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Nezavislé rozpoCtové instituce: skuteCni garanti fiskalni

odpovédnosti?
Robert Zbiral, Pravnicka fakulta Univerzity Palackého v Olomouci

1 Uvod

,»Na institucich zalezi*, zni znamé heslo hnuti nazyvané¢ho novy institucionalismus, které
zastupuje vyraznou cast politologickému vyzkumu v poslednich zhruba tficeti letech. Ani diskuze
o problematice financni ustavy by nebyla aplnd bez posouzeni vlivu instituci, jez mohou pifispét
k veétsf fiskalni' uméfenosti stata. Na konferenci, z niz je tato publikace vystupem, se vsak vétsina
fe¢nika soustfedila na obecnou vhodnost konstitucionalizace fiskalnich pravidel a jejich vztah
k ostatnim c¢astem ustavniho pofadku. Divodem pro takovy postup mohla byt snaha vymezit se
proti myslence ustavniho zakotveni finanén{ ustavy jako celku,” ale klidné také pomérna vagnost
navrhované ceské upravy, ktera instituciondlni stranku véci ponechava do zna¢né miry otevienou
a tim padem jaksi zabranuje se k nf hloubéji vyjadfovat.

Prekotny vyvoj moderni spole¢nosti je spojen se stale Sirsim zasahovanim vefejnych
instituci do zivota obcanu, odivodnovanym pottebou regulace nove se objevujicich fenoménu.
Spolu s tim se objevuji pochybnosti o schopnostech volenych politika efektivné fidit mnoho
z téchto procest, naopak vyzdvihovany jsou instituce vyznacujici se odbornym substratem a
nadané nezavislosti na politice.” Rozpoctova politika byla vzdy hajemstvim exekutivy a legislativy,
ostatné rozpocet sam o sob¢ je zakladnim nastrojem kazdé ¢innosti vefejné spravy. Pfesto jiz po
mnoho desetilet{ zejména ekonomové diskutovali o prospésnosti vzniku (¢i podob¢) nezavislych
odbornych instituci, které by zasahovaly do rozpoctového procesu.

Debata dostala novy rozmeér v souvislosti s vyraznym zhorsenim rozpoctovych ukazatelt
doprovazejicich soucasnou hospodatfskou a financni krizi, fada stata se dokonce ocitla na pokraji

upadku. Nikdo nezpochybnuje obtiznou dlouhodobou udrzitelnost hluboce deficitntho

U Adjektiva ,,fiskalni* a ,,rozpoctovy™ text vyuziva promiscue, stejné tak, pokud nenf z kontextu zfejmy opak, termin
,»vlada® zastfesuje politické subjekty podilejici se na rozpoctové politice, tedy napfiklad i parlament.

2 Ve smyslu ,,nen{ tfeba zabyvat se jednotlivostmi, kdyz samotny piistup je Spatny®.

3 Stv. za vSechny mnohokrat citovanou argumentaci Fareeda Zakatii v Budocnost demokracie, Academia, Praha, 2004.



vefejného hospodafeni.* Mozn4 protiopatfeni jsou dvojtho druhu: jednak se muZe jednat o
zavedeni (vétSinou zavaznych) pravidel napfiklad pro vysi deficitu, vyvoj zadluzovani nebo
celkovou vysi dluhu, zadruhé pravé o ustaveni instituci, které by kontrolovaly ¢i vynucovaly dana
pravidla nebo je pfipadné samy urcovaly podle momentalni situace. Vztah mezi pravidly a
institucemi  neni v doktriné zcela ujasnény, v uvahu pfipadd existence pravidel bez
institucionalniho zajisténi, pfesny opak tohoto stavu a také kompromisni feseni zahrnujici ob¢
slozky.” Vira v pozitivn{ dopady fungovéni rozpoctovych instituci ma sviij ptvod predeviim
v dobrych zkusenostech s centralnimi bankami, které po ziskani skutecné nezavislosti od konce
80. let minulého stoleti daleko Iépe nez predtim fidi monetarni politiku. Pro¢ by se tspéch nemél
opakovat v oblasti politiky fiskalni?

Pavodné jsem se zamyslel v kapitole zabyvat vybranymi otazkami spojenymi se slozenim

rozpoctovych instituci, konkrétné dvéma paradoxium:

o Pokud slozeni rozpoctové instituce odpovida poméram sil v organu jej jmenujicim,
pak je tato instituce zbytecna.
Zduvodnéni: Jestlize by ¢leny rozpoctové instituce vybiral napfiklad parlament tak,
aby osazeni odpovidalo vuli vétsiny nebo klidné i paritnimu rozdéleni sil, lze
ocekavat, ze budou vybrany osoby, jejichz hlavni devizou bude shoda se zajmy svych
volitely, a tudiz aktivity rozpoctové instituce pfes jeji nezavislost budou odpovidat
politice parlamentni vétsiny.’

. Ryze odborné slozeni rozpoctové instituce s velkou pravdépodobnosti vyusti
v zastavan{ jednostrannych pozic.
Zduvodnéni: Jmenovani odbornikd bez ohledu na politické zajmy by logicky
pfekonalo pfedchozi namitku, ale nahradilo by ji jinou hrozbou. Domnivam se, Ze
vynikajici odbornik na rozpoctové zalezitosti bude bez ohledu na obcanské
zaméstnan{ spadat do skupiny obyvatel s vysokymi pfijmy a bude pro néj velmi

obtizné oprostit se od této skutecnosti pfi rozhodovani a nezastivat pozici

4 Je mimo ramec piispévku uvadét zde data o katastrofalnim vyvoji zadluZzovani naprosté vétsiny statd EU, udaje
budou jisté soucasti jinych kapitol knihy ¢i jsou dostupné napfiklad v European Commission: Fiscal Sustainability
Report 2012. Dostupné na http://ec.europa.eu/economy finance/publications/european economy/2012/pdf/ee-

2012-8 en.pdf.
>V praxi je v soucasnosti kladen diraz na pravidla, nicméné podle kritikd tohoto pfistupu rigidnost pravidel mize

byt v fadé ptipadu skodliva, nemluvé jiz o tom, Ze je zde hrozba kreativafho manipulovani se statistickymi daty ze
strany politika, k nejnovéjsi diskuzi na toto téma srv. Ch. Wyplosz: Fiscal Rules: Theoretical Issues and Historical
Experiences, The Graduate Instituce, Geneva, 2012, zvlasté str. 10-12.

6 Viz zkusenosti s procesem vybéru ,,nezavislych® ¢lentt medialnich rad nebo Nejvyssiho kontrolniho ufadu
Poslaneckou snémovnou.


http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2012/pdf/ee-2012-8_en.pdf
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2012/pdf/ee-2012-8_en.pdf

upfednostiujici fiskalni uméfenost statu zajisténou kombinaci ,,nizké dané- nizké
vydaje.

Potvrzeni predstavenych hypotéz by vyustilo v hlavu 22 pro rozpoctové instituce, nebot’ at’
by byli ¢lenové subjektu jmenovani na zakladé jakychkoliv zasluh, vzdy by to mélo negativni vliv
na fungovani instituce. Pohfichu jsem nenasel zplsob, jak hypotézy objektivné testovat a ty
zastavaji ve formé subjektivnich predpokladi.’ Jednoduse chybi dostatek empirickych dat z CR a
vlastné 1 jinych statl, u kterych navic vznika otazka vzajemné pfenositelnosti poznatki. Mozna
také proto jsem ani v zahrani¢i nenasel zdroje, které by néco podobného zkoumaly.
Z metodologického hlediska by slo namitnout, zda jsou viubec takto normativné polozené
hypotézy testovatelné, protoze posouzeni vysledku bude vzdy zaviset na subjektivhim postoji
autora.

Nanestésti obecny vyzkum struktury a pasobeni rozpoctovych instituci trpi podobnymi
problémy. Jednotlivi autofi k nému pfistupuji z odlisnych teoretickych vychodisek a institucim
piisuzuji rozdilné tkoly, neboli neexistuje Zadna shoda na tom, jak by instituce mély vypadat a co
vykonavat. Nepomohou nam ani empirické zkusenosti. Ackoli fiskaln{ instituce nékde fungujf jiz
po desetileti a v posledni dobé¢ vznikly v fad¢ dalsich zemi, jejich Uprava je opét velmi roztfisténa
a nenadli bychom snad dva pfipady, které by $ly povazovat za shodné. To samoziejmé cini
rozumnou komparaci nemoznou, zvlasté kdyz pfipominam (takika nerealizovatelnou) nutnost
zohlednéni rozdilnych hospodatskych, politickych, pravnich, historickych a kulturnich podminek
jednotlivych pfipada (zemi).

Ve svétle zminénych vychodisek ma predkladany pfispévek velmi skromny zamér, totiz
ptehledovym zpusobem poskytnout informace o nejdulezitéjsich aspektech podoby a funkci
rozpoctovych institucf. Neni mym cilem teoretizovat ¢i se zamyslet nad potfebnosti
rozpoctovych instituci, ale poukazat na problematické prvky, které v praxi mohou nastat a
nabidnout slabé a silné stranky jednotlivich feseni. Zdrojem analyzy jsou zejména zahrani¢ni
zdroje;” protoZe v pravnim prostiedi je téma takfka nezpracované, vétsina zdroji byla psina
ckonomy a to ovliviiuje i celkové vyznéni textu. V empirickych pfikladech se omezuji na

geograficky prostor EU a Severnf Ameriky."

7 Viz slozeni Narodni ekonomické rady vlady, které jisté neni reprezentativni z hlediska rozlozen pijmi v CR (a to
ani mezi ekonomy).

8 Doplnit je nutné, ze ma skepse vyjadfena v hypotézach je Gzce propojena se zkusenostmi z ceského prostiedi.

? Vsechny citované zdroje, i pokud u nich nenf uvedena internetova adresa, jsou dostupné volné na internetu ¢i

v elektronickych databazich dostupnych na ceskych vysokych skolach (EBSCO, Springer, Oxford Journals).

10 Pokud nenf uvedeno jinak, tak empirickd data o rozpoctovych institucich jsou zalozena na databazi Komise, jez na
zakladé vyhodnoceni dotaznikti z jednotlivych zemi EU obsahuje sirokou skalu adaji. Databaze je dostupna na
http://ec.europa.cu/economy_finance/db_indicators/fiscal governance/independent institutions/index en.htm,

data jsou aktualni k roku 2011.


http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal_governance/independent_institutions/index_en.htm

Struktura kapitoly je jednoducha. Nejdfive jsou stru¢né pfedstaveny tzv. vykonné
rozpoctové agentury jako jedna ze subkategorii rozpoctovych instituci, protoze v praxi ale
doposud nebyly zfizeny, je hlavni pozornost vénovana tzv. rozpoctovym radam. U nich jsou
podrobnéji diskutovany otazky jejich funkci, nezavislosti, slozeni a zhodnoceni vlivu jiz
existujicich rad. Pfedposledni kapitola rozebira Narodni rozpoctovou radu obsazenou v navrhu
tGstavniho zakona o rozpoctové odpovédnosti.'! Jak jiz bylo uvedeno, navrh ani déivodova zprava
nejsou v této véci konkrétni, takze pujde vice o odhady vyvoje nez objektivni evaluaci. Zavér

shrnuje hlavn{ body argumentace.

2 Vykonné rozpoctové agentury

Pod hlavicku vykonnych rozpoctovych agentur (dale VRA) jsou zafazeny rozpoctové
instituce, jez jsou nadany reilnou rozhodovaci pravomoci v oblasti fiskilni politiky.”” Tuto
pravomoc logicky ziskavaji na tkor politickych organt, normativnim duvodem pro tento proces
je neschopnost politikii dodrzovat rozpoctovou disciplinu. Obecné pfitom panuje shoda na tom,
ze VRA nemaji zcela pfevzit fiskalni politiku, nicméné jednotlivé navrhy se lisi pravé v rozsahu
delegace pravomoci na VRA.

V literatufe pfedstavené modely poskytuji celou skalu podob VRA a jejich fungovani.
Vétsina z nich vychazi zjiz zminéného pozitivniho vlivu nezavislych centralnich bank na
monetarni politiku. Jedna ze skupin dava do rukou VRA pravo urcit dlouhodobé cile
zadluzovani, argumentuje pfitom, ze pevné hranice nedavaji s ohledem na vyvoj ekonomiky
smysl. Povinnosti politika (vlady) je pak v rocnich rozpoctech nasledovat dlouhodobé limity
stanovené VRA."” Variantné politicka reprezentace stanovi dlouhodobé pravidlo a VRA
rozhoduje o kazdoroéni vysi prebytkd/schodku vefejnych rozpoétl v rozsahu napliujicim
pfedepsany cil. Vlada a parlament maji taktéz uvazeni v tom, jakym zpusobem se podaii ur¢eného
cile v praxi dosahnout, tedy jaka bude vyse a rozlozeni dani na strané pifjmu, struktura vydaja a
celkové redistributivni déisledky pro spolecnost."

Druha skupina navrht se nesoustfedi na stanoveni cili, ty zustavaji v gesci politiku, ale
vynuceni téchto cild. VRA ma pak napifklad moznost vetovat nebo vratit vladé k pfepracovani
rozpocet, ktery ohrozuje dosazeni pfedem definované udrzitelnosti vefejnych financi. Jestlize

toho nejsou politici schopni, podle nékterych nazora by VRA mély disponovat opravnénim

1 Snémovni tisk 821. 6. volebni obdobi.

12 Terminologie neni ustalena, tyto subjekty jsou také nazyvany ,,independent fiscal authorities” (X. Debrun a kol.:
Independent Fiscal Agencies, Journal of Economic Sutveys, ¢. 1/ 2009, str. 56) nebo ,,fiscal policy committees (Ch.
Wyplosz: Fiscal Policy: Institutions versus Rules, National Instituce Economic Review ¢. 191/2005 , str. 79), zde
pouzivany termin je muj vlastnf a slouzi hlavné k odliseni od v dalsi podkapitole diskutovanych rozpoctovych rad.
13 Stv. naptiklad B. Eichengreen a kol.: Reforming budgetary institutions in Latin America: the case for a national fiscal conncil,
Open Economies Review, ¢. 4/1999, str. 424-428.

4 Wyplosz 2005, str. 79-81.



piimo upravit dané a vydaje, nejcastéji ve formé jejich zmrazeni na predchoz{ drovni, nezavadéni
novych vydajovych programu ¢i podobné ,,neutralnich krokt."”

Ackoliv teoreticky by zfizeni VRA mohlo pfispét k vétsi rozpoctové odpovédnosti statd,
existuje zde cela fada hrozeb ohrozujicich uspésnou implementaci podobnych zaméra. Ta uplné
nejzakladnéjsi se tyka politické reality- tvorba rozpoctu je hlavnim nastrojem vlady a zakladem
pro realizaci jeji politiky, podle mnohych nazora by v praxi vlada a ministerstvo financi jen
obtizné akceptovaly delegaci ¢asti fiskaln{ politiky na nezavislé instituce.'® Ani zmifiované
srovnani s monetarn{ politikou neni zcela pifpadné. Byt’ néktet{ ekonomové tvrdi opak,'” podle
vétsinového nazoru ma fiskalni politika vétsi redistributivni nasledky nez monetarni a proto by
méla ztstat pod kontrolou politikii.'"® Stejné tak zatimco je pomérné jednoduché uréit vysi inflace
jako cile monetarni politiky, podobna shoda u vyse dluhu chybi a jeste ji daleko vice ovliviiuje
momentalni ekonomicka situace. V neposledni fad¢ centralni banky maji odpovidajici nastroje
pro vedeni monetarni politiky, VRA by z diskutovanych davoda disponovaly jen limitovanymi
prostredky.

Ve svétle uvedeného neni pfekvapenim, ze dosud zadna VRA v praxi nebyla ustavena. Pfi
ptipravé legislativy zfizujici mad’arskou rozpoctovou radu byla seriézné zvazovana varianta
poskytujici radé pravomoc odmitnout navrh rozpoctu podany vladou, pokud by podle ni
porusoval fiskalni pravidla nebo byl jinak nedostatecny. Vlada by poté bud musela navrh
odpovidajicim zpusobem upravit, nebo ho prosadit nezménény, to by vsak vyzadovalo
dvoutfetinovou vétSinu v parlamentu. Nakonec ale 2z kone¢ného navrhu piislusny bod
vypadnul.” Vznik VRA nedoporucuje ve svych zisadach pro rozpoétové instituce ani OECD.”
Na druhou stranu nelze nevidét, ze v piipad¢ skutecné katastrofalni stavu vefejnych financi statu,
vyzadujictho vnéjsi financni podporu, politici stejné ztraceji moznost svobodné tvofit vlastni
fiskaln{ politiku. Typickym piikladem je role tzv. troiky (EU, Evropska centralni banka,
Mezindrodni ménovy fond) v Recku, kterd ma vétsi pravomoci ne? jakdkoliv vyse nastinéna VRA.

Na poéatku roku 2012 publikoval Ondtej Schneider studii navrhujici vznik VRA pro CR.”

Podle n¢j je soucasna uprava rozpoctovych pravidel u nas nedostate¢na a nenuti vefejnou spravu

15 Eichengreen a kol. 1999, str. 426; L. Calmfors: Fiscal Policy to Stabilise the Domestic Economy in the EMU: What Can We
Learn from Monetary Policy? CESifo Economic Studies, €. 3/2003, stt. 336-338.

16 Naptiklad M. Buti a kol.: Revisiting EMU'’s Stability Pact: A Pragmatic Way Forward, Oxford Review of Economic
Policy, ¢.1/2003, str. 103.

17 Wyplosz 2005, str. 80.

18 Pro formalni dukaz srv. A. Alesina, G. Tabellini: Bureancrats or Politicians? Part I: A Single Policy Task, The American
Economic Review, ¢. 1/2007, str. 175-178 nebo X. Debrun: Accountability, Deficit Bias, and Independent Fiscal Agencies,
IMF Working Paper WP/11/173, str. 8-13.

Y G. Kopits: Independent Fiscal Institutions: Developing Good Practices, OECD Journal on Budgeting, ¢. 3/2011, str. 40.

20 Working Party of Senior Budget Officials: Draft Principles for Independent Fiscal Institutions, 2012, str. 5-6. Dostupné na
http://www.oecd.org/gov/budgetingandpublicexpenditures /49777912.pdf

21 O. Schneider: Rogpoitové instituce- evropskeé keusenosti a aplikace na Ceskon republikn, IDEA, Praha, 2012.
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k rozpoctove udrzitelné politice. Jim projektovana instituce oznacena jako Rozpoctova rada by na
zaklad¢ politiky urceného pravidla (pravdépodobné vyrovnanost statniho rozpoctu napiic
hospodatskym cyklem) stanovovala trajektorii schodkua/ptebytku statnich rozpoctd, na jejichz
zékladé by vlada piipravila své vydajové ramce.”” Pokud by vlida ptedloZila rimce nesouladné
s trajektorif, ma mit Rada pravo snizit vydaje v nemandatornich kapitolach, jestlize by navrh
statniho rozpoctu neodpovidal raimcim, mohla by jej vratit zpét vladé jeste pred predlozenim
Poslanecké snémovné. V piipadé neshody mezi Radou a vlidou ohledné¢ podoby navrhu
rozpoctu by Senat rozhodl, zda je navrh v souladu s pravidly rozpoctové odpovédnosti, pokud by
se vyjadiil negativné, musela by vlida upravit navrh dle pozadavka Rady.”

Schneiderem navrzena Rozpoctova rada je klasickym pfedstavitelem VRA a plati pro ni
vySe uvedené obecné namitky. AC nezpochybnuji, ze by mohla vést k vétsi rozpoctové
odpovédnosti vlady, nejsem si jist jejim zasazenim do logiky ceské tstavni reality. A¢ to z textu
neni zcela jasné, Schneider pravdépodobné pojima vladu a Poslaneckou snémovnu jako subjekty
se shodnymi zajmy, proto ma konflikty mezi Radou a jimi rozhodovat Senat. Domnivam se, Ze
teze o automatické kompatibilit¢ postoji vlady a Snémovny neni dnosna. Schneider navic
doporucuje, aby exekutivni ¢ast ¢lenu Rady byla jmenovana na Sest let stejnym postupem jako
soudci Ustavniho soudu.” Za téchto podminek by se Senat s pomoci Rady mohl stat vjznamnym
hracem v rozpoctové politice, coz nelze a priori povazovat za negativum, zcela urcité by to ale

mohlo zkomplikovat rozpoctovy proces, o stietech legitimity nemluvé.

3 Rozpoctové rady

Rozpoctové rady (dale jen RR) maji stejny cil jako VRA, zasadné se od nich ale lisf
rozsahem svych pravomoci. Pfedevs§im nemohou pfijimat pro politiky zavazna rozhodnuti, jejich
¢innost se omezuje na analytické, informaéni a doporucujici aktivity. Pokud dobfe vyuziji
odbornost a nezavislost jako své silné stranky, mohou zlepsit transparentnost fiskaln{ politiky a
ovlivnit chovani politické reprezentace, protoze i pfes chybéjici vikonné nastroje by porusovani
doporuc¢eni RR mohlo mit pro politiky negativni reputa¢ni nasledky. Ackoliv se literatura
neshodne na pfesném vymezeni RR a tim padem zdroje obsahuji rozdilné seznamy v praxi

existujicich RR,” jisté je, ze RR funguji v fadé vyspélych zemi a zvlasté v poslednich letech se

22 Tamtéz, str. 15-16.

2 Tamtéz, str. 16-17.

24 Tamtéz, str. 18.

25 Srv. situaci v EU v databazi vypracované Komisi citované vyse s udaji v seznamu OECD ve Working Party of
Senior Budget Officials 2012, str. 4; prvni ze seznamu obsahuje napiiklad také instituce typu kontrolnich ufadu
(Gcetnich dvoru), jelikoz je ale jejich ucel jiny nez u zde diskutovanych fiskalnich instituci, tento pfispévek je stejné
jako vétsina literatury z analyzy vylucuje.



trend jejich zakladani akceleroval. V nasledujicich podkapitolach se budu zabyvat v obecné roviné

vybranymi aspekty struktury a fungovani RR.

3.1 Funkce rozpoctovych rad

Pravdépodobné nejcastéji zminovanou pravomoci pro RR je soubor cinnosti, jez lze
souhrnné zafadit pod hlavicku objektivni analyzy fiskalni politiky. Prvni z nich se soustfedi na ex
ante zhodnoceni, zda planovana politika je schopna naplnit pfedem urcené dlouhodobé nebo
sttednédobé cile.”® Dale RR miize vykonavat ex post evaluace naplnéni fiskilnich pravidel.” To
neni vzdy jednoducha zilezitost, nebot’ napfiklad u posouzeni dodrzeni cile vyrovnanych
vefejnych financi napfi¢ hospodafskym cyklem se nejedna o cisté formalni zalezitost. Néktefi
tvrdi, Ze ex ante a ex post analyza se vzajemné vylucuji, nebot’ pokud uz se RR vyjadii do budoucna
a ma ovlivnit podobu politiky, neméla by jiz zpétné hodnotit vlastné sebe sama. U ex ante analyz
lze taktéz ocekavat daleko vétsi tlak vlady, protoze vysledné ukazatele jsou schopny mit
vyznamny vliv na plinované aktivity.” Ttet{ variantou je rozbor dlouhodobé udrzitelnosti fiskaln{
politiky vlady (parlamentu) v obecnéjsi roviné, nez je jen testovani oproti urcenym kvantitativnim
indikatordm. Na mikro drovni to muze znamenat nestranné posuzovani finan¢nich dopadu
riiznych legislativnich navrhé, vydajovych iniciativ ¢i investiénich zaméri.” Koneéné pokud
legislativa dovoluje poruseni pravidel rozpoctové kazné za ne zcela exaktnich podminek, RR Ize
nadat pravomocf zvazit aplikaci predmétnych kritérif.”

Vsechny cinnosti v pfedchozim odstavei maji spolecny zaklad v zavazku RR poskytovat
objektivni a nestranné analyzy, zalozené pouze na technickych datech, a souvisejicim zakazu
hodnotit dopady analyzované politiky.”’ Nékteré RR vsak dostaly do vinku pravomoc protivici se
tomuto pravidlu a jsou opravnény vydavat normativni hodnoceni fiskalnich dopada vladni
politiky,” ptfpadné dokonce navrhovat alternativni feseni.” Na prospésnosti tohoto modelu nenf
v odborné obci shoda. Jedni argumentuji tim, ze pro vladu muze byt obtizné inkorporovat cisté
nestranné zavéry do konkrétnich opatfeni a RR ji tak usnadnuje praci, ptipadné ze takové analyzy

jsou stravitelnéj$i a atraktivnéjsf pro média i vefejnost a tak posilujf vliv RR.> Oponenti tvrdi, ze

26 Napiiklad mad’arskd RR (dfive) nebo britska RR.

27 Napiiklad $védska nebo spanélska RR.

28 K porovnani dopadu ex ante a ex post analyz a jejich vztahu stv. L. Calmfors: The role of independent fiscal policy
institutions, Rapport till Finanspolitiska radet 2010/9, stt. 19.

2 Napiiklad slovinska nebo americkd RR.

30 Napiiklad zda zemé celi ,,vyrazného ekonomického poklesu. Pokud by vysledek analyzy RR byl zavazny, ta by do
jisté miry ziskala pozici VRA.

31 Stv. €l. 5 odst. 3 pism. b) Budget and Responsibility and National Audit Act 2011 uvadéjici, Ze pokud jsou néjaké
vladnf politiky relevantni pro vykon povinnosti britské RR, ta je mus{ vzit v uvahu, ale nikdy nehodnotit dopady
jakychkoliv alternativ.

32 Napiiklad rakouska nebo belgicka RR.

33 Napiiklad nizozemska nebo $védska RR.

34 Srv. Debrun a kol. 2009, str. 67.



normativni zapojeni RR ohrozuje jejich nezavislost, protoze na né¢ muze byt pohlizeno jako na
standartni aktéry politického boje.”

Dal$im moznym tkolem pro RR je vytvafeni odhadt fiskalntho vyvoje nebo klidné i
dalich makroekonomickych ukazatelti, které také ovliviiuji podobu rozpoétovych vydajt.”
Duvodem pro zasahovani RR nenf ani tak jejich schopnost vytvofit technicky lepsi nebo presnéjsi
odhady nez vefejna sprava (tedy prvek odbornosti), ale pfedevsim nezavislost jimi autorizovanych
dat. Ukazuje se totiz, ze projekce vefejnych instituci mohou byt pfili§ optimistické, vychazet vstfic
politickym pozadavkim & jsou malo transparentni.’’ Spoléhani se na prehnané odhady
ckonomického nebo rozpoctového vyhledu v konecném dusledku vyznamné zhorsuje fiskalni
udrzitelnost rozpoctu.

Na vladé¢ nezavislé odhady ekonomického vyvoje vydavaji rovnez dalsi aktéfi, at’ jiz jde o
soukromé spolecnosti, akademicka pracovist¢ nebo mezinarodni instituce. Otazkou je, nakolik
transparentni je jejich metodika, které udaje tyto subjekty sleduji a nakolik jsou vseobecné znamé
ve spole¢nosti. Tyto tfeti strany nemaji stejné¢ privilegovany pfistup k informacim, ktery by mély
zajistény RR.”® Pfedevsim ale jejich odhady nemaji Zadny oficidlni status v ramci rozpoétového
procesu, vefejné organy k nim obvykle nijak nepfihlizi. To vSe by mohla ¢innost RR adresovat,
napiiklad je predstavitelné, Zze by vlada pfi tvorbé rozpoctu povinné vychazela z adaja RR. Jsou
zde viak také mozné namitky. Stejné jako kterékoliv jiné odhady vyvoje by se i projekce vydavané
RR mohly velmi odliSovat od reality, coz ohrozuje duvéryhodnost RR. Odhady jsou rovnéz
naro¢né na personalnf a materialni zdroje.”

Konec¢né se objevuji nazory doporucujici rozsifeni pusobnosti RR i mimo fiskalni politiku
do souvisejicich oblasti.” Konkrétné se jedna o analjzu politiky zaméstnanosti, dafiové politiky
nebo miru cerpani neobnovitelnych zdroji. Podobné opatfeni ma nékolik vyhod. Zaprvé jsou
tyto zalezitosti tzce propojeny s fiskdlnim vyhledem a vzdjemné se ovliviji, tudiz muze dojit
k efektivnéjsimu vyuziti zdroji a vcetné¢ odbornosti RR. Zadruhé zavery analyz mohou byt
presveédcivejsi i viditelnéjsi pro vefejnost, pokud je zastit'uje misto celé fady subjektt jen jedna
instituce. Soupis negativ vsak také neni zanedbatelny a souvisi vétsinove s tim, ze by RR vénovala
pozornost také jinym zalezitostem nez fiskalni politice v uzkém pojeti. Nemusi mit pak dostatek
zdroja pro svou hlavni prioritu, navic témata jako je vyvoj nezaméstnanosti nebo podoba

daniového systému jsou obecn¢ atraktivnéjsi pro média nez dlouhodoba fiskalni disciplina, takze

% Kopits 2011, str. 37.

3 Naptiklad britska nebo francouzska RR.

37 1. Jonung, M. Larch: Improving Fiscal Policy in the EU: The Case for Independent Forecasts, Economic Papers ¢.
210/2004, str. 12-14.

3 Viz povinnost vefejné spravy poskytovat veskeré informace RR zakotvena napiifklad u rumunské nebo britské RR.
3 L. Calmfors, S. Wren-Lewis: What should fiscal conncils do? Economic Policy, ¢. 68/2011, str. 664.

40 Napfiklad $védska nebo nizozemska RR.



mize dochazet k odveden{ pozornosti vefejnosti. Posouzeni vihod a nevyhod bude zaviset na
podminkach té které zemé, ¢im vétsi jsou problémy rozpoctové politiky, tim specializovanéjsi by
RR asi méla byt. Pifkladem RR s pusobnosti v sirokém spektru otazek je nizozemska RR, ktera
do svych analyz rozpoctové politiky zahrnuje posuzovani takika vsech souvisejicich

makroekonomickych proménnych.*

3.2 Nezavislost rozpoctovych rad

Plnéni vsech dkold RR objektivhim zpisobem vyzaduje, aby ty mohly vykonavat svou
¢innost nestranné a autonomn¢ na politické reprezentaci, vuci které jejich aktivity sméfuji. Proto
se snad veskeré zdroje shoduji na tom, ze RR musi byt nadany skutecnou nezavislosti, opét je zde
viditelna inspirace soucasnou pozici centralnich bank. Miru nezavislosti je mozné zajistit vicero
zpusoby: pravnimi zarukami (k tomu vice v podkapitole 3.4), dostatecnym rozpoctem a lidskymi
zdroji, ochranou mandatu ¢lent a institucionalnim zakotvenim RR.

Bez rozpoctu odpovidajicimu svéfenym pravomocim nema RR $anci vykonavat fadné svou
roli, zaroven by mély byt jeji pfijmy stalé. Otazka zni, jak toto zajistit, jelikoz z principu svych
¢innosti RR tézko muze generovat vlastni skutecné nezavislé pifjmy ze soukromych nebo jinych
zdroja.” Zustavaji tak pijmy ze statnfho rozpoctu, kde samoziejmé hrozi nebezpedi, Ze
s aktivitami RR nespokojena vlada je svévolnym zkracenim rozpoctu schopna ohrozit ptisobeni
RR.* OECD doporucuje, aby prosttedky pro RR byly zajistény stejné jako alokace pro jiné
nezavislé vefejné instituce (kontrolni ufady, soudy), vyssi ochranu lze poskytnout napiiklad
prostfednictvim viceletych rozpoctt, pfipadné RR muze obdrzet ¢ast nezavislych piijmu centralni
banky.” Graf 1 dokazuje, Ze sloZitost zabezpeceni nezavislého rozpoctu se odrazf také v praxi,
tésf se z néj pouze mala ¢ast RR. Adekvatni personalni zazemi je tzce propojeno s rozpoctem,
protoze naklady na zaméstnance tvofi hlavni ¢ast vydaji RR. Pokud je pfidélen RR rozpocet
nesoumerny s jejimi ukoly, nemutze potfebny personal pfijmout. Tady je viditelny rozdil mezi
nové vzniklymi a tradiénimi RR, zatimco vétsina z druhé skupiny disponuje potfebnym poctem
zaméstnanct, u prvni z nich tomu tak neni (viz graf 1). Znamena to, ze bud se nové RR

vétsinove jest¢ nestacily etablovat, nebo v horsim piipadé nemaji Sanci ocekavani do nich

41 Stv. k tomu Calmfors 2010, str. 25-26.

42 Podrobné¢ji F. Bos, C. Teulings: The world’s oldest fiscal watchdog: CPB’s analyses foster consensus on economic policy, CBC
Discussion Paper ¢. 207/2012, str. 3-8.

43 Srv. moznost centralnich bank financovat se z razebného (seigniorage).

4 Ze nejde o planou hrozbu dokazuje pfipad kanadské RR, kde vladni strany v parlamentu podmiiovaly zachovéni
rozpoctu RR splnénim jejich podminek tykajicich se ¢innosti RR, stv. B. Jeffrey: The Parliamentary Budget Officer Two
Years Later: A Progress Report, Canadian Patliamentary Review, ¢. 4/2010, str. 42-43.

# Working Party of Senior Budget Officials 2012, str. 6-7. Ac¢koliv to zatim nebylo feSeno, nejsem si zcela jist,
nakolik je moznost financovani rozpoctu z prostfedkt centralni banky souladna s pomérné pfisnymi pravidly EU pro
jejich (hlavné financni) nezavislost, viz podobné problémy v L. Bini Smaghi: Central Bank Independence in the EU: From
Theory to Practice, European Law Journal, ¢. 1/2008, str. 452-454.



vkladana zvladnout a jsou tak nachylné k (opravnéné) kritice ohrozujici jejich nezavislost (viz také

piiklad CR v podkapitole 4).



Graf 1: Procentualni mira zajiS§téni vybranych prvka nezavislosti u rozpoctovych rad
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Zdroj: X. Debrun, K. Takahashi: Independent Fiscal Conncils in Continental Enrope: Old Wine in New Bottles? CESifo DICE
Report, ¢. 3/2011, s. 48.

Pozn.: Jde o RR v zemich EU, starsi jsou ty zalozené do roku 2000, nov¢jsi po tomto roce.

Zputsob jmenovani a podminky vykonu mandatu patii k dalezitym parametrim zajisténi
nezavislosti. Jmenovani je obvykle v gesci organu, na ktery je RR formaln¢ navazana (viz dalsi
odstavec). Ackoliv existuji RR, ve kterych je dovoleno ¢lenstvi na éastecny tvazek, z divodu
mozného stfetu zajmu je daleko vhodnéjsi plny uvazek s konkurenceschopnym finanénim
zabezpe¢enim.'” Struktura funkénfho obdobi ma dvé roviny. Prvnim je otizka opakovaného
jmenovani. Pfestoze jeho pfipusténi zasahuje do nestrannosti, protoze vystupovani clentt mtze
ovlivnit zdjem o novy mandat, vétsina RR znovujmenovani nevylucuje.” Druhym prvkem je
délka funkcénitho obdobi a i tady je potiebné vazit pro a proti. Dlouhy mandat posiluje
nezavislost, ale snizuje okruh osob ochotnych pferusit kariéru v pivodnim zaméstnani (zvlasté
akademici) a zvy$uje hrozbu myslenkového zapouzdfen{ orginu.”” Piikladem dlouhé mandatu je
(bylo) s deviti lety Mad'arsko, kratkého Svédsko a Dansko (tfi roky).

Miru autonomie lze dale odvodit od organu, ktery jmenuje cleny RR a jemuz je RR
odpovedna. Prestoze je vlada hlavnim hybatelem fiskalni politiky, fada RR je soucast{ vladnich

, . Ly , 50 p , . .. . s v e .
struktur a vlida jmenuje i ¢leny samotné.” Posileni formélni nezavislosti na vladé lze zajistit

46 Napiiklad francouzska nebo mad’arska RR (nove).

47 Wortking Party of Senior Budget Officials 2012, str. 6.

48 Napiiklad americkd nebo $védskd RR, opakem byla mad’arskd RR.
4 Srv. Calmfors 2010, str. 18.

50 Napiiklad belgicka nebo britska RR.



napojenim RR na patlament.”’ Je sporné, zda to v praxi neni jen symbolicky krok, protoze
vétsinova vlada dokaze prosadit své zajmy také v parlamentu, pfi potencialnim zasahovani do
cinnosti RR navic poslanci riskuji mensi ohrozeni své reputace nez vlada, protoze nejsou tak
vefejné znami. Nezavislost je k tomu kompromitovana skutecnosti, ze ve vétsiné pfipadi jsou
¢lenové RR odvolatelni bez jakéhokoliv omezeni.”

Podobné jako u jinych nezavislych organa se u RR fesi problematika odpovédnosti za jejich
aktivity, zhmotnéna ve znamém uslovi ,,kdo kontroluje hlidace®. Asi by nebylo vhodné, aby tak
¢inila vlida, protoZe by to vedlo k pfimému stietu hlidade a kontrolovaného.” Vyhodnéjsf je
kontrola ze strany parlamentu, potazmo jeho pfislusnych vybort, jak jiz ale bylo pfed chvili
uvedeno, nemusi to znamenat vyrazny rozdil oproti pfedchozimu feseni. Proto se uvazuje o
inovativnich alternativach, jako je vytvafeni spolecnych mezinarodnich standarda pro aktivity RR,
vuci kterym by je domaci organy mohly kontrolovat s mensi mirou svévole, pfipadné¢ jest¢ dale
vznik kontrolnich subjekti na mezinarodnim poli, napfiklad pro RR ze stath EU.>* Méné

radikalni by bylo zhodnoceni ¢innosti RR odborniky pozvanymi ze zahranici.

3.3 SloZeni rozpoctovych rad

Lidsky kapital je nesporné hlavnim aktivem RR, proto je jejich obsazeni klicovou otazkou.
Z obecného hlediska jsou tyto organy rozdéleny na samotnou RR v uzkém slova smyslu a
pomocny personal, nanestésti stejné¢ jako u ostatnich prvka je zde tézké cinit jednotici zavéry.
Prvn{ skupina jmenovanych ¢lend muze zacinat na jedné osobé (fediteli),” nékdy doplnéném o
mensi spravni radu, a pfes takifka vsSechny pocetni variace koncit u cisté kolektivni RR
s jednotkami desitek ¢lent.”® Velmi $iroké rozpéti Ize zaznamenat té u personilu, jsou RR zcela
bez pracovnikt,”” naopak nejvétsi z nich zaméstnavaji stovky lidi.”® Zde alespofi muzeme
zaznamenat jistou korelaci, totiz ¢im podrobnéjsi analyzy ma za ukol RR provadét, zvlasté
v oblastech fiskalnich dopadu legislativy a odhadi ekonomického a rozpoctového vyvoje, tim
pocetnéjdi je personal. Oproti tomu $itka pusobnosti neni rozhodujici, ¢isté na fiskaln{ politiku se

soustfedicf se RR mohou disponovat daleko vice lidmi nez ty s pestiej$im zdbérem.”

51 Napiiklad rumunskd nebo americka RR. Variantou je samozfejmé zakotveni mimo strukturu moci legislativai nebo
vykonné (napfiklad slovinska RR), minimalné jmenovani clent a rozpocet ale stejné musi byt zajisténo pies politické
organy.

52 Naptiklad nizozemska nebo rumunska RR.

53 Tak tomu je napfiklad ve Svédsku (viz nize).

5% Podrobn¢ji Calmfors a Wren-Lewis 2011, str. 666.

5 Naptiklad fecka nebo americka RR.

% Napiiklad francouzskd RR mé 28 clend.

57 Napiiklad madarskd RR (nove), britska RR ma dva zaméstnance.

5 RR USA zameéstnava 235 expertil.

% Stv. dzce specializovanou americkou RR oproti $iroce rozkrocené $védské RR s pouhymi ¢tyfmi zaméstnanci.



Zajimavé pole k tvaham skytd problematika charakteristiky osob na jmenované pozice
v RR. Neni rozporovano, ze by se mélo jednat pfedevs$im o znalce v oboru fiskalni politiky,
potazmo obecné¢ makroekonomy, to vychazi z pozadavku na odbornost organu. Slozit¢jsi je
otazka jejich pivodu. Ramcove¢ si lze predstavit pfichozi ze ctyf sektort: akademického, statni
spravy, soukromého a byvalé politiky.” Akademici jsou podle vieho nejcastéjsimi ¢leny, jejich
hlavn{ devizou je pfedchozi nezavislost na politickém dénf a relativni odstinéni od tlaku politika
po nastupu do RR. Pokud by totiz akademik podlehl pozadavkim politiki a vystupoval v RR
v nesouladu s objektivnimi poznatky, mohlo by to nevratné poskodit jeho povést v akademickém
prostiedi.”" Dal§i vyhodou akademikt je (ocekivani) znalost poznatki soucasné védy, kterd
pfinasi do RR cerstvé myslenky. Naopak fad¢ akademiku je vlastni jisté solitérstvi a neschopnost
sdilet odlisné odborné nazory, neni rovnéz obvyklé, Ze by akademicti ekonomové méli hlubsi
praktické zkusSenosti s rozpoctovou politikou statu, ty jsou pfitom nezbytné pro efektivni
hodnoceni mnohych zalezitosti.

Druhou nejvice zastoupenou skupinou v RR jsou zastupci ze statni spravy, naptiklad vysoci
Gfednici ministerstev financi.”” Ti svymi zkusenostmi s vefejnymi rozpocéty mohou vyvazovat
nedostatek praxe u akademikti. Na druhou stranu byt je odstinéni ufednického stavu od politiky
v jinjch zemich EU daleko vyssi nez v CR, s ohledem na duleZitost postoji RR pro vlady a tedy
ocekavany vysoky tlak lze zpochybnit nestrannost kariérnich ufednikd na téchto klicovych
pozicich. Podobny problém loajality vznika u clent ze soukromého sektoru, nebot’ také subjekty
znéj maji bytostny zajem na vyvoji fiskalni politiky statu. Nejspornéjsi je ucast byvalych
politikt.” Ti mohou pozitivné piispét k ¢innosti RR zvysenim jejf legitimity v oéich politické
scény, zvlasté pokud je zastoupena téz opozice. Stejné tak pfitomnost byvalych politika ztézuje
kritiku analyz RR jako pifili§ akademickych. Otazka samozfejmé zni, nakolik muze byt byvaly
politik nestranny, tim spise jestlize se predtim podilel na tvorbé fiskalni politiky a jeho tehdejsi
¢innost ma urcité dopady na stavajici hodnoceny stav.

Na tomto mist¢ se vracim ke svym v uvodu nacrtnutym hypotézam, ve kterych jsem
poukazoval na pocitovanou ideologickou jednotu veétdiny vyznamnych makroekonomu bez
ohledu na jejich puvod. To asi nenf na zavadu u cisté technickych analyz, opak je vsak pravdou
v ptipadé zapojeni normativnich hledisek. Jestlize také ty maji patfit do pravomoci konkrétni RR,

bylo by vhodné uvazovat o clenstvi osob ze zajmovée ruznorodych subjektd pro zachovani

%0 K podrobnéjsi diskuzi, ze které ramcove vychazi i nasledujici argumenty, srv. Calmfors 2010, str. 20-21.
61 Ztratu tohoto pro akademika mozna nejcennéjstho zdroje by nemusel zohledfiovat, pokud by jiz nechtel
pokracovat v akademické kariéfe.

62 Napiiklad nizozemska nebo francouzskd RR.

63 Napiiklad $védska RR.



rovnovahy, napifklad odbort, zaméstnavatelt, centralni banky nebo samosprav, a to klidné i na

ukor odbornosti.*”*

3.4  Vlivrozpoctovych rad

Pozice RR vychazi z formalnich parametrt, fada z nich byla diskutovana v kapitole 3.2.
Svou vahu ma, jak jsou tyto parametry pravné zakotveny. Nékteré staty zvolily variantu, kdy
alesponi zakladni z nich jsou promitnuty do predpisti uUstavni sily,” ve vétdiné zemfi to je
v zékonech a neznimé nejsou ani pipady podzakonnych akti.” Ustava samozfejmé poskytuje
nejvyssi zaruku nezménitelnosti Gpravy, neznamena to ale, ze takové RR budou nejsilnéjsi. Roli
hraje, jak podrobné¢ pozici RR tstava fesi a jestli potfeba vyssi vétsiny pro schvaleni nezputsobila,
ze pravomoci RR jsou vysledkem nejnizsiho spole¢ného jmenovatele a ta je diky tomu bezzuba.
Navic pfedpis ustavujici RR bez ohledu na jeho pravni silu musi vymezit jasné definovany
mandat pro RR, zalozeny na Sirokém spolecenském konsenzu, co je rozumnou fiskalni
politikou.” Neurcity mandat znamena, Ze analyzy RR si kazdy vyklada po svém; bez shody na
pozadovanych vysledcich budou vystupy RR napadany kritiky jako strukturalné jednostranné.

Praktické zkusenosti naznacuji, ze silny formalni mandat a pfesvédcivé zadani davaji RR
dobré pfedpoklady pro uspésné pusobeni, nikoliv ale jistotu. Musime si uvédomit, jaké
prostredky vlastné RR maji pro prosazeni své vile. Uz z principu (viz rozdil oproti VRA) jde o
nezavazné nastroje, jakymi je vydavani zprav, studii, statistickych udaji ¢i normativnich
doporuceni. Vybornou reputaci ziskaji RR pouze tehdy, jestlize jejich vystupy jsou objektivni,
pfesné a nezavislé. Teprve poté muze politikim nezohlednujicim zavéry nebo doporuceni RR
hrozit zhorseni povésti nebo popularity a ti radéji vyjdou RR wvstiic, coz vytvaii kruh
sebenaplnujictho se proroctvi. Neni také pfekvapivé, ze RR potfebuji pro rozvinuti deldi cas,
zaprvé aby se naucily pouzivat své pravomoci, zadruhé aby si dokazaly zminénou reputaci
vybudovat.”

Uvést lze nckolik aspektu, jejichz naplnéni v praxi pfispiva k posileni pozice RR. Bez
naroku na uplnost to jsou:

e  Ochota politickych subjekta (vlady, parlamentu) respektovat RR. Neznamena to, ze by

musely pouze nekriticky pfijimat analyzy RR, ale m¢l by se zde vytvofit kooperativni

vztah. Vhodné napiiklad je, aby bylo ¢lenim RR umoznéno prezentovat vysledky své

%4 Napiiklad danska nebo mad'arska RR (nove).

% Napiiklad mad’arskd RR.

% Napiiklad belgicka RR.

67 Debrun a kol. 2009, str. 65.

% BEuropean Commission: Public finances in EMU- 2010, Publications Office of the European Union, Luxembourg;,
2010, str. 105.



prace na plénu ¢ ve vyborech parlamentu® nebo se kjejim zpravam vlada zavazala
zaujimat oficidlni stanoviska.”

e Vliv RR se zvysuje, pokud dokaze efektivné spolupracovat s masovymi médii. Ta jsou
jedinym prostfedkem, ktery zaruci rozsifeni povédomi o vysledcich price RR mezi $irsi
vefejnosti. Je samozfejmé, ze pokud v tomto RR uspéje a ziskda média na svou stranu,
maji politici pfi vymezovani se proti RR obtiznou roli.

e  Cim katastrofalnéjsi je situace (povést) statu v oblasti vefejnjch rozpocta, tim veétsf je
ochota vlady respektovat analyzy RR, nebot’ sankci za opak neni pouze potencialné

poskozena politicka reputace, ale realné ohrozeni pozice zemé na financnich trzich.

Vratme se nyni k jiz nékolikrat naznacené otazce vztaht RR k politickym organtm,

P}

pfedevsim vladé. Politicka reprezentace je prostfednictvim raznych nastroji jako je kraceni
rozpoctu schopna ¢innost RR velmi zkomplikovat (viz citovany piifklad Kanady). Co vic, jelikoz
ma na své strané legitimitu od obcanu a zakonodarnou pravomoc, je schopna ,,vyfesit™ problém
jejim zajmam se vzpirajici RR tzv. absolutné a tu zcela zrusit. Ze nejde o abstraktni hrozbu,
ukazuji zkusenosti z Mad’arska. Tam byla zfizena RR socialistickou vladou v roce 2009 jako
reakce na zhorsujici se situaci v oblasti vefejnych financi, pfislusnou legislativu ovsem podporfili
jednomyslné poslanci vsech stran v parlamentu. Svymi pravomocemi i strukturou patfila
mad’arska RR k nejprogresivnéjsim na svété. V roce 2010 ziskala v parlamentnich volbach dstavni
vétsinu strana Fidesz. RR vydala postupné nékolik zprav kritizujicich rozpoctovou politiku nové
vlady, ta pfes protesty opozice i ze svéta reagovala vyraznym snizenim prosttedku na provoz RR
a nakonec zménou jejtho slozeni a funkci tak, ze jde ve vysledku jen o jakysi neformalni poradni
organ vlady." Je zfejmé, Ze ani silny formalni mandat, pfedchozi podpora pfi vzniku a velmi
$patna fiskalni situace spojena s tlakem trhti a mezinarodnich organizaci neochrani RR ve stfetu
s nepratelsky naladénymi politickymi silami, zvlasté to plati pro zemé s nizsi politickou kulturou.
Uskali dynamiky vazeb mezi vladou a RR viak miZeme doloZit té2 méné extrémnim
ptikladem z politicky ,,vyspélejsi zemé, nez je soucasné Mad'arsko. Ve Svédsku prosadila vznik
RR pravicova vlada v roce 2007, levicova opozice iniciativu odmitla. Poté, co RR zacala pusobit,
ale ta sama vlada byla stale nespokojen¢jsi s aktivitami RR a nezdrdhala se zpochybnovat jeji
uzitecnost. Duvodem pro zménu postoje pravdépodobné bylo, ze ackoliv ve vétsiné analyz RR
souhlasila s politikou vlady, v nékterych byla kritickda a pravé tyto byly nejvice akcentovany

v médiich a vefejné diskuzi. Jelikoz s ohledem na vymezenou plsobnost RR ta nemohla nijak

6 Stv. napiiklad tradici ve Svédsku nebo Belgii.
0V razné mife tak ¢inf vlady v Dansku nebo Francii.
71 Pifb¢h mad’arské RR je analyzovan v Kopits 2011, str. 39-47.



komentovat iniciativy opozice, mohl zde vzniknout dojem, ze hlavnim tkolem RR je
znepfijemnovat zivot vladé. Kdyz RR pozadala vladu o navyseni svého rozpoctu, ministr financi
vyzvu ostie odmitl. AvSak aniz bych zde chtél ¢init laciné normativni soudy, ukazaly se podle
mého nasledné rozdily mezi ,,starymi® a ,,novymi“ demokraciemi. Odpor samotné RR podpofteny
médii, OECD a Mezinarodnim ménovym fondem nejenze zménil nazor ministra, ale nakonec
dokonce pfimél vlddu dohodnout se s opozici na posilenf pozice RR.”

Poznatky ze Svédska maji velkou vypovidaci hodnotu. Z principu price médii je
nezpochybnitelné, Zze je budou vzdy vice zajimat k vladé kritické analyzy nez ty neutralni ¢i
pozitivni. Proto, aby nevznikl pocit zaujatosti RR vuci vlade, je vhodné zapojit do analyz RR
rovnéz aktivity opozice. Pifkladem je unikatni praxe rozvinuta v Nizozemsku, kde RR od roku
1986 pravidelné hodnoti ekonomické dopady volebnich programu vsech hlavnich politickych
stran. Posuzovan je vliv na rozpoctovy deficit, kupni sflu a hospodafstvi obecné, ale téz fadu
dalsich vedlejsich skutecnosti. Vysledky analyz jsou rozsahle diskutovany ve volebni kampani a
hrozba kritiky RR strany nuti k navrhovani realistickych programu. Zvefejniovani posudkt ma
také dalsi (Casto necekana) pozitiva, napfiklad snadnéjsi formovani povolebnich koalic. To
samozfejm¢ neznamena, ze by neexistovala kritika nizozemské praxe, zalozena hlavné na
nemoznosti spravedlivé zhodnotit dopad novych nebo obtizné kvantifikovatelnych priorit.”
Jestlize na vclenéni opozi¢nich subjektt do ptusobnosti RR neni shoda, musi RR dokazat, ze je
objektivni viéi raznym slozenim vlad a Ze nezastava jednostranné ideologické pozice.” Na tomto
misté se opét projevuje potieba dostatecného c¢asu pro vybudovani reputace.

Z hlediska vlivu je klicové, zda fungovani rozpoc¢tovych rad ma pozitivn{ dopad na fiskalni
stabilitu stata. Odpoved je velmi nejednoducha, uz je pro pocet faktoru, které vstupuji do dvahy.
Formaln{ studii zahrnujic{ vice statt publikovali v roce 2008 Xavier Debrun a Manmohan Kumar.
Podle nich silné a z nezavislosti se tésici RR maji vliv na rozpoctovy proces a staty s funkénimi
RR a piisnymi pravidly pro zadluzovani maji stabiln¢jsi vefejné finance a niz$i miru zadluzovani
nez ty bez nich.” Podobné pozitivni vliv vyvozujf vysledky kvantitativnich analyz provedenych

Komisf a OECD.” BohuZel zavér neni tak jednoduchy, jak by se z téchto studii zdalo. Zaprvé

72 K tomu viz Calmfors a Wren-Lewis 2011, str. 682-684, pravdou ovsem je, Ze ne vSechny pozadavky pfedlozené
RR byly naplnény, ta napiiklad chtéla, aby ji misto vlady kontroloval parlament.

73 Pro $irsf diskuzi véetné srovnavacich kritérif a tabulky obsahujici data dvou hlavnich politickych stran z analyzy
pted poslednimi volbami stv. F. Bos, C. Teulings: Evaluating Election Platforms: A Task for Fiscal Councils? Scope and Rules
0f the Game in View 0f 25 Yearx of Dm‘c/y Practice, 2011 str. 420- 439 Dostupne na

4 RR jsou obycejné vidény jako nastroje pravicového vidéni svéta, viz také ma druha hypotéza v uvodu kapitoly.

75 X. Debrun, M. Kumar: Fiscal Rules, Fiscal Conncils and All That: Commitment Devices, Signalling Tools, or Smokescreen?
Proceedings of the Banca d’Italia Public Finance Workshop. Banca d’Italia, Rome, 2008, str. 484-503.

76 Viz jejich analyza v R. Hagemann: How Can Fiscal Conncils Strenghten Fiscal Performance? OECD Journal: Economic
Studies, ¢. 1/2011, str. 91-92.


http://www.bancaditalia.it/studiricerche/convegni/atti/rules-institutions/session3/Bos_Teulings.pdf

pokud jsem na pocatku uvedl, Ze RR pro rozdily mezi nimi” a odlisné fiskdlni podminky
jednotlivych zem{ nejsou srovnatelné, je metodologicky velmi pochybné tyto pfipady
kvantitativné zpracovavat vjednom souboru. Zadruhé, evaluace dopadu je slozitéjsi
z obecnéjsich pricin. Jestlize se ukazuje, ze je zde korelace mezi pfitomnosti vlivné RR a fiskalni
disciplinou, je to diky tomu, ze vlady (politici) se fidi doporucenimi dobfe pracujicich RR, nebo
protoze samy vyznavaji fiskalni disciplinu pozadovanou voli¢i a RR jsou pouze soucasti tohoto
piistupu?” Jinymi slovy, jak rozlifime mezi pficinou a nasledkem? I proto je pravdépodobné
vyhodnéjsi efektivitu ¢innosti RR zkoumat pomoci jednopiipadovych kvalitativnich studif, jez

dokazi zohlednit okolnosti ptipadu a rozlisit pfislusné pusobici cinitele.

4 Obrysy Ceského feseni: Narodni rozpoctova rada

Uvod piispévku zdtvodnil, pro¢ text vénuje vét§inu prostoru rozboru struktury a
charakteristice rozpoctovych instituci v obecné roviné, ackoliv tato kniha ma byt pfedevsim
reflexi ceské situace. Skutecnosti je, ze predlozeny navrh ustavntho zidkona o rozpoctové
odpovédnosti (dale jen navrh) velmi podrobné rozebira limity pro zadluzovani a reakce na jejich
ptekroceni, zatimco planovany institut Narodni rozpoctové rady (dale jen NRR) je nacrtnut
pouze v zakladech, podrobnéji jej ma rozpracovat az v dobé psani textu (prosinec 2012)
nepfedstaveny provadéci zakon. V této podkapitole tak shrnu jen dosud znamé skutecnosti a
pokusim se je vymezit oproti vyse diskutovanym obecnym ptedpokladéim.”

Nejprve se zastavme u pravomoci NRR. Podle ¢l. 3 odst. 1 navrhu NRR ,;sleduje vyvoj
hospodateni sektoru vefejnych financi a dodrzovani pravidel rozpoctové odpoveédnosti a hodnoti
je. Davodova zprava dale pfredvida, ze NRR by posuzovala vsechny skute¢nosti, které maji
dopad na vladni rozpocty. Jejim tkolem tak ma byt ex post hodnoceni dodrzovani nastavenych
pravidel, stejné tak analyzuje ex ante udrzitelnost vefejnych financi. Je pfitom opravnéna podavat
navrhy na zlepseni soucasného stavu, pficemz si podle vSeho sama muze definovat svou
pusobnost, jestlize pfedmétna aktivita souvisi s jejim hlavnim zaméfenim na fiskalni politiku.
Vsechny vefejné instituce musi NRR poskytovat informacni soucinnost.

Otazky spojené se strukturou a slozenim jsou vymezeny jest¢ lakonictéji, byt’ je tfeba
pfiznat, ze se navrh nijak nelisi od velmi obecné tstavn{ upravy naptiklad Nejvyssitho kontrolntho
ufadu. NRR je nezavisly organ, coz ma pfinejmensim symbolicky posilovat pravé jeho zakotveni
v ustavnim zakoné. K nezavislosti ma pfispét rozpoctova autonomie NRR, jeho vydaje

odhadované na 50 miliond K¢ roéné by poskytovala Ceska narodni banka. Zcela vagni je navrh

77 Srv. napiiklad velmi raznorodou historickou délku paisobeni RR.
78 Také Kopits 2011, str. 38.
7 Pokud neni uvedeno jinak, ddaje v této kapitole pochazeji z navrhu a jeho davodové zpravy.



v oblasti personalniho slozeni, stanoveno je, ze ¢leny ma volit Poslaneckd snémovna a ze ptijde o
kolegidln{ instituci, naopak pocet ¢lend ani délka mandatu uréeny nejsou.”’ Ani v déivodové
zpraveé neni naznaceno, z jakého prostfedi by meéli ¢lenové pochazet. Kolegiu bude pii jeho
¢innosti k dispozici odborny aparat v rozsahu 10-15 zaméstnanct. Institucionalné byla zvolena
varianta pojimajici NRR jako organ stojici mimo tradicni tripartici moci, neni soucasti parlamentu
ani exekutivy.

Srovnani navrhu s vychodisky z odborné literatury a zkuSenostmi ze zahranici je do jisté
miry nekorektni, nebot” muze vychazet pouze ze spekulativniho jazykového vykladu dostupné
ramcové upravy a duvodové zpravy. Nicméné i tak jsou, véfim, jisté zavéry na miste. U
pravomoci to vypada, ze NRR by méla zajistovat vSechny funkce, které podobné instituce
mohou teoreticky vykonavat, svyjimkou pfipravy nezavislych makroekonomickych odhadu
budouciho vyvoje. Navrhovatelé asi nemaji v umyslu dat NRR pravo vybirat si dle uvazeni, které
aktivity chce provadét.” V piipadé, 7e se ¢eki od NRR kvalitni a objektivni vykon vsech
pravomoci, neni to po mém soudu s planovanym personalem schopna zvladnout. Staci si
pfedstavit, jak narocné na zdroje by bylo vyjadfovat se (vcetné analyzy) ,.ke véem opatfenim,
postupum, pravidlim a institucim, které maji vliv na provadéni rozpoctovych politik vladnich
institucf. NRR je nadana k vydavani normativnich doporuceni a kombinuje ex ante a ex post
analyzy fiskaln{ situace, coz dle zkuSenosti muze zlepsit jeji viditelnost pro média a vefejnost, ale
téz ji vystavit hrozbé silného politického tlaku. Pozadavek na vyssi objem zdroja 1ze odvodit také
z toho, ze podle vseho bude NRR spadat pod financni instituce opravnéné svymi zpravami
analyticky zasahovat do oblasti jako je zaméstnanost nebo dané, i ty totiz uzce souviseji
s vefejnymi financemi.

Problematiku personalnfho slozeni NRR a vykonu mandatu lze posuzovat dvojim
prizmatem. Oproti fad¢ zem{ EU nijak nezaostava, dominantn¢ v nich ustava (Casto ani zakony)
nic podrobné neuréuje. Na druhou stranu v CR mame zkuenosti s vjraznou politizaci
nezavislych organt, pokud k tomu dava legislativa prostor. Obavam se, aby NRR necekal stejny
osud. Navrh ji k tomu pfedurcuje tim, Zze pocet ¢lent kolegia neni stanoven, do jmenovaciho
procesu je zapojena pouze Poslanecka snémovna a chybi rovnéz garance délky mandatu. To vse
jsou pfitom skutecnosti, které by Slo implementovat do navrhu bez sebemensich obtiZi, aniz by
jejich rigidita cokoliv ohrozovala. Uz bylo feceno, ze pfedvidany pocet zaméstnancu i rozpocet

jsou neodpovidajici dkolim: je tfeba dat pozor, aby hned pfi vzniku tvirci nekompromitovali

80 Lze s jistou davkou fantazie pfedpovedeét, ze pokud na ¢leny kolegia je planovana ¢astka 12 miliontt K¢ rocné, pfi
odhadovaném platu 100 tisic K¢ mési¢né to véetné odvodu staci pro zhruba sedm osob.
81 Jakasi obdoba certiorari procesu u Nejvyssiho soudu USA.



reputaci NRR vznikem mezery mezi oc¢ekavanimi do organu vklidanymi a jeho schopnostmi.”

Jestlize tyto faktory nejsou v rovnovaze, jakakoliv instituce se prosadi jen s extrémnimi obtizemi.

5 Zavér

Nemohu se zbavit dojmu, Ze v dobé¢, kdy nelze otevfit noviny, aniz bych se ¢tenat vyhnul
zpravam o (ne)schopnosti fady evropskych stat finanéné pfezit soucasnou krizi, se pravn{ otazky
dostavaji do pozadi. Za marnou snahu prava dohonit realitu, abych parafrazoval oblibeny
bonmot z transformacnich 90. let minulého stoleti, povazuji téz usili vynutit fiskalni disciplinu
pomoci zavaznych pravidel ustavniho charakteru. Jestlize nebude vile vlad (a zejména volict!)
provadét udrzitelnou rozpoctovou politiku, ani sebelépe zamyslené a provedené normy ji
nevynuti. Neodpustim si ani poznamku, ze u ¢eského navrhu finan¢ni ustavy pokulhava jak
davod pro jeji vznik, tak zejména ono provedeni. Nikdo nedokazal pfesvédcivé vysvétlit, pro¢
zrovna zvolené hranice dluht jsou kritické nebo pro¢ musi ustavni zakon fesit do nejmensich
podrobnosti uvedena napravna opatfeni. O navrhu neprobihala Sir§i vefejna diskuze, o
nedostate¢né pfipravé svédci nejlépe to, ze jest¢ pfed rokem koaliéni politici méli zcela jinou
pfedstavu o podobé financni dstavy.

Nicméné uvedenou obecnou kritiku jisté povolanéji pfinaseji ostatni kapitoly této
publikace. Muj pfispévek se soustfedil na ochranu pfed rozpoctové neudrzitelnou politikou
pomoci specializovanych nezavislych instituci. Analyza potvrdila, ze fiskalni instituce jsou ve
stejné pozici jako zévazna pravidla pro zadluZovani. Caste¢né mohou piispét ke zlepsenému
hospodateni, ale rozhodné nejsou vselékem. Doposud zadna politickd reprezentace nemcla
dostatek odvahy k tomu, aby zfidila VRA,” obavy ze stfett legitimity ¢i prosté oslabeni vlastni
pozice byly piili§ silné. Jina je situace u RR. I zde ale s nimi maji nejlepsi zkusenosti v zemich, kde
funguji tyto organy jiz celd desetilet{ a vydobyly si své postaveni poctivou praci (Nizozemsko,
Dansko), zaroven jde taktka vyhradné o staty, které dlouhodobé obhajuji udrzitelné rozpocty.
Pres nekolikrat zminéné srovnani s centralnimi bankami dojdeme k zavéru, ze vymezen{ funkei a
zajistén{ nezavislosti je u RR daleko méné¢ propracované nez u centralnich bank. Nektefi
odbornici jsou na zakladé toho pifesvédceni, ze to dokazuje malou pozornost vénovanou
Gpravam RR* a v koneéném dusledku nevelikou dévéru politikti v pozitivni feseni situace ze

strany RR.

82 Koncept mezery mezi schopnostmi a ocekavani (capability-expectations gap) byl poprvé pouzit Christopherem
Hillem pro spole¢nou zahrani¢ni politiku EU (The capability—expectations gap or conceptualising Enrope's international role,
Joutnal of Common Market Studies, ¢. 1/1993, str. 305-328), je ale v§eobecné aplikovatelny.

8 Nebo nebyla v tak $patné financnf situaci, dokud nezjistila, Ze je pozdeé.

8 Napiiklad Calmfors a Wren-Lewis 2011, str. 675-676.



Posledni namitky plati nejpadnéji pro nové zalozené instituce. Nejen katastrofaln{ osud
madarské RR, ale i citované pitklady ze Svédska a Kanady potvrzuji, Ze nové RR pouze obtizné
prosazuji svou vuli a musi pocitat se stfetem s politickou reprezentaci. Pfi srovnani navrthu NRR
s charakteristikami nové vzniklych RR vidime, Ze ceska uprava nijak nevybocuje z fady (viz graf
1). Domnivam se, ze to pro osud NRR nevésti nic dobrého. Ackoliv sviij rozpocet bude ziskavat
z nezavislych zdroju, planovana c¢astka a personal se zdaji nedostatecné, mandat clentt bude sice
zakotven v ustavé, ale uprava nezabranuje politikim jmenovat osoby jim vyhovujici a
manipulovat se slozenim NRR. Hodné bude zilezet na podobé pfedvidaného provadéciho
zakona, véfim, ze se mu podafi nékteré uvadéné pfipominky adresovat. Na druhou stranu, ma
skepse vi¢i budoucimu pisobeni NRR vychazi hlavné z nizké politické kultury v CR a s tim
souvisejicim pfistupem volenych zastupct k jinym nezavislym organum. A tady bohuzel ani

dokonaly provadéci zakon nepomuze...



