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Anotace

Stat vyuziva ustavnépravni nastroje v riznych oblastech vefejného
zivota a v §ir§i mife je chce uplatnit také v oblasti vefejnych financi. V
ramci rozpoctové politiky se pfipravuje feSeni kontroly deficitd
verejnych financi. Dluhové problémy jsou vlastni fadé statt a ty je fesi
rizné. V ramci EU jsou navrhovana spolecna feSeni, ale jednotlivé
Clenské stity také mohou feSit tuto otizku samostatnd. Ceska
republika se pfiklonila v tomto sméru k cest€¢ samostatného feSeni-
Cesta je spojena s piipravou ustavniho zakona, ktery by zejména
vymezil systém dluhové brzdy a nékteré dalSi otazky (napft. ziizeni
Narodni rozpoctové rady) a zadkona konkretizujiciho tento ustavni
zdkon. ReSeni zadluzovani ve sféfe vefejnych rozpodti v podobé
ustavniho zakona spojuje oblast rozpoctového prava s pravem
ustavnim. Volba tohoto pfistupu feSeni mize v budoucnosti pfinést
fadu pravnich problémd, které zfejmé budou piedkladany k feSeni
Ustavnimu soudu. V souéasné dobé& je mozné tuto variantu chapat jako
urcitou alternativou ke spolecnému evropskému postupu, ke kterému
m¢ela ¢eska vlada vyhrady.
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Abstract

The state uses constitutional instruments in various areas of public life
and it intends to use them more widely also in the public finances
area. Within budget policy it is nowadays being prepared a solution of
public finance deficit control. Deficit problems are inherent to many
countries and their solutions differ. Within the EU common solutions
are proposed, but individual countries may also solve this matter
separately. The Czech Republic is inclined to a way of separate
solution — the solution lies in creation of a constitutional act which
would have defined a deficit brake system and some other issues (e.g.
creation of the National Budget Council) and of an act specifying such
constitutional act. A solution of falling into debt within public budgets
area in a form of constitutional act links budget law and constitutional
law. In the future, a choice of this approach may bring a number of
legal problems which will be probably proposed to the Constitutional
Court to decide. Nowadays this variant may be considered as an
alternative to the common procedure of the EU which was subjected
to some objections of the Czech government.
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Ve vsech obdobich vyvoje zabezpecoval stat rozvoj spolecnosti svym
ekonomickym plisobenim a ¢ini tak v rizné mife i v soucasné dobé. Je
vsak tieba si polozit otazku, zda je mozné, v kazdé vyvojové etapé
statu formulovat uc¢inné pravni nastroje pro tento rozvoj a zda to maji
byt piimo ustavni nastroje kontroly politiky. V pocatcich uplatiiovani
ustavnich principll pii fungovani statu bylo spojeni Ustavnich a
ekonomickych nastroju spise ojedinélé, postupné se vsak tento piistup
zacal ménit. Zacaly se hledat cesty propojeni obou oblasti politiky a to
zejména v téch, kde je to povazovano za vyhodné — jednou z takovych
oblasti se ukazala politika finan¢ni. Nedilnou soucasti finanéni
politiky je rozpoctova politika, a proto se - zejména v obdobich
krizovych - klade otazka, zda by bylo mozné zajistit kontrolu deficiti
vefejnych financi cestou jejiho zakotveni v ustavnim systému statu.

Na tuto otazku hleda odpoveéd také soucasnd ceskd vlada a
vychodisko vidi v pripravé ustavniho zdkona o rozpoctové
odpovédnosti. Vychazi pritom z evropskych zkusenosti, nebot’ ¢lenské
staty EU podle ¢l. 121 Smlouvy o fungovani Evropské unie, povazuji
své hospodarské politiky za véc spolecného zajmu a koordinuji je v
ramci Rady.' Zdravé a udrzitelné vefejné finance patii podle Smlouvy
o fungovani EU mezi hlavni zasady koordinace hospodatskych politik
Clenskych statt EU. Podle ¢l. 126 Smlouvy je zajisténi zdravého
rozpoctového stavu jednim ze dvou piliit (vedle zvySovani ristového
potencialu) hospodatské a rozpoctové politiky Unie a jejich ¢lenskych
statt. Prikladem snahy o feSeni rozpoctovych otizek na evropské
urovni byla jiz tzv. Maastrichtska kritéria, kdy se clenské staty
zavazaly vyvarovat se nadmérnych schodki vefejnych financi. Sleduje
se vyvoj rozpoctové situace, vyse verejného dluhu v ¢lenskych statech
tak, aby bylo moZno zjistit v€as zdvazné chyby a reagovat na né.
Dlouhodob¢ udrzitelny stav vefejnych financi je dle ¢l. 140 Smlouvy
patrny ze stavu vetejnych rozpoCtli nevykazujicich nadmérny schodek.
Jedna se zejména o stabilizaci vetejného dluhu pod trovni 60 % HDP
stanovenych v primarnim pravu (a to s ohledem na odhadované
naklady starnuti obyvatelstva a pfipadné i na dodate¢né usili pro zemé
s vladnim dluhem nad 60 % HDP). Pomér planovan¢ho nebo
skutecného schodku vetejnych financi k hrubému domécimu produktu
by dale nemél ptekrocit referencni hodnotu, ktera je stanovena v
Protokolu o postupu pifi nadmémém schodku ve vysi 3 % HDP.

Respektovani zasady zdravych vetejnych financi v ramci EU zajistuje
také tzv. Pakt o stabilit¢ a rdstu (dale jen ,,Pakt™), ve kterém se ¢lenské
staty zavazaly dodrZovat cil témét vyrovnaného nebo ptebytkového
rozpoétu. Ceska republika je povinna reagovat na pozadavky téch ¢asti
Paktu, které se tykaji vSech Clenskych stati EU (mimo pozadavki
dopadajicich pouze na staty ménové unie) a je rovnéz povinna fadné a
vCas transponovat smérnici Rady ¢. 2011/85/EU ze dne 8. listopadu
2011 o pozadavcich na rozpoctové ramce Clenskych stati do
vnitrostatniho pravniho fadu - a to nejpozdéji do 31. prosince 2013.

Dodrzovani rozpoctové kazné se stalo také jednou ze zakladnich
myslenek fady jednani pfedstavitelti ¢lenskych stath EU na nejvyssi
urovni v roce 2011 a v roce 2012. Bylo dosazeno dohody v tom




smyslu, ze za zaklad posuzovani rozpoctové kazné€ ¢i odpovédnosti se
bere sledovani kritérii, kterymi jsou zejména pomér planovaného nebo
skute¢ného schodku vetejnych financi k hrubému domacimu produktu
a pomér vefejného dluhu k hrubému domacimu produktu.

Priprava ¢eského ustavniho zakona sleduje uvedené pozadavky Paktu,
které vychazeji z textu reformovaného v roce 2011. I pies
pripravovany ustavni zakon lze konstatovat, Ze plnd transpozice
smérnice bude dosazena az na zakladé navazujiciho pravniho predpisu
a novelizacemi dalSich souvisejicich piedpist.

Za hlavni nedostatky soucasného ceského rozpoctového hospodareni
se v divodové zprave piipravovaného zakona povazuji zejména:

a) sklon k deficitnimu hospodafteni,
b) absence mechanismt zabezpecujicich proticyklicky charakter
fiskalni politiky,
c) absence prvkd  podporujicich  vétsi  transparentnost
hospodarteni vladniho sektoru.

A pravé tyto nedostatky by mél v co mozna nejvEtsi mife odstranit
ustavni zdkon a na néj navazujici zakon o pravidlech rozpocétové
kaznée.
Jednim z klicovych pojmu pfipravovaného ustavniho zakona je pojem
,sektor vefejnych instituci. Vymezit sektor, na ktery budou
ustanoveni Ustavniho zdkona dopadat, znamena vymezit sektor tak,
aby odpovidal pojeti evropské legislativy a zaroven byl zaraditelny a
uplatnitelny v domaci legislativé. Pojem, ktery pouziva pro tyto ucely
evropska legislativa, je pojem ,,sektor vladnich instituci®. Z pohledu
ustavniho potadku a jazykového vykladu by pouziti adjektiva ,,vladni*
bylo uzsi nez zamysleny rozsah a dopad celého zakona. Pro srovnani
je mozné dodat, Ze také ve slovenské tstavnim zakonu o rozpoctovém
odpovednosti se pracuje s pojmem ,,subjekty verejnej spravy*, jenz je
blize definovan v zakoné ¢. 523/2004 Z.z., o rozpoctovych pravidlech
verejnej spravy.

Druhym klicovym bodem ustavniho zakona je stanoveni tzv. dluhové
brzdy a vymezeni postupu pfi feSeni rozpoctovych schodkii. Stanoveni
horni hranice vyse vefejného zadluzeni na 60 % HDP piimo do
ustavniho zadkona znamend nejen zapracovani jednoho z
Maastrichtskych kritérii pfimo do vnitrostatniho tistavniho potadku,
ale 1 stanoveni zaruky nepfekroCitelnosti této hranice, ktera je
garantovana Ustavnim zakonem. V ramci ustavniho zakona by mél byt
vyuzivan princip limitt dluhu spojenych s automatickymi korekénimi
mechanismy plnicimi funkci dluhové brzdy. To znamena, Ze by
ustavni zakon me¢l obsahovat pét tzv. dluhovych pasem, pfi jejichz
dosazeni a prekroCeni by nastupoval odliSny rezim cerpani
rozpoctovych prostiedkit od toho jaky funguje pii normalnim stavu
rozpoctového hospodateni. Navrh predpokladd nejen omezeni pro
nakladani s rozpo¢tovymi prostiedky na strané vlady, ale také moznost
uréitych zmény ve vztahu vlady a Poslanecké snémovny (vysloveni
neduvéry apod.).

Dale je tieba pripomenout, ze vzhledem k predpokladanému vymezeni



sektoru vetejnych instituci se bude novy Ustavni zakon dotykat nejen
hospodafeni statu a jeho slozek, ale také dalsi subjektl vcetné
uzemnich samospravnych celkli, coZz mize znamenat dal$i ustavni
dopady. Regulace hospodateni tizemnich samospravnych celkt, které
maji hospodafit v jakychsi osmiletych periodach ma smétovat k tomu,
aby ve sledovaném obdobi jejich vydaje neptekrocily pfijmy. Sankci
ma byt kraceni podilu na danovém vynosu u dani, které¢ jsou mezi
vefejné rozpocCty prerozdélovany. Je otazkou, do jaké miry lze Cinit
odpovédnymi nove zvolena zastupitelstva za predchozi ,,rozpoctovou
neodpovédnost® diivejSich zastupitelstev a tak nova zastupitelstva
nepiimo sankcionovat. V této souvislosti lze také klast otazku vztahu
tohoto a ustanoveni ¢l. 9 Evropské charty mistni samospravy, kterou
Ceska republika ratifikovala a ktera se stala soudasti ¢eského pravniho
fadu, ktery predpokladd jistou financni autonomii uzemnich
samospravnych celkt.

Kone¢né je tfeba zminit i to, ze pfipravovany zakon o rozpoctové
kazni, ktery by mél konkretizovat a rozvést ustanoveni Ustavniho
zdkona, by mél byt schvalovan obéma komorami Parlamentu Ceské
republiky (v rezimu ¢&l. 40 Ustavy). Forma tstavniho zakona a jeho
konkretizace ve formé dalsiho zakona — a to vedle zakond o
rozpoctovych pravidlech - by méla byt zarukou vyznamného posileni
pravni upravy rozpoctovych vztahli v systému finan¢niho prava. O
takto pojaté pravni upravé je mozné vést polemiku. ,,.Vychodiskem,
zlatym pravidlem ustavniho omezeni rozpoctovych deficiti je jejich
limitovani vy$i vydaji na investice” uvedl prof. Hollinder a dale
napsal, ze “takového omezeni 1ze dosdhnout urc¢enim hranice deficitu,
jeho moznych divodii a kone¢né¢ narocnéjsi procedury vyzadované
pro jeho piijeti.

Ackoliv Ustava Ceské republiky je tvofena vedle textu Gstavniho
zakona ¢€.1/1993 Sb., a Listiny zékladnich prav a svobod (zdkon
¢.2/1993 Sb.) samostatnymi ustavni zakony obsahujici svébytnou
upravu (tj. Ustavni zdkony, které vécné ustavni materii rozsifuji o
autonomni obsah) jsou tyto zakony spiSe vyjimecné. Nepocitame-li
specifické ustavni zakony, jako jsou ustavni zdkony o statnich
hranicich, jsou ostatni Ustavni zékony pfimymi novelizacemi Ustavy,
resp. uvedenych ustavnich zakond. V této souvislosti je mozné se ptat,
zda ma byt pfijat dal$i samostatny ustavni zakon v rozsahu
predpokladaném vladdnim ndvrhem nebo zda by bylo vhodnéjsi - v
podobé doplnéni nékolika potfebnych obecnéjsich ustanoveni a
odkazu na provadéci zakon - novelizovat Ustavu. Znaéna podrobnost
navrzeného ustavniho zdkona — zejména Casti vénované ,,dluhové
brzdé*“ - presahuje, dle ndzorti fady odbornikli, miru obvyklou pro
ustavni zakony. Volba podoby ustavniho zakona se odivodiiuje prave
vyznamem tohoto rozpoctového institutu, ktery dosud neni obsazen v
Ceském pravnim tfadu a zaroven tim, ze dojde ke splnéni té Casti
evropské smérnice, ktera predpoklada ustavni zapracovani dluhovych
omezeni statnich rozpoc¢tu.

Dalsim z problémi zvolené formy ustavniho zakona je absence sankci
pro pfipad nerealizace ptredvidanych opatfeni. Ma-li byt navrhovany
ustavni zakon normativni v pravém slova smyslu, predpokladalo by se
stanoveni pfimych sankci pro pfipad nedodrzeni stanovenych limitd.



Na tustavni urovni je vSak takova Uprava zcela nestandardni. Navrh
pfedvida v podstaté jedinou sankci, a tou je potencionalni vysloveni
neduveéry vlade, ovSem s tim, ze pokud je vladé davéra vyslovena,
postupuje se tak, jakoby vySe zadluzeni byla nizsi, nez ve skutecnosti
je. Touto konstrukci piedlozeny navrh ustavniho zakona relativizuje
sam svuj ucel.

V této souvislosti je mozné polozit si otazku o osudu zakonil, které
byly ¢i budou po pfijeti Gstavniho zadkona o rozpoctové odpovédnosti
nasledné pfijimany, pokud se ¢asem ukaze, Ze maji vliv na vysi
zadluZeni. Pravidla ,,rozpoétové odpovédnosti budou vymezena na
ustavni trovni - je proto otazkou, zda budou zakony, které mohou ¢i
budou mit vliv na vysi zadluzeni, protitstavni a od jakého okamziku -
zda od okamziku jejich pfijeti nebo az od okamziku dosazeni urcité
vyse zadluzeni nebo od okamziku prokazani téchto dopadti nebo zda
se bude zkoumat jejich dopad na zadluzeni jinak. Budou moci byt
takové zakony napadeny u Ustavniho soudu a jakém piipad&?
Pozadavky na statni rozpocet mohou byt mnohdy zcela nepiedvidané
a mohou byt spojeny jak s rozhodnutim vlady tak se zménou urcitého
zakona — a to n€kdy az za uréitou dobu. Bude potom nutné meénit jiz
ptijaté zédkony ¢i se rozpoctova odpoveédnost bude posuzovat jen u
noveé pfijimanych zakon, ke kterému okamziku budou zmény
posuzovany? V nékterych piipadech se dopady do rozpoctu doptedu
ani nedaji pfesné odhadnout.

Zavérem je mozné konstatovat, ze Ustavni zdkon o rozpoltové
odpovédnosti se miize stat rozcestim v ramci pravniho fadu — jako
souCast prava finan¢niho midze S$iroce ovlivnit oblast prava
rozpoctového, ale 1 dalSich oblasti spojenych s piijmovou ¢i
vydajovou strankou vefejnych rozpoctd. Tim, Ze se bude jednat o
zakon ustavni, to pfinese dopady také do dal§ich pravnich odvétvi.
Pfesun uprav rozpoctového hospodateni na uroven ustavnich zakont
mize vést i k tUvahdm systémovym — zafazeni problematiky
rozpoctového hospodafeni do prava tstavniho — coz se da oznacit o
ur¢itou formu konstitucionalizace jedné ¢asti oboru finan¢niho prava.
Nastaveny systém dluhové brzdy se dotkne déle nejen oblasti 1izemni
samospravy, ale i hospodafeni subjekti vefejného sektoru (napf.
zdravotnich pojistoven). Odpovéd’ na otazku, zda tustavni zakon v
oblasti rozpoctového prava prispéje k odpovédnému hospodareni, zda
zvolené podoba ustavniho zakona je tim nejlep$im feSenim, stejné
jako odpovédi na fadu dalSich otazek, bude mozné dat az za nékolik
let — po pfijeti zakonl navazujicich na tstavni zakon a jejich uvedeni
do praxe.
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