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Abstract in original language

Prispévek se zabyva fiskalnimi brzdami, a to predevsim z hlediska
teoretického. Prezentuje rtznd pojeti fiskalnich brzd, vymezuje
fiskalni brzdy pojmové a definuje jejich konstrukéni prvky. Tyto
teoretické poznatky poté aplikuje na instituty, které se v ramci
Ceského prava vyskytuji a da se o nich jako o fiskalnich brzdach
uvaZovat.
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Abstract

Contribution deals with fiscal drags, mostly from the theoretical point
of view. It presents different ranges of term fiscal drags, specifies this
term and defines its basic elements. This theoretical knowledge is then
applied on the institutes of the Czech law, which could be considered
as a fiscal drag.
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1. UVOD

Vzhledem k tomu, ze témét fiskalni stranka statni moci je zavisla na
ekonomickém vyvoji, je v dneSni dobé ekonomické krize toto
propojeni velmi aktudlni. Propojenost je dana jednak z piijmové
strany, a to tim, Zze vétSina piijml stitniho rozpoctu je nepiimo
navazana na ekonomicky vykon zemé (dan¢ z piijmi na piijem
doméacnosti a korporaci, dan¢ obratové na objem transakci v
ekonomice). VUci témto tlakim jsou odolné zejména dané¢ z majetku,
které viak v prostiedi Ceské republiky ani postkomunistickych zemi
obecné netvoii vyznamnou slozku vefejnych rozpoctd. Dalsim
aspektem piijmi statniho rozpoctu je fakt, Ze v obdobi krize rostou
hlasy na zavedeni danovych tlev pro neptiznivé ekonomické obdobi.

Z druhé strany je zavislost dana tim, ze v duasledku krize vzriistaji
pozadavky na socialni transfery (to je zptisobeno zejména tim, Ze roste
pocet nezaméstnanych) a dale pozadavky na mimofadné vydaje statu
k podpote ekonomiky (ohledné téchto stimuld panuji rozdilné nazory
mezi ekonomy, pfi posuzovani téchto nazori je tieba vSak vzdy brat
ohled na to, na jakou ekonomiku se dané opatieni aplikuje, a to
zejména na jeji otevienost).



V disledku vyse uvedenych jevl je ziejmé, Zze tendence u vétSiny
statt bude propadat se do schodkového hospodareni statniho rozpoctu.
Jestlize se k tomu pfidaji minuld zadluzeni a nesporny fakt, ze pii
poklesu hrubého domaciho produktu i pfi vyrovnaném hospodaieni
statniho rozpoctu roste procentudlni zadluZzeni na hruby domaci
produkt. V dusledku nynéj$i hospodaiské krize se tak fada zemi
dostala do fiskaln€ neudrzitelné situace.

Jako nasledek ztraty diivéry v hospodafeni statu obecné zacaly byt
opét aktualni nastroje, které neudrzitelnosti fisku jednotlivych statd
maji vzdorovat. Jednim z potencionalnich nastroji jsou i dluhové
brzdy. Je nesporné, ze tyto instituty maji silnou ekonomickou
podstatu, nicmén¢ vzhledem k tomu, Ze je jsou normovany, je tieba
posuzovat i pravni stranku téchto nastrojii. Tento pfispévek se bude
vénovat obéma strankam.

2. POJEM FISKALNI{ BRZDY

Pokud se hovoii o fiskalnich brzdach, je vhodné tento pojem
terminologicky uchopit. V tivahach nad tim, jak mtze byt tento pojem
chapan, byly vytvoreny celkem tii riizna Siroka pojeti.

2.1 FISKALNI BRZDA V SIRSIM SMYSLU

verejné moci proti zadluzovani sebe sama. V tomto sméru je otazkou,
zda se jedna o zadluzovani sebe sama, nebot’ kdyz je zadluZzovana
jakakoliv vefejna moc (at’ jiz statni, krajska ¢i obecni), tak jsou de
facto zadluzovani ti, vici kterym se tato moc uplatiiuje, nebot’ s
budoucim vyhledem jsou to ti, od kterych nakonec budou prostiedky
na umofeni téchto dluhti vybrany.

V ramci tohoto Sirokého pojeti byly identifikovany tii druhy fiskalnich
brzd (tedy omezeni), a to ekonomické, volicské a pravni.

Ekonomické omezeni je ve vztahu k vykonné moci v zasadé
hodnocenim objektivnim. Spo¢iva v moznostech ziskani penéz na
dané zadluzovani. Neznamena to nutné situaci, Ze finan¢ni trhy nejsou
ochotny poskytovat vefejné moci zadné prostiedky, ale spise se jedna
0 unosnost vy$e odmény za propujceni téchto finan¢nich prostredku.

Finan¢ni trhy totiz nesleduji svym pocindnim nizsi zadluzeni vefejné
moci, ale pfedevsim zisk. Tento zisk se generuje tim, Ze jsou vefejné
moci pijcovany prostiedky za urok. Tento Grok se da rozdélit na dvé
zakladni slozky, a to kompenza¢ni a nekompenzacni. Kdy slozka
kompenzaéni sleduje kompenzaci za inflaci, spojenou administrativu a
riziko nesolventnosti. Pravé kompenzace za riziko nesolventnosti je
cast uroku, ktera vytvaii fiskalni brzdu. Zptsobuje totiz situaci, ze
pokud je urcita vefejnd moc malo solventni, pak rizikova slozka troku
dosahne takové vyse, Ze celkovy urok neni pro danou vefejnou moc
akceptovatelny. V uréitém ptipadé¢ je riziko tak extrémni, Ze jiz nikdo
neni ochoten dané vefejné moci dobrovolng pajcit. V tomto ptipadé
tedy funguje urcité samoregulujici opatieni, které vefejnou moc



motivuje k niz§imu zadluzovani. Jen malokdy vSak dojde az k tomuto
¢ernému scénafi. Casto jsou tyto ekonomické indikatory podkladem
pro fiskalni brzdu voli¢skou.

Volicska fiskalni brzda je zaloZzena na uvédomélosti obéani v tom
kontextu, ze vefejna moc neni néco odd€leného, ale je to soucast
jejich byti, uvédomeéni si faktu, ze dluhy vetejné moci jsou de facto
jejich dluhy. V kontextu soucasného vyvoje Ceské politické scény
¢tenar bude vuci praktickému uplatnéni vysSe uvedené teze v Ceském
prostiedi skepticky, nicméné lze s Gspéchem argumentovat dvéma
poslednimi parlamentnimi volbami, ve kterych vyhraly strany, které
tento "sportici” trend deklarovaly. Nadto ani soucasné opozi¢ni strany
az na nékolik vyjimek tyto tendence nezpochybnovaly a rovnéz
deklarovaly snahu o mensi zadluZzovani (byt jinymi prostredky). Z
toho plyne, Ze obecné politickd reprezentace deklaruje zadluzovani
jako negativni jev, coz se da chapat jako urcity odraz nazoru voli¢t.

Bohuzel vySe uvedena teze ma urcitd "ale", kterymi je pomérné
jednoduchéd manipulace s volicem, kdy se opatienim daji davat
pridomky "protidluhova" ikdyz jsou spiSe "prodluhovymi". Poté
postaci, kdyz je o protidluhovosti pfesvéd¢ena vice nez jedna polovina
obyvatel, tj. pod hlavickou dluhové neskodnosti ¢i dokonce
protidluhovosti mohou byt schvalovana opatfeni, ktera jsou fiskalné
negativni.

Urcitym voditkem pro voli¢stvo mohou byt vySe uvedené financni
trhy, jejichz hodnoceni, které je motivovano ziskem, je v zasadé
objektivnéjsi, nez jsou slova politiki (lhostejno, zda opozi¢nich ¢i
vladnoucich).

Moznym opatfenim, kterym lze vtli volict realizovat jsou pak pravni
fiskalni brzdy, které¢ lze chapat jako fiskalni brzdy v uz$im slova
smyslu.

2.2 FISKALNI BRZDA V UZSIM SMYSLU

Fiskalnimi brzdami v uzSim slova smyslu se v tomto piispévku
nazyvaji pravni fiskalni brzdy. Jejim podkladem je urcity normativni
akt, kterym je vykonna moc omezovana. Prvkem, ktery byl zminovan
vyse je snaha suplovat ony "uvédomélé volice" a urCitym zplisobem
zavazat veiejnou moc k tomu, aby smér jimi dany respektovala.

Vzhledem k dal§imu, hlubsimu, déleni je tfeba zminit nékteré
charakteristiky, které dana fiskalni brzda ma mit. Pfedevsim je tieba
rozliSovat rGzné typy norem, a to zejména vzhledem k jejich sile.
Napt. fiskalni brzda realizovana prostfednictvim usneseni vlady je
sice normou, ale jeji vyznam vzhledem k omezeni vlady je velmi
maly, nebot’ ho svym rozhodnutim mutze libovolné meénit. Co se
zékona tyka, tak zde je situace sice pro vladu komplikovanéjsi, ale v
systémech parlamentni demokracie, kde je divéra ve vladu stvrzovana
parlamentem stejné jako zakony, v podstaté téméer vzdy existuji vlady,
které se opiraji o parlamentni vétSinu, tj. zpravidla o dostatecné
mnozstvi hlasti k tomu, aby bylo schvaleni dosazeno. Pokud se tedy



hovoti o ucinnych fiskalnich brzdach, musi se jednat o opatieni, ktera
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Dal$im moznym délenim je déleni dle trvani fiskalni brzdy. Z tohoto
uhlu pohledu lze rozlisit fiskalni brzdy dlouhodobé a kratkodobé.
Ptikladem dlouhodobé fiskalni brzdy je urcity trvaly limit pro hranici
zadluzeni. Pfikladem kratkodobé fiskalni brzdy je kazdy statni
rozpocet (jeho délka trvani je zpravidla jeden rok).

2.3 FISKALNI BRZDA V NEJUZSIM SMYSLU

Fiskalni brzda v nejuzs§im slova smyslu je konkretizaci fiskalni brzdy
v uzsim slova smyslu. Toto pojeti fiskalni brzdy patii mezi nejcastéjsi
chapani fiskalni brzdy. D4 se naptiklad opfit o definici vytvofenou
mezinarodnim ménovym fondem, ve kterém se fiskalni brzdou rozumi
"trvalé omezeni fiskalni politiky zemé prostiednictvim jednoduchych

numerickych limiti pro rozpo&tové agregaty"'.

V tomto kontextu je tfeba zejména vyzdvihnout "trvalost”", ktera ma
dvé roviny, a to jednak Casovou, tj. ze dané opatieni funguje delsi
Casovy horizont, a jednat relativni neménnost - tj. neni mozné ho
snadno zménit ¢i zrusit.

Z tohoto konceptu vychazi i definice fiskalni brzdy, ktera je vytvorena
v tomto clanku. Fiskalni brzdou se rozumi "pravni norma trvale
omezujici suverenitu vetfejné moci za ucelem dlouhodobé fiskalni
stability zem¢&". Tuto definice Ize také pojmout jako "pravni definici"
fiskalni brzdy. V této definici lze identifikovat zakladni
charakteristiky fiskalni brzdy, kterymi je normativni charakter,
trvalost, zacilenost na dlouhodobou fiskalni stabilitu.

V tomto sméru je tieba se pozastavit nad slovem "trvalost" a
"dlouhodobost", kdy slovo trvalost reprezentuje zejména obtiznou
zménitelnost normy a slovo "dlouhodobost" reprezentuje jeji
dlouhodoby ucinek.

3. KONSTRUKCNI PRVKY FISKALN{ BRZDY

Z hlediska konstrukéniho se fiskalni brzda sklada z nékolika
zékladnich prvkl, a to uzité normy, klicovych kritérii, nasledku pfi
jejich nesplnéni, vyjimek a dozoru.

3.1 UZITA PRAVNI NORMA

Typ pouzité pravni normy je zpravidla hodnocen jako urcita
formalnost, ktera s materii pfimo nesouvisi. U fiskalni brzdy obecné je
vsak s materii natolik pevné spjata, ze si zasluhuje misto mezi
zakladnimi prvky.

' Bocak, P. Doza, M. Fiskélni pravidlo, diskuzni material pro jednani NERV,
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Spjatost s materii je dana zejména pozadavkem na "trvanlivost"
fiskalni brzdy. V tomto kontextu je nutné, aby fiskalni brzda byla
zalozena normou vys$i pravni sily nez ma moc vykonna v moci
zmeénit ¢i takovou zménu snadno prosadit.

Z téchto diivodu je pro fiskalni brzdu vhodné, aby byla soucasti
ustavniho prava ve formalnim smyslu. Takové normy totiz
reprezentuji pozadavek trvanlivost.

3.2 KLICOVA KRITERIA

Klicovym kritériem je urcity, zpravidla numericky, ukazatel, ktery je
obsazen v textu pravni normy. Z hlediska konstrukénich prvkli normy
by se jednalo o jeji hypotézu. Klicové kritérium miize byt jedno ¢i jich
mize byt vice.

Priklady klicovych kritérii jsou vySe deficitu, vySe verejné¢ho dluhu,
vySe prijmli nebo vySe vydaji. Mozné jsou i jejich vzajemné
kombinace.

Vyse deficitu je jednim z prvnich pozadavki na fiskalni disciplinu.
Staty Casto v ranych dobach pracovaly s nulovymi deficity, a proto lze
vidét taktéz tendence, které smeétuji k tomuto klicovému kritériu.
Vzhledem k cykli¢nosti ekonomiky vsak je kritérium vyrovnanych
rozpoctl kritériem nékdy obtizné splnitelnym. V néekterych ptipadech
je vyse mandatornich vydaji totiz tak vysoka, Ze naplanovat rozpocet
s niz§imi vydaji neni v silach vlady. Z tohoto diivodu je uziti tohoto
kritéria znacné problematické.

Preferuje se tedy spiSe dosaZeni dlouhodobé fiskalni stability. Pro tyto
ucely slouzi pomérné dobie kritérium vyse vefejného dluhu. Toto
kritérium umoznuje v zasad¢ hospodatit s deficitnimi rozpoCty a tak
preklenou nepfiznivd ekonomicka obdobi. Dlouhodobé zpravidla
"ciluje" na urcitou Groven zadluZeni.

Vyse pfijmd nebo vyse vydaju jsou kritéria, jejichz pouzitelnost je
spiSe dopliitkova k vySe uvedenym kritériim. Autorovi tohoto
ptispévku neni znamo samostatné praktické uziti t€chto kritérii.

Casta je situace, kdy je klicové kritérium stejného druhu v riizné vysi.
Toto odstupfiovani mad vyznam pro to, Ze s rdznymi Urovnémi
klicového kritéria se poji riizné nasledky.

3.3 NASLEDEK PRI NESPLNENI{ KLICOVYCH KRITERI{

Nasledek je opatieni, které by mélo pfimo snizovat zadluzovani v
ptipadé¢ dosazeni urCitého kritéria. Jedna se tedy o automaticky
regulator, ktery se spusti bez zasahu vefejné moci.

Pokud je klicové kritérium nadefinovano v riznych vysich, pak se
zpravidla nasledky spojené s dosazenim jednotlivych vysi riizni a jsou
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3.4 VYJIMKY

Vzhledem k tomu, Ze holé fiskalni pravidlo je velmi nekompromisni,
pak je vhodné udé¢lat urcité vyjimky, pii kterych je mozné fiskalni
brzdu nerespektovat. Z hlediska teoretického je tfeba vSak upozornit,
ze se jedna o vyjimku z klicového kritéria nebo z nésledku. Z tohoto
divodu to neni zcela samostatny konstrukéni prvek a je vhodné ho
spiSe podfazovat pod uvedené prvky. Nicméné z osvétového hlediska
je ucelné v tomto Clanku vyjimky jako samostatny prvek vyslovné
zminit.

Vyjimky jsou vétSinou extrémni situace, a to napiiklad valecny stav,
stav ohroZeni, zivelna pohroma aj., pfi kterych lze ocekavat
jednorazové a vyrazné negativni dopady do vefejnych rozpocta.

3.5 DOZOR

Prvkem, na ktery se nesmi zapomenout, je sledovani dodrzovani
fiskalni brzy. Jedna se zejména o sledovani naplnéni klicového
kritéria, nebot’ se lze velmi tézko spolehnout na to, ze dozor bude
vykonavan samotnymi obcany-volici nebo jinymi soukromymi
subjekty. Sledovani kli¢ovych kritérii totiz bude zpravidla v podobé
sledovani rozpocCetnictvi statu, coz neni agenda jednoducha a
administrativn¢ nenaro¢na.

Bezesporu by bylo rovnéz problematické, kdyby dozor nad
dodrzovanim byl svéfen samotné vladé ¢i organizaci pod jejim
bezprostfednim vlivem.

Z vyse uvedenych divodl lze hovofit o potfebé nezavislé instituce,
ktera bude nad dodrzovanim kritérii dozirat. V tomto kontextu je tieba
pfipomenou, ze se v teorii stitovédy casto vedle moci vykonné,
zakonodarné a soudni zminuje moc kontrolni.

4. CESKE FISKALN{ BRZDY
4.1 ROZPOCTOVA USTAVA

V cCeskych podminkach bude nejpfikladnéjsi fiskalni brzdou
pfipravovana "rozpocCtova ustava". Bude se jednat o normativni
pravidlo, které bude zakotveno silou tstavniho zakona. Dle navrhu je
jeho klicovym kritériem vySe vetfejného dluhu, a to v riznych
hladinach. Dle dosazenych hladin se poté Cleni i nasledky, které
mohou byt jednak ve formé oznamovaci povinnosti, konkrétnich
rozpoc¢tovych omezeni nebo ve formé ryze politickych opatieni, a to
napiiklad zadost vlady o divéru.

Dozor nad dodrzovanim této normy, resp. nad plnénim klicovych
kritérii, bude mit nov¢ zfizeny organ.



4.2 PRAVO EVROPSKE UNIE

V ramci Evropské unie jiz dnes existuji limity, které motivuji k
fiskalni discipliné. Konkrétné je dnes tento limit stanoven na 3 %
deficitu na hrubém domacim produktu, pti jehoz ptekroceni dochazi k
tzv. fizeni o nadmérném schodku. Z pohledu definice rozpoctové
brzdy napliuje toto pravidlo tedy také definici rozpoctové brzdy.

Vzhledem k tomu, Ze fizeni o nadmérném schodku neptedstavuje pro
staty dostatecn¢ silny motivator k neptekracovani dané hranice, vedou
se rovnéz diskuze ohledné zpfisnéni nasledkii spojenych s jejim
prekroc¢enim. Tyto diskuze vSak znamenaji vétsi centralizaci Evropské
unie, coz je pro fadu statd neakceptovatelné.

4.3 STATNI ROZPOCET

Normou, ktera omezuje moc vykonnou v zadluzovani je bezesporu
statni rozpocet. Ten je schvalovan na jeden rok, a proto nespliuje
definici fiskalni brzdy, nebot’ se jedna o kratkodobé opatieni. Nadto je
normou, ktera je v parlamentni demokracii velmi pevné spjata s
vladou. V tomto kontextu jen malokdy mtize dojit k tomu, Ze by tato
norma byla v ¢eském prostfedi "Sita" jako omezujici opatfeni pro
vladu.

Dals$im charakteristickym rysem je, Ze zakon o statnim rozpoctu neni
pevné pravidlo, ale mtize podléhat snadno zménam a Casto se tak i
dé¢je. Z tohoto diivodu se nejednd o pravidlo trvalé.

V ramci statniho rozpoctu se dale pracuje s tzv. rozpoctovym
vyhledem, ktery byt by byl dlouhodob¢;jsi, tak postrada zavaznost.

Zajimavou situaci je pfipad, kdy nedojde k vc€asnému schvaleni
zakona o statnim rozpoctu (tj. do konce roku predchazejiciho roku, na
ktery je rozpocet schvalovan). V takovém piipadé dochazi k tzv.
rozpoctovému provizoriu, které vladu svazuje. Z pohledu definice
fiskalni brzdy vsSak stale neni naplnéna dlouhodobost tohoto pravidla,
nehledé k tomu, Ze se toto pravidlo uplatni pouze ve vyjimecné
situaci.

5. ZAVER

Poznatky, které plynou z tohoto pfispévku, se daji shrnout do
nasledujicich vét. Fiskalni brzda je pojem, ktery se vyskytuje v
nékolika pojetich. Pro ucely prava je vhodné nejuzsi pojeti, a to sice
pojeti, které l1ze charakterizovat nasledujici definici: Fiskalni brzda je
pravni norma trvale omezujici suverenitu vefejné moci za Ucelem
dlouhodobé fiskalni stability zemé.".

Fiskalni brzda se sklada z konstruk¢nich prvkd, kterymi jsou uzita
pravni norma, kliCové kritérium, nasledky jeho poruseni, vyjimky a
dozor.



Je tieba si dale uvédomit, Ze fiskalni brzda znamena urcité omezeni a
kazdé omezeni vede k urcité nepruznosti, rigidité. Na druhou stranu se
jedna o omezeni suverenity vlady, tj. potencionalné i jeji svévole.
Tyto dva efekty, da se fici protichidné, se v této problematice tedy
potkavaji.

Uplnym zavérem je tieba Fici, Ze dana problematika je problematikou
velmi aktudlni, avSak autor nikde nenalezl jeji teoretické uchopeni.
Vzhledem k tomuto faktu se pokusil vytvorit teoreticky ramec pro
dany pravni institut. Tim vSak z tohoto rdmce necini monopol pro
vyklad daného problému, ale spise pole pro dalsi diskuze nad nim.

Tento text byl zpracovan s finanéni podporou a v ramci projektu
nFinacné-pravni nastroje boje s dluhovou krizi“, SVV ¢. 264
407/2012, realizovaného na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy v
Praze.
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