiky [online]. 3. 2. 2012
[cit. 2013-10-19]. Dostupné z: http://www.vlada.cz/cz/media-centrum/tiskove-zpravy/proc-se-cr-nezavazala-
k-ratifikaci-smlouvy-o-fiskalni-unii-92547/.
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opatfeni a ulohu a nezavislost instituci sledujicich na vnitrostatni trovni dodrzovani

pravidel z odst. 1.

Cl. 5 zavadi novou povinnost pro staty, vic¢i nimz je veden postup pii nadmérném
schodku, a to zavést program rozpocCtového a hospodarského partnerstvi vcetné
podrobného popisu strukturdlnich reforem za tucelem skutecné a trvalé napravy
nadmérného schodku. Tento program bude pfedlozen ke schvaleni Rad¢ a Komisi a tyto
budou 1 sledovat jeho provadéni, stejné jako provadéni rocnich rozpoctovych plant

Clenského statu. Obsah a forma programu bude vymezena v pravu EU.

Z pravniho pohledu problematickym bodem smlouvy se jevi byt ¢l. 7, kterym se smluvni
strany, jejichz ménou je euro, zavazuji podporovat ndvrhy a doporuceni piedlozené
Komisi, jestlize ta shledd, ze Clensky stat Evropské unie, jehoz ménou je euro, porusuje
kritérium schodku v rdmci postupu pii nadmérném schodku. Tento zavazek se neuplatni
pouze v piipadé€, ze kvalifikovanid vétSina téchto smluvnich stran, vypoctena obdobné
podle pfislusnych ustanoveni smluv, snavrzenym nebo doporucenym rozhodnutim
nesouhlasi, ptiCemz se nepiihlizi k postoji dotéené strany. Toto ustanoveni bylo zminéno
jak mezi diivody pro nepodepsani smlouvy uvedenymi predsedou vlady Ceské republiky,

tak jako jeden z problematickych bodl ve vladni analyze smlouvy.

Uvedeny postup je oznacovan jako tzv. hlasovani obracenou kvalifikovanou vétSinou a byl
zaveden uz v Paktu o stabilité¢ a rdstu nafizenim ¢. 1173/2011 (viz vySe), zde je vSak
posilen tim, Ze ¢lenské staty, jejichz ménou je euro, se nejdiive budou rozhodovat o svém
budoucim hlasovani v Rad¢ samostatné¢ pii zvlastnim hlasovani, jehoz vysledek bude
zévazny pro jejich hlasovani v Rad¢. Pokud tedy nebude ndvrh Komise v tomto prvnim
hlasovani zamitnut kvalifikovanou vétSinou statli, jejichz ménou je euro, budou muset
vSechny tyto clenské staty v Rad€ hlasovat pro piijeti tohoto ndvrhu, 1 kdyz snim
nesouhlasi. Tim se tedy fakticky zasahuje do rozhodovacich procedur v Rad¢, aniz by tato
zména byla promitnuta do primarniho prava EU. Ve vladni analyze smlouvy je dokonce
vyjadiena obava, zda neni tento postup vrozporu s primarnim pravem, konkrétné
s principem rovnosti ¢lenskych stati a s principem loajality, které jsou obsazeny v ¢l. 4

odst. 2 a 3 Smlouvy o evropské unii (dale také jen ,,SEU*), a s mezindrodnim pravem,
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kdyZ cClenské staty budou zavazany hlasovat v Rad€ na zaklad¢ zavazku vyplyvajiciho

z jiné mezinarodni smlouvy, a ne v souladu se svou vili.*?

Vynutitelnost zavazka podle ¢l. 3 odst. 2 smlouvy, tedy promitnuti rozpoctovych pravidel
do vnitrostatnich pravnich fadi smluvnich stran, je zajisténo ¢l. 8. Podle jeho odst. 1
v ptipadé, ze Komise dospéje k zaveéru, Ze nékterd smluvni strana neplni své zavazky podle
¢l 3 odst. 2, ptedloZi jedna nebo vice smluvnich stran véc Soudnimu dvoru Evropské unie.
Totéz miize smluvni strana ucinit, pokud se nezavisle na zpravé Komise domniva, ze jina
smluvni strana pozadavky podle ¢l. 3 odst. 2 neplni. Pokud se po rozhodnuti Soudniho
dvora né€kterad smluvni strana na zdklad€ vlastniho posouzeni nebo posouzeni Komise
domniva, Ze dotCeny stat nepiijal pottebnd opatieni k zajisSténi souladu s timto rozsudkem,

muze véc podle ¢l. 8 odst. 2 predlozit Soudnimu dvoru a domahat se ulozeni finan¢nich

sankci.

Podle vladni analyzy smlouvy je tieba tento ¢lanek vykladat tak, Ze se pravomoc Soudniho
dvora vztahuje 1 na pfezkum nasledného dodrZovani takto implementovanych pravidel,
protoze jinak by soudni kontrola ztracela smysl.®* Toto je viak dle mého nazoru piilis
extenzivni vyklad nemajici podklad v textu ¢l. 8, ktery Soudni dviir Evropské unie jasné
zmocnuje pouze k posouzeni fadného zakotveni uvedenych institutl do vnitrostatniho
prava. Jejich dodrZzovani uz poté podléha kontrole narodnich organli, jak ostatné
predpokladd 1 ¢l. 3 odst. 2, podle kterého maji byt ve vnitrostatni Gpravé zahrnuty i

nezavislé instituce odpoveédné za sledovani dodrzovani rozpoctovych pravidel.

Vrcholné schiizky eurozony jsou upraveny v hlavé V, nazvané Sprava eurozony, konkrétné
v Cl. 12, a jde o neformalni setkani, nikoli vytvoieni nové instituce. Schazeji se na nich
hlavy statii a pfedsedové vlad smluvnich stran, jejichz ménou je euro, a predseda Evropské
komise a jejich néplni jsou otdzky tykajici se zvlastnich ukold, které smluvni strany,
jejichz ménou je euro, sdileji v souvislosti s jednotnou ménou, otazky spravy eurozony a
jejich pravidel a strategickych smérii pro provadéni hospodaiskych politik a pro posileni
konvergence v eurozoné. Hlavy statii a prfedsedové vlad smluvnich stran jinych nez téch,
jejichz ménou je euro, se podle ¢l. 12 odst. 3 ucastni schiizek tykajicich se

konkurenceschopnosti pro smluvni strany, zmény celkového uspofadani eurozony a

8 Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v hospoddiské a ménové unii: Analyza Sekce pro evropské
zdlezitosti Uradu viady CR. Odbor koncepcni a instituciondlni [online]. Duben 2012 [cit. 2013-10-19].
Dostupné z: http://www.vlada.cz/assets/evropske-zalezitosti/dokumenty/Analyza-UV-final.pdf. S. 17
 Tamtéz. S. 23
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zékladnich pravidel, kterd se na ni budou v budoucnu vztahovat, jakoz 1 podle potieby a
alespon jednou za rok jednani o konkrétnich otdzkach plnéni této smlouvy. Tyto smluvni
strany a ostatni ¢lenské staty jsou na zakladé ¢l. 12 odst. 6 predsedou vrcholnych schiizek
eurozony pravideln¢ informovany o ptipravach a vysledcich jednotlivych vrcholnych

schiizek eurozony.

Pravé omezeni Gcasti smluvnich stran, jejichz ménou neni euro, na schiizky tykajici se jen
uréitych témat bylo kritizovano piedsedou vlady Ceské republiky, stejné jako fakt, e na
schlizkdch eurozony se maji fesit 1 otdzky konkurenceschopnosti, které by podle nazoru
Ceské republiky mély byt projednavany za ucasti vSech stati Evropské unie, nebot’ se
jedna o otazku vnitiniho trhu. Ceska republika toto povazuje za krok k rozdéleni Evropy a
neuznava ani argument, ze podpis smlouvy zajisti Ucast na téchto schizkach, naopak
uvadi, Ze ptistoupeni ke smlouvé za téchto podminek by znamenalo pouze pasivni piijeti

tohoto stavu.®’

Cilem Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodaiské a ménoveé unii bylo posilit
pravidla rozpoctové odpovédnosti jednak tim, Ze se staty zavazou k jejich dodrzovani
piimo v mezinarodni smlouvé, kterou mezi sebou uzaviou, a jednak promitnutim tohoto
pravidla do jejich narodnich pravnich tada. Jak jiz bylo naznafeno vyse, vzbuzuje vSak
tento dokument jisté obavy z diivodu své formy. Napiiklad v analyze, kterou si o ném
nechala vypracovat vlada Ceské republiky, je doslova uvedeno, Ze se jedna o feSeni
,nevhodné, nesystémové a po pravni strance velice problematické“®®. Objevuji se i nazory,
ze cilem sice byla stabilizace eurozony, spolecné mény a fiskalni discipliny, ale zvolené
pravni prostfedky, zejména sporné hlasovani obracenou kvalifikovanou vétSinou mimo
zasedani Rady a fakt, ze smlouva nemd inkluzivni povahu a neni feSenim pro vSech 27
(nyni 28) Clenskych stati, mohou vést k opacnému vysledku, a to az k rozkolu Evropské
unie.®” S tvrzenim, Ze jde o nesystémovy krok, se lze jisté ztotoznit. Divodem vzniku

smlouvy byla nedostatecnd funk¢nost Smlouvy o fungovani Evropské unie v oblasti

% Pro¢ se CR nezavazala k ratifikaci smlouvy o fiskalni unii. In: Vidda Ceské republiky [online]. 3. 2. 2012
[cit. 2013-10-19]. Dostupné z: http://www.vlada.cz/cz/media-centrum/tiskove-zpravy/proc-se-cr-nezavazala-
k-ratifikaci-smlouvy-o-fiskalni-unii-92547/.

5 Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v hospoddiské a ménové unii: Analyza Sekce pro evropské
zdlezitosti Uradu viady CR. Odbor koncepéni a instituciondlni [online]. Duben 2012 [cit. 2013-10-19].
Dostupné z: http://www.vlada.cz/assets/evropske-zalezitosti/dokumenty/Analyza-UV-final.pdf. S. 37

7 KUSAK, Martin, Lenka PITROVA a kol. Pravni aspekty Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé
v Hospodariské a ménové unii. Acta Universitatis Carolinae — luridica 2012, Fiskalni pakt. Pravni a
ekonomicke souvislosti a diisledky prijeti Smlouvy o stabilité, koordinaci a sprave v Hospodarské a ménové
unii, s. 43-68. ISSN 0323-0619. S. 56
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rozpoctové kazné a Paktu stability a rastu, tedy ptfedpisti evropského préva, ve kterém

piedevsim by méla byt tato problematika na evropské urovni upravovana.

Navaznost na evropské pravo je vSak ve smlouvé zfejma, vyplyva uz z €l. 2, ve kterém se
smluvni strany zavazuji posilit hospodarsky pilit hospodaiské a ménové unie a zlepsit
spravu eurozony, a v nékterych ohledech je problematicka. Smlouva o stabilité, koordinaci
a spravé v Hospodaiské a ménové unii v nékolika svych ustanovenich zavadi nové
pravomoci evropskych instituci, napi. podle ¢l. 5 Rada a Komise schvaluji programy
rozpoctoveho a hospodatského partnerstvi nebo ¢l. 8 poveétuje Komisi predkladat zpravu o
predpisech, které clenské staty piijaly k naplnéni svych zavazkl podle ¢l. 3 odst. 2, a
pokud dospéje k zavéru, Ze urcity stat tyto zdvazky neplni, vznikne povinnost smluvnich
stran ptredlozit véc Soudnimu dvoru Evropské unie. Obdobné pochybnosti vzbuzuje ¢l. 5
odst. 1 véta druha, podle které obsah a formu programu rozpoctového a hospodaiského

partnerstvi vymezi pravo Evropské unie.

Ptitom vSak podle ¢l. 5 odst. 2 véty prvni SEU jedna Unie pouze v mezich pravomoci
sveétenych ji ve Smlouvéch ¢lenskymi staty pro dosazeni cilli stanovenych ve Smlouvach a
podle €¢l. 13 odst. 2 véty prvni SEU kazdy organ jedna v mezich plisobnosti svéfené mu
Smlouvami a v souladu s postupy, podminkami a cili v nich stanovenymi, pii¢emz
Smlouvami se podle ¢l. 1 véty tieti SEU rozumi Smlouva o Evropské unii a Smlouva o
fungovani Evropské unie. Vzhledem k tomu, ze Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v
Hospodatské a mé€nové unii je formalné samostatnou mezinarodni smlouvou nenalezejici
do ramce evropského prava, nemize upravovat pravomoci orgdni Evropské unie, zvlasté
kdyZ jejimi smluvnimi stranami nejsou vSichni ¢lenové této organizace. Vykonavat
pravomoci piedvidané v ¢l. 5 smlouvy ohledné schvalovani a monitorovani programi
rozpoctového a hospodarského partnerstvi tak bude mozné teprve tehdy, az bude ptislusna
uprava piijata v unijnim pravu. Sporny je s ohledem na toto ¢l. 3 odst. 1 pism. b), podle
kterého Komise navrhuje harmonogram smétrovani ke stftednédobému cili, protoZe zde se

v v

nepiedpoklada pozdg&jsi Gprava v pravu EU.%®

Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodaiské a ménové unii vyvolala ziejmé
vetsi debatu ohledné své formy neZ ohledné obsahu, nebot’ ten z ¢asti pouze opakuje to, co
Jiz bylo zakotveno v dfiv€jSich dokumentech. Kontrola rozpoctové kazné a napravna

opatfeni pfi jejim poruseni vychazi z postupu stanoveného v ¢l. 126 SFEU a Paktu o

8 Tamtéz. S. 47
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stabilit¢ a rhstu. Podle ¢l. 3 odst. 1 pism. b) smlouvy se sice zptisnilo pravidlo
vyrovnanosti rozpo¢tl, kdyz je povolen schodek nejvyse 0,5 % hrubého domaciho
produktu. Jedna se vSak o strukturalni schodek, tedy schodek cyklicky o¢istény a bez vlivu
jednorazovych a docasnych opatieni, viz ¢l. 3 odst. 3 pism. a), zatimco pro pravidlo 3 %
stanovené v Protokolu o postupu pii nadmérném schodku se schodkem rozumély cisté
vypujcky za ptislusny rok, a tato hranice tedy musela byt dodrZzovana kazdy rok bez ohledu

na okolnosti.

Pfesto jsou zde vSak nckteré novinky, které stoji za pozornost. V piipadé postupu pii
nadmérném schodku ¢l. 5 odst. 2 povétuje Komisi a Radu sledovat provadéni nejen
programu rozpoctového a hospodaiského partnerstvi, ale také ro¢nich rozpoctovych plant,
coZ je jen jiné oznaceni pro statni a dalsi vefejné rozpocCty Clenskych stati. Komise a Rada
tedy budou moci posuzovat rozpoctové hospodateni i na zaklad€ vnitrostatnich pravnich
predpisii, 1 kdyz jim neni svéfena zadna pravomoc pro piipad jejich nedodrzovani.
Vyznamna je i1 povinnost Clenskych stati podle ¢l. 3 odst. 2 implementovat pravidla
vyrovhanych rozpocti a mechanismu napravy do svych wvnitrostatnich predpisi a
pravomoc Soudniho dvora Evropské unie, ktery nové podle ¢l. 8 rozhoduje ve sporech

vyplyvajicich z této povinnosti.

Na Ceskou republiku jako stat, jehoz ménou neni euro, by se v soucasnosti v piipadé
ptistoupeni ke Smlouvé o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodaiské a ménové unii
pouzila jen jeji hlava V, Sprava eurozony, ktera upravuje predevSim vrcholné schizky
eurozony, kterych by se mohla Ceska republika za vy$e popsanych podminek uéastnit.
Ostatni ustanoveni by byla aktuadlni az v okamziku pfijeti spolecné mény, které neni
v nejbliz§i dob¢ ocekdvano. Odmitnuti smlouvy se tedy na zaklad€ jejiho rozboru a
vzhledem k divodim, které byly vyjmenovany v prohlaseni predsedy vlady, zdd byt
motivovano spiSe obecné negativnim pfistupem tehdejsi vlady a zejména Obcanské
demokratické strany k evropské integraci neZ obsahem smlouvy. Tomu nasvédc¢uje 1 fakt,
7e ta sama vlada se zaroveni sama oznacovala za vladu rozpoctové odpoveédnosti a chystala
vlastni navrhy zdkonli v této oblasti. Neptipojeni se ke Smlouve o stabilité, koordinaci a
spravé v Hospodarské a ménovée unii bude mit nyni mimo jiné za nasledek, ze vlada vzesla
z ptedCasnych voleb do Poslanecké snémovny v fijnu 2013, ktera pravdépodobné nebude
mit snahu zavadét pravidla rozpoctové odpovédnosti, k tomuto nebude ani nucena, jak by
mohla byt, kdyby Ceska republika pfistoupila ke smlouvé a podle &l. 14 odst. 5 oznamila,

ze chce byt vazana i ustanovenimi hlavy I, Rozpoctového paktu.
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4. Zhodnoceni a navrhy de lege ferenda

4.1. Misto rozpoctové odpovédnosti v pravnim radu

Rozpoctova odpoveédnost je oblast, jejiz zakotveni v prédvu s sebou piina§i mnoho
problémt, zeyjména co se tyka jeji vynutitelnosti. To je dano zejména tim, Ze se jednd o
zésadni a veskrze politické téma, kdy rozhodovani o tom, na co a vjaké vySi budou
pouzivany vetejné prosttedky, je povazovano za otazku nalezejici do diskrece piedstavitelti
zékonodarné a vykonné moci a za zdkladni nastroj k plnéni jejich politickych cilt. Situaci
dale komplikuje fakt, Ze rozhodovéni o rozpoctovém hospodareni tvoii rozsahlou materii,
kterd zahrnuje vSechny urovné vladnuti, od piijimani zakonl pifes rozhodovani vlady a
jejich €lent aZ po nakladani jednotlivych spravnich organt s prostfedky jim pfidélenymi.
Zakony ovliviiujici hospodaiské vysledky vetejnych rozpoctli jsou navic také znaéné
rtiznorodé, protoze vydaje jsou predurCovany mnoha ptedpisy stojicimi mimo odvétvi

finan¢niho prava, nejvyraznégji témi z oboru socialniho zabezpeceni.

Jak vyplyva z predchozich kapitol, ne vSechny pravni piedpisy, jejichz cilem je zavedeni
zodpovédného hospodareni s vefejnymi financemi, toto ocekdvani naplnily. Divodem
neuspéchu byla bud’ ptili§ mirnd nebo nejasna pravidla, jako je tomu na evropské roving,
kde se v kazdém jednotlivém ptipad¢ hlasuje o tom, jestli byla pravidla porusena, nebo
absence sankci za jejich porusovani, kterd je zietelnd v uprave sttednédobych vydajovych
ramcll v rozpoétovych pravidlech Ceské republiky. Piesto je vsak vsoudasné dobé
vzhledem k problémim s rostoucimi vefejnymi dluhy zfejmé, ze otazka rozpoctové
odpovédnosti jiz nemize byt ponechdna jen na vili jednotlivych politikil ani se pfipadné
nelze spoléhat na jejich deklarované odhodlani proti zadluzeni bojovat, ale je potieba
stanovit jasnd, U¢innd a zejména pravné zavazna a vynutitelnd pravidla, kterymi se bude

muset fidit kazda politicka reprezentace bez rozdilu.

Prvni otazkou, kterou je tteba si pfi tvahach o zakotveni pravidel rozpoctové odpoveédnosti
do pravniho tadu polozit, je, na jaké jeho roviné by se méla objevit. Jak bylo ukazano
v ptedchozich Castech prace, Gprava existuje jak ve vnitrostatnim, tak v evropském pravu.
Ve vnitrostatnim pravu je potom nutné rozhodnout, zda se zdsada vyrovnanosti vetfejnych
rozpoctu, kterd je hlavnim motivem rozpoctové odpovédnosti, ma stat zadsadou ustavni,
piipadné zda maji byt i podrobnéjsi pravidla v této oblasti upravena ustavnim zdkonem, ¢i

zda staci zdkony bézné.
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Stanoveni pravidel odpovédného rozpoctového hospodafeni na evropské trovni miize
piinést nékolik zasadnich pozitiv. V prvni fad¢ se zda, Zze mezi evropskymi politiky panuje
konsensus ohledn¢ potiebnosti pravni Gpravy rozpoctové odpoveédnosti, coz se naopak
ned4 fict o eské politické scéné. Pokud by se Ceska republika pfipojila ke Smlouvé o
stabilité, koordinaci a spravé v Hospodarské a mé€nove unii a uc¢inila oznameni podle jejiho
¢L. 14 odst. 5, musela by podle ¢l. 3 odst. 2 promitnout v ni vyty¢ena pravidla do svého
pravniho fadu. Tim by byla 1 budouci vlada nucena se rozpoctovou odpoveédnosti zabyvat.
V nyn¢jsi situaci, kdy navrhy vypracované za vlady vzesSlé z voleb vroce 2010 nebyly
pfijaty a po predCasnych volbach do Poslanecké snémovny viijnu 2013 vladu
pravdépodobné sestavi politické strany, pro které nejsou vyrovnané rozpocty zasadnim
tématem, se problém rozpoctové odpoveédnosti ocitd mimo hlavni diskurs a nelze ocekavat
nové legislativni navrhy. PfihlaSenim se k zdvazku vyrovnanych rozpocti v ramci
Evropské unie by se Ceska republika vyhnula témto vykyviim v pfistupu k vefejnym
rozpo¢tim, nebo by tyto alespoii zmirnila, a musela by, navzdory stfidani vladnoucich
stran, postupovat cestou snizovani schodkl. Urcita konzistence v pristupu k takto zasadni

otazce by ptispéla ke zlepSeni nejen ekonomického, ale 1 pravniho prostfedi v zemi.

Druhou vyhodou evropské upravy je existence dohledu nad dodrZzovdnim stanovenych
pravidel. Jak je zfejmé z druhé kapitoly této prace, samotnd existence pravnich piedpist
nestaci. Je tifeba stanovit a vynucovat sankce za jejich poruSovani, coZ je ovSem na
vnitrostatni urovni znacné¢ komplikované. Existence instituce na evropské urovni, ktera by
nestrann¢ dohliZzela na dodrzovani pravidel rozpoctové odpovédnosti uvnitt ¢lenskych stati
a ukladala a vynucovala sankce, by k vyfeSeni tohoto problému ptispéla. Muselo by se
v8ak jednat o instituci skute¢né nestrannou a rozhodujici na zaklad¢ odborného posouzeni

situace a nikoli politickych hledisek, jak je tomu dnes zejména v Radg¢.

Soucasna uprava rozpoctové odpovédnosti v pravu EU vSak svou tlohu podle mého ndzoru
plni zcela nedostatecné. Je vysledkem mnoha politickych kompromisti a v nékterych svych
castech vzbuzuje dojem, ze Clenské staty nemaji skutecnou viilli omezit se prisnymi a
jednozna¢nymi pravidly, kterd by se uplatiovala v danych situacich bez vyjimky, ale
naopak je ponechan pftili§ Siroky prostor pro individualni zvazovani v ptipad€ kazdého
statu a tim 1 pro rozméInéni danych pravidel. Omezovani autonomie stati v rozhodovani o
nakladani s jejich vefejnymi financemi je samoziejmé citlivym tématem a je opravnéné
chapéno jako vyrazny zdsah do jejich suverenity, pokud vSak chtéji Clenské staty opravdu

dosahnout funkéniho mechanismu, musi se mu do urcité miry podrobit.
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Zasadnim problémem je rozd€leni pravomoci v této oblasti mezi Komisi a Radu, pticemz
sice sledovanim rozpoctové situace statl je podle ¢l. 126 odst. 2 SFEU povétena Komise,
ale v nasledném postupu pfi nadmérném schodku hraje hlavni roli Rada. Ta je pfitom
slozena z ministra ¢lenskych statli a nelze tedy o¢ekavat, ze ti budou véc posuzovat Cisté
z ekonomického hlediska, kdyz nesou sami velkou ¢ast odpoveédnosti za hospodaieni svého
statu a jsou tedy zaroven sami podrobeni rozhodovani Rady. Nepiimeéfenou moc Rady
v procesu podle ¢l. 126 SFEU lze ilustrovat na jeho odst. 6, podle kterého Rada rozhoduje
o existenci nadmérného schodku. Toto ustanoveni je sporné ze dvou hledisek. Ze samotné
formulace ,,rozhodnuti, zda existuje* nadmérny schodek vyvoldva pochyby o charakteru
tohoto, nebot’ nadmérny schodek, ktery spousti cely vySe popsany postup pii nadmérném
schodku, by m¢l byt objektivné dany a jasné seznatelny. Nemélo by byt tedy rozhodovano
o jeho existenci, ale tato existence pouze oznamovana. Druhd vyhrada sméfuje pravé viici
zminéné pravomoci Rady vtomto bodé€, protoze existence nadmérného schodku, tedy
zédvazné rozpoctové situace, by meéla byt posuzovana piedev§im odborng. Rada sice
vychazi ze zpravy Komise a stanoviska Hospodatfského a finanéniho vyboru, které jsou

zpracovavany na zakladé ¢l. 126 odst. 4 SFEU, rozhoduje vSak ona sama.

Dal$im nejednoznaénym prvkem v evropské tpravé je strukturalni schodek, ktery je jako
kritérium pouzivan ve Smlouvé o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodaiské a ménové
unii a v jejim €l. 3 odst. 3 pism. a) je definovan jako ,rocni cyklicky ocisténé saldo bez
vlivu jednorazovych a docasnych opatteni. K hlavnim poZadavkiim, které jsou na
stanoveni fiskalnich pravidel kladeny, pfitom patfi mimo jiné transparentnost a
jednoduchost, tedy moznost jednoznacné interpretace daného cile a snadna kontrola jeho

splnéni.®’

K vypoctu strukturdlniho salda vSak lze pouZit vice metod a dospét tak
k odlisSnym vysledktim, takze zde opét chybi striktni pravidlo, pfiCemz je samoziejme
obtizné pravn¢ stanovit postup vypoctu, ktery vychazi ze slozitych a

nejednoznacnych ekonomickych a statistickych teorii.

Celkové je postup pii nadmérném schodku pfili§ slozity, zdlouhavy a nejasny. Bohuzel 1
pokusy o jeho zlepSeni konci s rozpacitymi vysledky, jak vyplyva z rozboru ve treti casti
prace, kdy napiiklad reforma Paktu stability a ristu zroku 2005 skoncila faktickym
zmirnénim pravidel a Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodarské a ménové

unii vyvolala vétsi diskusi kviili své formé nez obsahu. Ta se tyka predevSim hlasovani tzv.

% MINISTERSTVO FINANCI. Predpoklady a vychodiska pro piipravu istavniho zdkona o rozpoctové
kazni a odpovednosti. Material €. 310/12, ¢ast I11. S. 7
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obracenou kvalifikovanou vétSinou v Radé, které posiluje tlohu Komise a mélo by proto
z obsahového hlediska byt uvitdno jako krok spravnym smérem, ovSem vzhledem
k problematickému pravnimu provedeni je piijiméano s rozpaky. Takovy postup, kdy jsou
zasadni normy rozpoctové odpovédnosti ptijimany zptisobem v mnoha ohledech po pravni
strance spornym, oslabuje divéryhodnost Evropské unie v této oblasti a odvraci pozornost

od merita problému.

Postup by mél byt upraven tak, aby byla stanovena jasna numericka pravidla, kterd musi
spliovat vSechny staty. Strednédobé rozpoctové cile mohou byt diferencované, ale jejich
stanoveni by také mélo byt provadéno na zakladé¢ jasné daného postupu. Kontrola,
doporuceni a vyzvy ¢lenskym statim 1 ukladani sankci by mély byt v kompetenci Komise,
jejiz ¢lenové nejsou zavisli na svych domovskych statech, piipadné jiného nezavislého
organu, ktery by byl za timto G€elem ztizen. Jedin€ tak by byla zaru€ena funkcénost celého

systému a dosazeni jeho cile, zdravych vefejnych financi ve vSech ¢lenskych statech.

Vzhledem k tomu, Ze se Ceska republika nepfipojila ke Smlouvé o stabilité, koordinaci a
spravé v Hospodaiské a ménové unii a nepiijala zavazek tidit se jejim Rozpoctovym
paktem, nemd povinnost zakotvit pravidla rozpoctové odpoveédnosti ve svém vnitrostatnim
pravu, avSak pravé proto, Ze se na ni nevztahuji pravidla stanovena touto smlouvou, je
vlastni uprava nezbytnd. Ta mtize byt uskuteCnéna bud’ na ustavni urovni, nebo pouze

v béZném zakonu.

Ustavni zakotveni zékladnich fiskalnich pravidel a parametrs ma jisté své vyhody. Ustavni
zédkon by vyjadioval diilezitost, kterd je tomuto tématu piikladana a zaroven by byla
zajiSténa stabilita pravni Upravy, coz je vyznamné zejména pii soucasné situaci na nasi
politické scéné, kdy opozice béhem minulého volebniho obdobi ¢asto opakovala, Ze
reformni zdkony tehdej$i vlady po volbach zrusi. Stejné jako zruSeni nebo zména
ustavniho zédkona je vSak obtizné 1 jeho pfijeti a ani v minulém volebnim obdobi
nepanovala jistota o tom, zda by se pfipravovany ustavni zdkon o rozpoctové odpovédnosti

podatilo ptijmout, 1 kdyby nebylo volebni obdobi pied¢asné ukonceno.

V ustavnim zdkoné o rozpoctové odpoveédnost by podle mého nazoru mélo byt zakotveno
hlavni fiskalni pravidlo, kterym by byl zakaz zvySeni vefejného zadluZeni vramci
funkéniho obdobi vlady (viz niZe), automatické korekéni mechanismy, postup pii
schvalovani vydajového ramce a vefejnych rozpocti a pozadavky na jejich obsah a

existence nezavislé rozpoctové instituce a jeji pravomoci, a to z diivodu vysoké dalezitosti

48



téchto pravidel. S Ustavnim charakterem pravni normy je spojeno 1 jeji nadfazené
podstaveni vici béZnym zakonlim, tedy naptiklad 1 zdkonu o statnim rozpoctu, v hierarchii
pravniho fadu. S pravnimi disledky této nadiazenosti jsou vSak spojeny i nckteré velmi

sporné otazky.

Pokud by byla zasada zdkazu zvySovani vefejného zadluzeni, vyrovnaného rozpoctu nebo
jiného fiskalniho cile zakotvena na Gstavni Girovni, mél by Ustavni soud na zékladé ¢1. 87
odst. 1 pism. a), b) Ustavy pravomoc zrusit zakon nebo jiny pravni ptedpis pro rozpor
s timto ustavnim ustanovenim. Dovedeno ad absurdum by tak Ustavni soud z diivodu vlivu
na splnéni fiskalniho cile posuzoval vSechny zédkony dotykajici se vefejnych vydajl, tedy 1
napt. zvysSeni platovych tarifi ve statni sprave, vyslani vojenské jednotky do zahranic¢i €1
vypsani statnich dluhopist, coz jsou viak otazky &istd politické. Ustavni soud by ziejmé
dospél k zavéru, ze posuzovat tyto typicky politické otazky neni opravnén, a ostatné neni
ani dobfe mozné zabyvat se dopadem takovych zdkonl na statni rozpocet kazdym zvlast, 1
kdyz dohromady piipadny schodek zptsobuji.”® Za vhodné viak nepovazuji ani
posuzovani zakona o statnim rozpodtu Ustavnim soudem, nebot vysledkem jeho
ptipadného rozhodnuti o rozporu zédkona o statnim rozpoctu s Gstavnim potradkem, a tedy o
jeho zruSeni, by bylo pouze neschvaleni tohoto zdkona ve stanovenych lhatach a
rozpoctové provizorium, coZ rozhodné nelze povazovat za zddouci situaci. Misto
Ustavniho soudu by proto posuzovani zédkona o statnim rozpoétu i jinych zakoni
s dopadem na plnéni fiskalniho cile mélo spadat do plsobnosti nezavislé rozpoctové

instituce, o které¢ je pojednano nize.

4.2. Fiskalni pravidla

Zakladem tpravy rozpoctové odpovédnosti je stanoveni fiskalnich pravidel, ktera reguluji
vefejné vydaje a piijmy. Obecné se rozliSuji numericka pravidla, urcujici zdvazné hodnoty
neékterych ukazatel, vramci kterych se maji vysledky rozpoctového hospodareni
pohybovat, pravidla stanovici procedury schvalovani rozpoc¢tl a hospodafeni podle nich, a

A7 , o 1s v ’ . . 771
zavadéni novych nezavislych rozpo&tovych instituci.’

" SIMICEK, Voijtéch. Vyrovnany statni rozpodet - téma i pro astavni pravo. In: Jiné pravo[online]. 19. 3.
2010 [cit. 2013-11-01]. Dostupné z: http://jinepravo.blogspot.cz/2010/03/vyrovnany-statni-rozpocet-tema-i-
pro.html.

"I SCHNEIDER, Ondfej. Rozpod&tové instituce - evropské zkusenost a aplikace na Ceskou republiku. Institut
pro demokracii a ekonomickou analyzu [online]. 15. 2. 2012 [cit. 2013-11-02]. Dostupné z: http://idea.cerge-
ei.cz/documents/studie 2012 1.pdf. S. 5
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Numericka fiskalni pravidla stanovi hodnotu rozpoctového schodku, vetejného dluhu,
rozpoctovych vydaji nebo piijmu, kterych musi byt dosazeno. Ve vnitrostatnim pravu
Ceské republiky se uplatiiuje pouze zavazné stanoveni vydaji, a to ne obecnym zptisobem,
kdy by byl naptiklad omezen meziro¢ni rast vydaji nebo urcen jejich nejvyssi mozny podil
na hrubém domécim produktu, ale pouze na zaklad€¢ rozpoctovych pravidel jsou ve
sttednédobych vydajovych ramcich stanoveny vydaje na pfisti tfi roky. Stfednédoby
vydajovy rdmec je navic schvalovan kazdy rok znovu, takze ¢astky nejsou nezménitelné.
Hlavnim divodem, proC tento systém nemlze byt povazovan za skuteCné numerické
fiskalni pravidlo, je absence obecného numerického cile, ke kterému maji vydaje a
rozpoctovy schodek sméfovat. Stfednédobé vydajové rdmce sice vychdzeji z cilovaného
schodku, na zdklad¢ kterého jsou vydaje vypocitany, ale nikde neni feCeno, jakym

hodnotam ma tento schodek odpovidat.

Strednédobé vydajové ramce vSak piesto povazuji za vhodnou metodu k dosazeni
fiskalniho cile. Nestaci totiz vytyCit cil v podobé urcitého rozpoctového schodku nebo
vefejného dluhu, ale musi byt podrobnéji upraven i zplisob jeho dosazeni, kde hlavni llohu
hraji pravé vefejné vydaje. Pfinosny je podle mého nazoru navrh na Gpravu sttednédobych
vydajovych rdmch autort z Institutu pro demokracii a ekonomickou analyzu, popsany
v druhé casti prace. Podle toho by byl na zacatku funkéniho obdobi vlady schvalen
vydajovy rdmec na celé toto obdobi a v dalSich letech uz by byly schvalovany jen pfipadné
omezené¢ vyjimky a zadkon o statnim rozpoctu, ktery by vydajovému ramci musel
odpovidat. Védomi pevné danych vydaji by vladu usmérnovalo 1 pfi navrhovani jinych
zékontl spojenych s vydaji, protoze by se musela vzdy vejit do pfedem stanovené¢ho rdmce.
Nerozhodovala by se tedy v dalSich letech o vyS$i vydaja, ale pouze o tom, na co ur¢enou
astku vydaji vynalozit. Ctyileté obdobi by zaroveii mohlo napomoci splnéni vydajového
cile vtom smyslu, ze prekroCeni vyhrazenych vydaji v jednom roce by mohlo a muselo
byt vyrovnano snizenim v roce nasledujicim a diilezité by bylo zejména dodrzeni celkové
sumy vydaji za Ctyfi roky. Tim by se fiskalni politika mohla CasteCné piizpisobit
hospodaiskému cyklu, nebot’ béhem ctyfletého obdobi se vétSinou vysttida hospodarsky
rust a pokles a celkové vydaje by mohly byt rozdéleny na jednotlivé roky i s ohledem na

tento vyvoj.

I takto modifikované vydajové rdmce vSak musi byt doplnény pravidlem ve formé
nejvysSiho dovoleného rozpoctového schodku, ktery bude vychozi hodnotou, ze které se

budou vydaje vypocitavat. V soucasné¢ podobé je cilovany schodek pouze politickym
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cilem, ktery neni nikde pravné zakotven. Zadny z navrhi v Ceské republice neobsahoval
vyslovné pravidlo limitu rozpoctového schodku. V navrhu tstavniho zakona o rozpoctové
kazni Ceské republiky byly schodky statniho rozpoétu zminény jen jako kritéria uréujici,
jakou vétSinou musi byt zakon o statnim rozpoctu schvalen v Poslanecké snémovné. Pii
dosaZeni tstavni vétSiny by tedy mohl byt schodek teoreticky jakkoli vysoky, ov§em tato
situace neni pfili§ pravdépodobnd. Redln¢ by tedy ziejmé nebyly schvalovany rozpocty
s vétsim nez 3% schodkem. V navrhu zdkona o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti z roku
2012 nebyla zminovana vySe schodku a schodek uZz dokonce ptestal byt 1 hlavnim
fiskalnim cilem, kterym se misto n¢ho staly celkové vydaje sektoru vetejnych instituci. Ty
jsou vypocitavany z predpokladanych piijmi takovym zplisobem, ze je ziejmé, ze cilem

této Upravy jsou rozpocty bez schodktli v dlouhém obdobi.

Vyse vydaji ve vydajovych ramcich vSak nemitize byt ponechdna na volném uvazeni
vlady, ale musi vychdzet zpravné zdvazného fiskdlniho cile v podob& rozpoctového
schodku nebo vyse vefejného dluhu. Vzhledem k vysSe uvedenému upravenému konceptu
vydajovych ramcii stanovovanych na celé volebni obdobi by fiskdlnim cilem podle mého
nazoru méla byt nezménéna nebo niz§i hodnota vetejného dluhu na konci volebniho
obdobi ve srovnani s jeho zacatkem. Toto obecné pravidlo vyrovnaného rozpoctu v ramci
ctytletého volebniho obdobi by mélo byt zakotveno ustavnim zdkonem, na zakladé kterého
by vlada stanovila svilj konkrétni fiskalni cil ve vydajovém ramci schvalovaném na
zacatku svého funkcéniho obdobi. Rozdil oproti soucasné tpravé fiskalniho cilovani by byl
také v tom, Ze fiskalni cil by byl dany zdkonem, nebot’ vydajovy radmec by se podle mého
nazoru mél schvalovat zdkonem stejné jako statni rozpocet, a nemohl by se kazdoro¢né
ménit. Jednotlivé ro¢ni rozpocty by potom mohly byt pfipadné i schodkové, pokud by
tento schodek byl jesté v tom samém Ctyfletém obdobi vyrovnan. Toto pravidlo povazuji
za transparentn¢jSi a snaze kontrolovatelné nez pozadavek na kazdorocné nulovy

strukturalni schodek rozpoctli, nebot’ neni tfeba fesit problém cyklického ocistovani.

I do tohoto systému by potom bylo vhodné promitnout rozpoctové rezimy, které byly
obsazeny vnavrhu tustavniho zidkona o rozpodtové kazni v Ceské republice, kdy ke
schvaleni upravy vydajového ramce, kterd by zpusobila schodek nizs§i nez 2 % hrubého
domaciho produktu, a nasledného zakona o statnim rozpoctu na dany rok by bylo zapottebi
souhlasu nadpoloviéni vétSiny ptitomnych poslancli, pro schodek mezi 2 a 3 %
nadpolovi¢ni vétSiny vSech poslanci a pro schodek presahujici 3 % véEtSiny ustavni.

Odpovédné hospodateni by tak bylo zajisténo ze dvou stran, jednak omezenim celkovych
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vydajii na Ctyfi roky, jednak ztizenym prosazenim rozpoctového schodku pii kazdoronim

schvalovani rozpoctu.

4.3. Sankéni mechanismy

Dodrzovani pravidel rozpoctové odpovédnosti musi probihat ve dvou fazich, nejdiive pii
sestavovani a schvalovani vefejnych rozpoctli a potom pii hospodateni podle nich. Pro
kazdé z téchto obdobi je zapotiebi stanovit sankce pro ptipad poruSovani pravidel, ty vSak

musi mit odliSny charakter vzhledem k rozdilné povaze postupu v obou fazich.

Ve fazi sestavovani a schvalovani rozpoctu jde o pfijimani legislativnich aktd, nejdiive
vydajového rdmce a poté zdkona o statnim rozpoctu, a rozpocCtl ostatnich vetejnych
instituci. Jak je uvedeno vySe, nejpiisnéjsi pravidla by podle mého ndzoru méla platit pro
stanoveni vydajového ramce, ktery musi respektovat cil vyrovnaného nebo piebytkového
hospodateni za nastavajici volebni obdobi a na zéklad€ pfedpokladanych piijmi vetejnych
rozpocti musi byt uréeny tomu odpovidajici vydaje. Posouzeni souladu vydajového radmce
s ustavnimi pravidly rozpoctové odpovédnosti je sice na jednu stranu jednoduché v tom
smyslu, ze jedinym kritériem je hodnota vysledné¢ho schodku, na druhou stranu je zde
obtiznd makroekonomicka otdzka dosazitelnosti takového vysledku, kterou zejména by

posuzovala odborné rozpoctova instituce.

v s

SloZitéjsi je situace u jednotlivych zakoni o statnim rozpoctu a rozpoctl jinych vefejnych
instituci. Jak je uvedeno vySe, povazuji pro tuto oblast za vhodné ponechat politikim
moznost piizpisobit jednoro¢ni rozpoctové plany hospodarskému cyklu. Hlavni kontrolni
ulohu by zde proto méla hrat nové zaloZend nezavisla instituce, jak ptredvida navrh
ustavniho zdkona o rozpoctové odpovédnosti, ktera by tyto rozpolty posuzovala
z odborného hlediska, ale ponechavala by vladeé vétsi volnost v podobé moznosti schvalit

nekteré statni rozpocty v ramci volebniho obdobi jako schodkové.

I pres ptijeti vydajového ramce 1 vSech rozpocti podle pravidel rozpoctové odpoveédnosti
se vSak miize stat, Ze hospodaisky vysledek vlady na konci jejiho funkéniho obdobi nebude
odpovidat stanovenému fiskalnimu cili. To se miZze stat jednak nedodrZenim stanovené
vySe vydajli, coz je vétSinou zapfiCinéno zejména vySi mandatornich vydajii, nebo
nenaplnénim ocekavanych piijmi, jejichZ nizka hodnota se promitne do vyse schodku a
vefejného dluhu. Je otazkou, zda by v takovém ptipadé méla byt vyvozovana odpoveédnost
jednotlivych osob nebo organti, napiiklad Poslanecké snémovny nebo vlady nebo jejich
¢lend, a ptipadné v jaké formé.
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Dvé moznosti vtomto sméru byly uvedeny v navrhu ustavniho zidkona o rozpoctové
odpovédnosti. Ptfi zadluzeni prekracujicim 45 % hrubého domaciho produktu se méla
automaticky snizit platova zékladna pro vypocet plati piedstavitelti vefejné moci, viz €l. 8
odst. 6 navrhu, a pokud by tento parametr piekroc¢il 50 %, méla by vldda neprodlené
pozadat Poslaneckou snémovnu o divéru. Tyto sankce by se daly stanovit 1 naptiklad pro
ptekroceni pfedpokladaného ro¢niho schodku o urcité procento. Ob€ jsou vSak v jistém
sméru problematické. Ohledné snizovani platii predstaviteli vefejné moci sama diitvodova
zprava uvadi, ze se bude tykat i téch, ktefi se pfimo nepodileji na koncipovani fiskalni a
rozpoctové politiky vlady, a jako ptiklad uvadi zaméstnance vefejné zpravy, vojaky
z povolani nebo piislusniky bezpecnostnich sborii.”” Nejedna se tedy vlastnd o vyvozeni
odpovédnosti, ale o jedno z automatickych korekénich opatieni ke snizeni zadluzeni. Aby
Slo o vyvozeni odpovédnosti v pravém slova smyslu, museli by adresati této sankce byt
specifikovani v souvislosti se svym nakldddnim s vefejnymi prostiedky nebo

rozhodovanim o ném.

Povinnost poZadat Poslaneckou snémovnu o divéru se vzhledem k tomu, Ze vlada se
v drtivé vétSin€ ptipadl opird o vEétSinu v Poslanecké snémovné, nezda byt nijak efektivni.
V souvislosti s timto ustanovenim se objevil i nadvrh na povinnost vlady v piipadé
prekrodeni piedpokladaného schodku podat demisi’, ten viak povazuji za pili§ prisny a
v konecném dusledku situaci spiSe zhorSujici, protoze by pravdépodobné vedl k velké

politické nestabilité, kterd hospodaiské situaci nikdy neprospiva.

Druhou moznou reakei na ptekroceni planovaného schodku nebo dosazeni urcitého stupné
zadluZeni jsou automaticka korek¢ni opatieni, se kterymi pocitd v ramci institutu tzv.
dluhové brzdy ustavni zakon o rozpoctové odpovédnosti. Vedle zminéného snizeni platové
zakladny predstaviteld vefejné moci a povinnosti vlady pozadat Poslaneckou snémovnu o
divéru sem patii povinnost vlddy informovat Poslaneckou snémovnu o diivodech
piekroCeni dan¢ho ukazatele, snizeni vydaji schvalenych v rozpoctu na dany rok a
piedlozeni vyrovnaného nebo prebytkového statniho rozpoctu, rozpocti statnich fondd,
rozpoctu zdravotnich pojistoven a rozpocti uzemnich samospravnych celkli na nasledujici

rok. Navrh ustavniho zdkona tato opatieni spojuje jen s piekroCenim limiti vetejného

2 Snémovni tisk &. 821/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, V1adni navrh Gstavniho zakona o rozpoCtové
odpovédnosti. S. 16

» 'MACH, Petr. Vladni navrh zdkona o rozpottové odpovédnosti je pokrytecky. Strana svobodnych
obc¢anii [online]. 7. 2. 2013 [cit. 2013-11-02]. Dostupné z: http://www.svobodni.cz/media/clanky/1681-mach-
vladni-navrh-zakona-o-rozpoctove-odpovednosti-je-pokrytecky/.
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zadluzeni, podle mne by bylo vhodné je stanovit 1 pro piipad ptekroceni schvalené¢ho
rozpoctového schodku o urcité procento stim, ze vydaje budou muset byt v dalSim roce

snizeny tak, aby byl dodrzen vydajovy ramec.

4.4. Nezavisla rozpoctova instituce

K zajisténi fadného fungovani pravidel rozpoctové odpovédnosti povazuji za nutné ziidit
nezavislou rozpoctovou instituci, jakou je Narodni rozpoctova rada, se kterou pocital navrh
ustavniho zakona o rozpoctové odpovédnosti. Znamena to sice zfizeni dal$iho ufadu a tim
dalsi vydaje z vetejnych prostfedkll, podle odhadl by vSak néklady €inily asi 50 miliona
K& roéng™, takze ve srovnani s ¢astkami, které by se odbornym dohledem nad

rozpoctovym hospodafenim usettily, se nejedna o nijak vyznamnou sumu.

Tato instituce by méla mit dohled nad rozpoctovou politikou a stat se kontrolni instituci
zejména viici vlade. Tuto ulohu dnes plni Parlament prostfednictvim rozpoctového vyboru,
avSak zfeyjm¢ nedostateCné, a to zejména kvili své neodbornosti a orientaci na kratké
obdobi zplsobenou volebnim cyklem. Podobné je tieba hodnotit 1 pisobeni Nejvyssiho
kontrolniho ufadu, ktery podle 1. 97 odst. 1 Ustavy prezkoumava plnéni statniho rozpodtu.
Ten sice vydava zpravy hodnotici statni zavére¢ny ucet a plnéni statniho rozpoctu,
nicméné z téchto nevyplyva pro vladu zddna povinnost a navic vychazeji se znacnym
zpozdénim a neberou v uvahu nékteré vyznamné skutecnosti, jako naptiklad plnéni

vydajovych ramei.”

V otéazce slozeni tohoto organu a zptisobu vybéru jeho ¢lent povazuji za zdatilou Gpravu
obsazenou v § 27 ndvrhu ustavniho zdkona o rozpoctové odpovédnosti, podle které¢ ma
Narodni rozpoctova rada mit pét Cleni volenych Poslaneckou snémovnou, ptfiCemz kazdy
je navrhovan jinym organem — vladou, Senatem, Ceskou narodni bankou, Ministerstvem
financi a alespont sedmi zastupiteli, ktefi vykonavaji funkci hejtmana nebo primatora
hlavniho mésta Prahy. Stejné tak by bylo vhodné zavést Sestileté funkéni obdobi jejich
Clent s tim, Ze slozeni této instituce se bude obménovat po ¢astech kazdé dva roky, jak je

navrzeno v ¢l. 36 odst. 5 navrhu tstavniho zakona.

% Snémovni tisk &. 821/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, V1adni navrh Gstavniho zakona o rozpoCtové
odpovédnosti. S. 6

> SCHNEIDER, Ondfej. Rozpod&tové instituce - evropské zkugenost a aplikace na Ceskou republiku. Institut
pro demokracii a ekonomickou analyzu [online]. 15. 2. 2012 [cit. 2013-11-02]. Dostupné z: http://idea.cerge-
ei.cz/documents/studie 2012 1.pdf. S. 15
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Nezavislé rozpoctové instituce dnes existuji v mnoha evropskych zemich, vétSinou vSak
maji pouze poradni funkci. Touto cestou jdou i navrhy zroku 2012, kdy v § 23 odst.
I ndvrhu zdkona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti Rada zjistuje vysi zadluzeni,
hodnoti plnéni fiskalnich pravidel, sleduje vyvoj hospodafeni a vypracovava zpravy, ale
pravomoci nemd v podstat¢ zadné. Také podle divodové zpravy ma jit o instituci
,monitorujici, hodnotici a podporujici ptipravu a realizaci fiskalni politiky*.”® V tomto
ohledu se =ztotoZiuji s dalSim navrhem vytvofenym Institutem pro demokracii a
ekonomickou analyzu ve studii s ndzvem Rozpoctové instituce — evropské zkuSenosti a
aplikace na Ceskou republiku, podle kterého k efektivité takové instituce je tfeba ji vybavit
skute¢nymi pravomocemi, pfedev§im pravomoci podéavat zavazné stanovisko k vydajovym

rameiim a navrhim statniho rozpodtu, které by oboje mohla vracet v1adé k piepracovani.”’

Takto vybavend rozpoctova instituce by méla tyto i jiné zakony posuzovat z odborného
makroekonomického pohledu. U vydajovych ramcti a vetejnych rozpoctu, a to nejen toho
statniho, ale vSech vefejnych instituci, by dohlizela pfedev§im na jejich realnost, tedy
pravdépodobnost skutecného naplnéni piedpoklddanych pfijmt a vydaji. Ktomu by
samoziejm¢ vypracovavala nejriiznéjsi analyzy a progndzy, ty by ovSem nebyly hlavnim
predmétem jeji Cinnosti, ale pravé jen nastrojem k posuzovani predkladanych zakont,
ptipadné pomiickou pro politické predstavitele pifi sestavovani téchto navrhi.. V ramci
schvalovani rozpoc¢ti by se méla zaméfovat zejména na takové problematické oblasti, jako
je dodrZovani pravidla, Ze fadné vydaje musi byt kryty fadnymi piijmy, nebo realistické
vyc¢isleni mandatornich vydaji. V soucasnosti poslanci ¢asto presunuji pevné dané vydaje
z oblasti mandatornich vydajl jinam a tim sice formaln€ dodrzuji jejich celkovy objem, pii
nasledném hospodafeni podle takového rozpoctu vSak samoziejmé dochazi k jeho
piekroceni. Pravé takovymto praktikam, které nejsou v soucasnosti nijak postizitelné, by
méla odbornd instituce zabranovat. Vedle schvalovani vydajovych ramcti a vetejnych
rozpo¢ti by meéla mit pravo se vyjadiovat ke vSem ostatnim pifijimanym zakonim
s ohledem na jejich dopad na vefejné rozpocty, ale vtomto piipadé¢ uz by Slo jen o

nezdvazna stanoviska ptedkladand Poslanecké snémovné a Senatu.

76 Snémovni tisk & 1097/0 z 6. volebniho obdobi, 2010-2013, Vl1adni navrh zakona o pravidlech rozpo&tové
odpovédnosti. S. 47

" SCHNEIDER, Ondfej. Rozpod&tové instituce - evropské zkusenost a aplikace na Ceskou republiku. Institut
pro demokracii a ekonomickou analyzu [online]. 15. 2. 2012 [cit. 2013-11-02]. Dostupné z: http://idea.cerge-
ei.cz/documents/studie 2012 1.pdf. S. 4
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Ztizeni takové instituce a svéfeni ji vyznamnych pravomoci v rozpo¢tovém procesu je jisté
zédsahem do soucasného systému. Na prvni pohled mize byt naruSena demokratiCnost
tohoto procesu, ktery je dnes v rukou piimo volené Poslanecké snémovny. Rozpoctova
instituce by vSak rozhodovala jen s ohledem na makroekonomicka data a vracela by vladé
vydajové ramce a rozpocty pouze na zakladé¢ posouzeni jejich celkovych CcCastek,
nezasahovala by do politickych otazek, jakymi jsou mira ptferozdélovani, vySe zdanéni
nebo vydaje na konkrétni oblasti. Vedle pfinosi pro zdravi vefejnych financi lze
argumentovat také existenci Ceské narodni banky, ktera je nezavislou instituci fidici
monetarni politiku statu. Monetarni politika pfitom ovliviiuje hospodafstvi stejné¢ zasadné
jako politika fiskalni a dnes jiz nikdo nepochybuje o ptfinosnosti jejiho odborného vedeni
nezavislého na politickych predstavitelich. Obdobna instituce pro oblast fiskalni politiky
by tedy byla logickym krokem k dosazeni udrzitelné rozpoctoveé politiky.
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Zavér

Cilem této prace bylo na zdkladé¢ analyzy a zhodnoceni stavu upravy rozpoctové
odpovédnosti v pravnim fadu Ceské republiky a v pravu Evropské unie odpovédét na
otazku, jak by takova tprava méla vypadat, aby bylo dosazeno jejiho hlavniho cile,
dlouhodob¢ vyrovnanych vetejnych rozpoctl a piedejiti krize vetejnych financi takového
rozsahu, v jaké se ocitly n€které staty zejména na jihu Evropy. Zhodnoceni soucasného

stavu nedopadlo ptizniveé ani pro ¢eské pravo, ani pro to evropskeé.

V ramci legislativnich zmén v pravu Evropské unie v poslednich letech se téma rozpoctove
odpovédnosti objevuje jesté Castéji nez na vnitrostatni roving, presto mam k evropské
upravé né€kolik zasadnich vyhrad. Predev§im jde o charakter celého postupu pii
nadmérném schodku, ktery je pomérné sloZity a téZkopadny. Mimoto v ném ma pfili§ silny
hlas Rada, tedy instituce slozena ze zastupcii ¢lenskych stata, na tkor Komise, ktera jako
instituce podporujici obecny zajem Evropské unie ze své podstaty rozhoduje nestrannéji a
odbornéji. Na rozhodnuti Rady zavisi 1 samo posouzeni, zda se jedna v konkrétnim ptipadé
o nadmérny schodek, se kterym je nasledovné spojen ptredepsany postup, ¢i nikoli, a 1
v tomto zasadnim bodé celého procesu je tedy rozhodovani ponechdno do velké miry na
politickém uvaZzeni, misto aby byla stanovena jasna a pevna kritéria. Druhou oblasti, kde
by bylo dle mého nazoru potieba evropskou upravu vylepsit, je stanoveni kritérii fiskalniho
cile. Jednim z nich je strukturalni schodek, jehoZ vypocet pomoci cyklického ocisténi je
také znacn€ nejednoznaény, a druhym stiednédobé rozpoctoveé cile, které jsou stanoveny

pro kazdy Clensky stéat individualné, pticemz k tomuto také neni stanoven jasny postup.

V Ceském vnitrostatnim pravu je zatim jedinym pokusem o zakotveni pravidel smétujicich
k rozpoctové odpoveédnosti, ktery byl piijat, uprava sttednédobych vydajovych rdmct
v rozpoctovych pravidlech. Ta jednak neobsahuje zadné numerické pravidlo, které by
musely vydaje zde urené spliiovat, takZze ty mohou byt urceny v jakékoli vysSi a navic
kazdoron€¢ ménény, a jednak neobsahuje Zadné sankce pro piipad jejich nedodrZovani,
coZ je obecné nejveétsi problém pravidel v této oblasti. Jak ukazuji dosavadni zkuSenosti
s timto institutem, jedna se o zasadni nedostatek, protoze vydajové ramce opravdu
dodrzovany nejsou, a to nejen pii hospodaieni s rozpoctovymi prostiedky, ale dokonce ani
ve fazi sestavovani a schvalovani statniho rozpoctu, a vldda ani Poslanecka snémovna

pfitom nejsou nijak nuceny k naprave.
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V posledni kapitole vénované navrhim de lege ferenda proto kladu diiraz piredev§im na
zajiSténi dodrZovani fiskdlnich pravidel. Vyznamnym krokem v této oblasti je ziizeni
nezavislé rozpoctové instituce, kterd by méla pravomoc vracet vladé vydajové rdmce 1
navrhy vefejnych rozpocti, které by neodpovidaly fiskdlnimu cili. Ty by posuzovala Cisté
z odborného hlediska a hlidala by zejména jejich realnost, aby nedochézelo k situacim, kdy
je sice schvélen rozpocet vyrovnany, ale hospodafeni podle né¢ho ve skutecnosti konc¢i ve
schodku. Fiskdlnim cilem by potom byla dlouhodoba vyrovnanost vetejnych rozpocti,
ktera by se hodnotila vramci volebniho obdobi, to znamend Ze vlada by mohla
ptizplisobovat své hospodafeni aktudlni ekonomické situaci, ale hospodaiské vysledky za
dobu jejiho funkéniho obdobi by v souhrnu nesmély byt zaporné. V piipad€ nedodrzovani
téchto pravidel by nastupovaly automatické korekéni mechanismy, které by zajistovaly

snizovani vydaji v dalSich letech.

Tento navrh vychézi z pravidel rozpoctové odpovédnosti, které se v poslednich dvaceti
letech objevovaly v Ceské republice i na evropské Grovni, a snaZi se znich vybrat to
nejlepsi tak, aby bylo dosazeno funkéni pravni Gpravy. Zadny zakon vsak nemize
zachranit situaci, pokud zde neni skute¢na vile politickych ptedstaviteli jeho cile, v tomto
pfipadé vyrovnanost vefejnych rozpoctli, naplhovat. Stanoveni zdkladnich zéasad
rozpoctoveé odpovédnosti, zeyjména pokud se tak stane na ustavni trovni, by vSak posunulo
vefejnou debatu a vnimani tohoto problému o krok dal a postupné by se snad princip
dlouhodobé vyrovnanosti vefenych rozpocti stal obecné piijimanou a dodrzovanou

normou.
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Abstrakt

Diplomova prace se zabyva institutem rozpoctové odpovédnosti a moznostmi jeho
zakotveni v pravnim fadu Ceské republiky a Evropské unie. Cilem prace je analyzovat
stavajici pravni upravu v této oblasti a pfedlozit ndvrhy legislativnich zmén, které by

zlepsily jeji soucasny neuspokojivy stav.

Prvni kapitola poskytuje teoreticky zéklad pro naslednou analyzu a ndvrhy obsaZené
v dalSich kapitolach. Jsou zde vymezeny pojmy rozpoctového prava, vetrejnych rozpoctl a
rozpoctové odpovédnosti a uvedeny zakladni zésady rozpoctového prava s diirazem na
zasadu dlouhodobé vyrovnanosti vetejnych rozpocti, ktera je hlavnim vychodiskem uvah

o rozpoctove odpovédnosti.

Piedmétem druhé kapitoly je tuprava rozpoétové odpovédnosti v Ceské republice.
Vzhledem k sou€asné situaci, kdy je zadsada dlouhodobé vyrovnanych rozpocti, a tedy 1
rozpoctova odpovédnost, v naSem pravnim fadu témét uplné opomijena, se jedna zejmeéna
Z platné pravni tUpravy je pojedndno o sttednédobych vydajovych ramcich upravenych

v zakoné o rozpoctovych pravidlech.

Tteti kapitola je vénovana pravni Gpraveé rozpoctové odpovédnosti v pravu Evropské unie.
ProtoZe na evropské urovni je tomuto tématu vénovana vet§i pozornost nez u nds, existuje
zde 1 bohatsi legislativni Gprava. Zaklady jsou obsazeny v primarnim pravu, ve Smlouvé o
fungovani Evropské unie a v Protokolu o postupu pii nadmérném schodku, ktery tvoti jeji
prilohu. Formu sekunddrniho prava ma Pakt stability a rtstu, ktery vznikl v roce 1997 jako
doplnéni pravidel o postupu pii nadmé€rném schodku a pozdéji byl n€kolikrat vyrazné
revidovan. Posledni ¢ast této kapitoly pojednava o Smlouve o stabilité, koordinaci a sprave
v Hospodaiské a ménové unii, kterd byla podepsana v lofiském roce a které se Ceska

republika, spolu s Velkou Britanii, odmitla acastnit.

V posledni kapitole je ptedlozeno kritické zhodnoceni pravniho stavu predestten¢ho ve
dvou piedchazejicich kapitolach a vlastni navrhy na jeho upravu. Ty se tykaji jak Gpravy
v pravu Evropské unie, tak ¢eského pravniho fadu. Za hlavni principy, na kterych by méla
byt pravidla rozpoctové odpovédnosti vystavéna, jsou povazovany jejich funkcnost a
vynutitelnost. Navrhy se proto zabyvaji nejen samotnym mistem upravy rozpoctové

odpovédnosti v pravnim fadu a obsahem fiskdlnich pravidel, ale také sank¢énimi
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mechanismy za jejich porusovani a ziizenim instituce, kterd by na jejich dodrzovani

dohlizela.
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Abstract

The thesis deals with the concept of budgetary discipline and various aspects of its possible
enactment in the legal system of the Czech Republic and of the European Union. The aim
is to analyze the current legal regulation in this field and suggest legislative changes that

could improve its existent unsatisfactory state.

The first chapter provides the theoretical basis for the subsequent analysis as well as for the
recommendations presented in further chapters. The concepts of budgetary law, public
budgets and budgetary discipline are defined here together with the basic principles of
budgetary law. The stress is put on the principle of the long-term balance of public budgets

that constitutes a starting point when examining budgetary discipline.

The second chapter concentrates on the regulation of budgetary discipline in the Czech
Republic. Taking into consideration the current situation, when the principle of long-term
budgetary balance and consequently the budgetary discipline are almost totally ignored in
our legal system, I decided to focus on the analysis of drafts that have regularly appeared
since the 1990s and have never passed the Parliament. Regarding the valid legal regulation

I centre on expenditure frameworks which are dealt with in the law on budgetary rules.

The third chapter pays attention to the legal regulation of budgetary discipline in the EU
law. As this topic gets higher priority at the European level than in the Czech Republic,
there consequently exists more extensive legal regulation there. The foundations lay in the
primary law, in the Treaty on the Functioning of the European Union and in the Protocol
on the Excessive Deficit Procedure, which is its appendix. The Stability and Growth Pact
has a form of secondary law. It was instituted in 1997 to supplement the rules solving the
problem of excessive budget deficit and has been significantly revised several times. The
last part of this chapter deals with the Treaty on Stability, Coordination and Governance

that was signed last year and which the Czech Republic and Great Britain refused to join.

The last chapter presents a critical assessment of the legal situation outlined in the two
previous chapters, and it also contains my own recommendations. These aim at
modifications in the law of both the EU and the Czech Republic. Functionality and
enforceability are considered the basic principles on which the rules of budgetary
discipline should be based. That is why my recommendations deal not only with the
regulation of budgetary discipline in the legal system and the content of fiscal rules, but

they also propose sanctions for the breach, including establishing a supervisory institution.
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