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Vliv instituci na rozpo¢tové hospodareni

Lucie Nitschova

Uvod

Vliv instituci na vykonnost ekonomiky a/nebo na efektivnost ptisobeni vlady a
na vysledky jejiho hospodateni se stal v poslednich letech pfedmétem fady vyzkumi.
Vzniklé studie zkoumaji riizné institucionalni charakteristiky: politické a rozpoctové
instituce, proceduralni pravidla a pravidla vyrovnaného rozpoctu.

Z jejich zavért vyplyva, ze soudrzné a stabilni vlady pfi vétSinovém volebnim
systému jsou efektivnéj$i a zodpovédnéjsi nez vlady, ve kterych ma mnoho ucastnikti
pravo veta a které maji tendenci byt slabé a nestabilni. Soucasné pfevazuje nazor, ze
centralizovand rozpoctovad pravidla podporuji fiskdlni disciplinu. Centralizovana
rozpoCtova pravidla jsou pravidla, podle kterych jsou v rozpoctovém procesu
dominantni ucastnici se Sirokym piehledem o fizeni vefejnych financi, ktefi v jeho
prubéhu nepodléhaji fiskdlni iluzi. Ptikladem je vztah ministra financi k rezortnim
ministrim béhem pfipravy rozpoctu ve vlade, postaveni vlady a parlamentu b&hem
projednavani a schvalovani rozpoctu v parlamentu a role ministra financi, parlamentu a
rezortnich ministrd béhem rozpocétového obdobi.

Cilem tohoto ptispévku je shrnout zavéry vybranych studii, které se zabyvaji
vztahy instituci a rozpoc¢tového hospodareni jak teoreticky tak empiricky a analyzovat
soucasnou situaci v CR pokud jde o vztah mezi politickymi institucemi a vysledky
rozpoctového hospodateni - vysi salda statniho rozpoctu, salda vetejnych rozpocti a
zmény vyse statniho dluhu jako podilu na HDP.

Charakteristika politickych a rozpoctovych instituci

Institucemi rozumime proménné, které vysvétluji vysledky rozpoctového
hospodateni vlady. Tyto instituce 1ze rozdé€lit do tfi skupin:

1. politické instituce (typ vlady, délka jejiho funkéniho obdobi nebo cetnost
jejich zmeén, politickd roztiisténost parlamentu, politickd orientace vlady,

apod.)
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2. rozpocCtové instituce a proceduralni pravidla charakterizujici rozpoctovy
proces a role jednotlivych tcastniki v ném

3. pravidla vyrovnaného rozpoctu

Dalsi podrobnosti o jednotlivych typech instituci jsou uvedeny v ¢lanku NITSCHOVA
(2000).

Analyza vlivu instituci nabizi vysvétleni velkych rozdilu ve vysi vetfejného
zadluzeni v zemich zapadni Evropy v 70. a 80. letech. Protoze se jednd o zem¢, které
prodélaly podobné externi Soky, nelze tyto rozdily uspokojivé vysvétlit teorii
optimalniho zdanéni (tax smoothing) [TABELLINI (1993)].

Nésledujici Ctyfi studie jsou pomérn€ reprezentativnim vybérem ze studii
zkoumajicich vliv instituci na rozpoctové hospodateni. Jedna se soucasné o studie, které
se staly vychodiskem nebo inspiraci pro celou fadu dalSich vyzkumi realizovanych
v devadesatych letech.

Vlivem typu vlady (vétSinové, koalice, menSinové) na vysi vefejného zadluzZeni
se zabyvaji ROUBINI A SACHS (1989). Z jejich studie vyplyva, Ze v obdobi 1975 — 1985
v zemich OECD existovala jasnd tendence k vy$Sim deficitim v zemich se slabou
vladou, tj. vladou s kratkym funkénim obdobim nebo vladou tvofenou pocetnou koalici.

Politickou roztiiSténost, politickou orientaci vlady, Cetnost zmén vlady a vysi
rozpoctového indexu a jejich vlivu na rist vyse podilu vetejného dluhu na HDP ve 12
zemich ES v letech 1980 — 1989 analyzuji DE HAAN, STERKS A DE KAM (1992). Vliv
politické rozttisténosti (pocet stran tvoficich vladni koalici) a politické orientace vlady
(podil resortii spravovanych levicovymi stranami) na rast podilu vefejného dluhu na
HDP je podle nich nepriikazny. Podafilo se vSak prokdzat, Ze vysoka ¢etnost zmén vlady
a vyssi rozpoctovy index vedly k vy$simu podilu vefejného dluhu na HDP. Konstrukce
rozpoc¢tového indexu vychazela z prace VON HAGENA (1992).

Vliv stability vlady a volebniho a stranického systému na udrzitelnost vetrejného
dluhu a na fiskalni disciplinu sleduji GRILLI, MASCIANDARO A TABELLINI (1991).
Vetejny dluh je neudrzitelny, pokud roste rychleji nez rozdil mezi mirou vynosnosti a
rustem ekonomiky a pokud ho vlada neni schopna obsluhovat. Zména podilu ¢istého
vetejného dluhu na HNP mezi lety 1970 a 1989 v zemich OECD byla negativné
ovlivnéna nizkou stabilitou vlady. Dilezité jsou veSkeré zmény vlady, ne jen takové,
kdy dochéazi k vyrazné zméné stran nebo jednotlivcl tvoficich vladu. Pozitivni vliv
vétsSinové vlady (vyjadfeno podilem vlad podporovanych vétSinou jedné strany ve
sledovaném obdobi) se nepodafilo prokdzat. Kromé vySe uvedenych charakteristik
autofi verbalné hodnoti vliv volebniho a stranického systému: proporcionalni volebni
systém vede k vys$si fragmentaci (tj. klesd pravdépodobnost, Ze dva poslanci jsou ze
stejné strany) a vy$Simu podilu extremistickych stran v parlamentu. Fragmentace je

N
meéfena Raeovym koeficientem: I—Z le , kde N je pocet stran a T je podil i-té
i=1

strany v parlamentu. Cim je v parlamentu vice stran tim je koeficient vyssi. Neudrzitelna
fiskalni politika pfevazuje v zemich s fragmentovanym stranickym systémem, ve kterém
jsou silné extremistické strany.



Rozsahlou analyzu rozpoctového procesu ve 12 zemich ES v letech 1981 - 1990
provedl VON HAGEN (1992). Rozpoctovy proces rozdélil do ¢ty fazi a piidal
charakteristiku obsahu navrhu rozpoc¢tu. Tak vzniklo pét skupin charakteristik
rozpoC¢tového procesu, které jsou uvedeny v tabulce ¢.1 spolu s hlavnimi faktory
prispivajicimi k vyssi centralizaci rozpoctového procesu.

Tabulka €. 1: Charakteristiky rozpoctového procesu

1. jednéanive vladé  vSeobecnda omezeni, struktura a agenda vyjednavani o
rozpoctu, rozsah rozpoctovych norem

2. parlamentni proces omezeni pozméiovacich néavrhi, moznost padu vlady pfi
odmitnuti navrhu rozpoctu, vSeobecné hlasovani o velikosti
rozpoctu

3. obsah zaclenéni specialnich fondd, predkladani statniho rozpoctu
(informativnost)  jako jednoho dokumentu, propojeni s narodnimi G¢ty, zahrnuti
navrhu rozpo¢tu  pujcek vlady nevladnim subjektim

4. flexibilita moznost ministra financi limitovat vefejné vydaje, existence
Vv pribéhu penéznich limitl, omezeni transfert mezi kapitolami, zpiisob
rozpoctového roku zmény rozpoctu béhem roku, moznost pievodu nevyuzitych

zdroja do dalSiho roku

5. existence vicelety cil, délka planovaciho horizontu, mira zavaznosti,
dlouhodobého zpusob tvorby predpoveédi
planovani.

Zdroj: VON HAGEN (1992)

Z téchto charakteristik von Hagen sestavil dva indexy: strukturdlni, ktery
obsahuje charakteristiky 1 — 4 a index dlouhodobého omezeni (long term constraint
index), ktery obsahuje charakteristiky 2 —5. Oba indexy jsou tim vys§i ¢im je
rozpoCtovy proces vice centralizovany. Autorem provedené empirické testy potvrzuji
silny vztah strukturdlniho indexu a vySe podilu vefejného dluhu, deficitu a primarniho
deficitu na HDP. Zem¢ s vysokym indexem tj. zemé¢, ve kterych je rozpoctovy proces
centralizovany, maji niz8i podil dluhu a deficitu na HDP.

Situace v CR

Je mozné v Ceské republice pozorovat obdobny vyvoj? Provedené analyzy vlivu
instituci na rozpoctové hospodareni se zabyvaji zemémi EU, OECD, Latinské Ameriky
nebo staty USA. Pokud je mi znamo, na zakladé provedené reserse, v CR podobny
rozbor proveden nebyl. Otazkou je, zda na podobnou analyzu neni piiliS brzy.
K dispozici mame udaje aZ od roku 1993. Domnivam se vSak, ze kvili aktudlnosti
tohoto tématu, ma i pfedbéZna analyza vyznam.

Pii studiu vlivu instituci na rozpoétové hospodaieni v CR je provedena analyza
vlivu Cetnosti stfidani vlady a stranického systému. Stranicky systém je charakterizovan
ttemi ukazateli: podilem vladnich poslancl, fragmentaci a podilem extremistickych
stran.



Sledovani vlivu frekvence stfidani vlad nenabizi kvili kratké existenci
samostatného statu dostatek informaci. Uréitou moZnost viak nabizi porovnani CR
Sjinymi zemémi ve stejném obdobi. Tabulka ¢. 2 shrnuje pocet zmén vlady ve
vybranych evropskych zemich v letech 1993 — 2000, vysi podilu vefejného dluhu na
HDP v roce 1993, jeho odhad pro rok 2000 a jejich rozdil.

Tabulka €. 2: Zmény vlady a verejny dluh

Zemé Pocet vlad Podil VD na Podil VD na X Rozdil
(1993 -2000) HDPvr.1993 HDP v r. 2000 (v % HDP)
(v %) (v %)
Belgie 3 134,8 109,8 -25,0
Finsko 3 58,5 58,5 0
Némecko 3 49,0 63,5 14,5
Nizozemsko 3 77,6 59,7 -17,9
Velka Britanie 3 56,2 49,7 -6,5
Ceska republika 4 18,8 18,3 -0,5
Dansko 5 83,8 50,8 -33,0
Rakousko 5 61,6 64,3 2,7
Italie 7 117,9 112,9 -5,0

Zdroj: OECD (2000), MF CR (2000), www stranky vlad pisluinych zemi

Pozn: VD — vetejny dluh
. predpoveéd

Z udaji v tabulce €. 2 je ziejmé, ze pocet zmén vlady nema jednoznacny vliv na
podil vefejného dluhu na HDP. Ve vétSiné sledovanych zemi se podafilo podil
vefejného dluhu na HDP snizit a to bez ohledu na to kolik vlad se za sledovanych 8 let
vystiidalo. Ukazuje se, ze fiskdlni kritéria stanovena Maastrichtskou smlouvou pro
vstup zemi do EMU podpofila spoleny zajem na sniZzeni rozpoctového deficitu a
vefejného dluhu. Vliv tohoto vnéjSiho omezeni byl silnéjSi nez vliv politickych
proménnych. V fadé¢ zemi totiz vznikl do té¢ doby neexistujici konsensus potiebé
zodpovédného rozpoctového hospodareni — byla vlastné vytvofena nova instituce:
zédvazné Ciselné limity. Empirické vyzkumy potvrzuji, ze tyto instituce efektivné
pfispivaji k udrzeni nizkého deficitu 1 vzemich sniz§i politickou stabilitou.
[HALLERBERG, VON HAGEN (1997)] Po roce 1992 vznikla neopakovatelna situace.
”Cesta k euru” umoznila reformy, které byly vefejnosti pfijaty. [VERZICHELLI (1999)].
Otazkou vSak zlstava divéryhodnost a trvalost celého procesu, hloubka provedenych
reforem a perspektivy vytvotfeni Gi€inn¢ho finanéniho systému.

Vyvoj v CR, a to jak pokles podilu vefejného dluhu na HDP o 0,5 % HDP tak
pusobeni 4 vlad, je velmi blizky vyvoji v zapadni Evrop¢, predev§im pak ve Finsku a
Rakousku.



Stranicky systém se v CR v letech 1993 — 2000 choval zna¢né variabilng. To
umoziuje provést analyzu jeho vlivu na rozpoctové hospodarfeni. Tabulka ¢. 3 ilustruje
vyvoj tfi instituciondlnich ukazatelti (podilu vladnich poslancii, fragmentace a podilu
extremistickych stran) a ¢tyf ukazatela vysledki rozpoctového hospodareni (podilu sald
statniho a konsolidovanych vefejnych rozpoéti na HDP, podilu vefejného dluhu na
HDP a jeho zmén v jednotlivych letech) v obdobi 1993 - 2000. Ukazatel politické
roztiisténosti tj. poétu stran tvoticich vladni koalici, ktery v CR nabyva jen dvou hodnot
3 a 1, jsem nahradila podilem poslanci vladnich stran, ktery se ménil nejen v disledku
voleb, ale 1 kvuli ¢etnym prestuptim poslancii mezi poslaneckymi kluby. Fragmentace je
vyjadiena vySe uvedenym Raeovym koeficientem, za extremistické strany povazuji
KSCM, Levy blok a SPR-RSC.

Tabulka €. 3: Politické instituce a rozpoctové hospodaieni

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
fragmentace” 08 083 084 08 076 0,76 0,73 0,73

extremistické strany’ 24,5% 21,5% 20,5% 19,0% 20,0% 20,0% 12,0% 12,0%

podil vladnich 52,0% 52,0% 52,0% 54,0% 49,5% 50,0 37,0% 37,0%
poslancii”

saldo SR/HDP 04% 09% 05% -01% -09% -16% -16% -2,1%
saldo VR/HDP 26% 08% 03% -03% -12% -15% -0,6% -5,2%
VD/HDP 18,7% 17,6% 15,3% 13,1% 13,0% 13,4% 15,0% 18,3%

zména VD/HDP ~ 1,1% 23% 21% 01% -03% -16% -34% -1,1%
Zdroj: Poslanecka snémovna (www.psp.cz), MF CR (2000)

pozn.: SR — statni rozpocet, VR — konsolidované vetejné rozpocty, VD — vetejny dluh
pfi schvalovani statniho rozpoctu na ptislusny rok
(-) pfirustek, (+) tbytek

V pribéhu sledovaného obdobi klesal pocet politickych stran zastoupenych
Vv parlamentu, sniZily se i fragmentace a podil extremistickych stran. Soucasné klesal
pocet vladnich poslancii: do voleb v roce 1996 méla koalice v parlamentu nadpolovi¢ni
vétSinu, pii schvalovani statnich rozpoctl na roky 1997 a 1998 byla podpora vladni
koalice na hranici nadpolovi¢ni vétSiny a od voleb v roce 1998 je vlada menSinova.
Saldo statniho rozpoctu i konsolidovanych vetejnych rozpocti se od roku 1993
zhorsuje. Rozpocty hospodaii s deficity od roku 1996. Podil vefejného dluhu na HDP do
roku 1997 klesal a od roku 1998 roste.

V tabulce ¢. 4 jsou shrnuty korelacni koeficienty mezi jednotlivymi
institucionalnimi ukazateli a ukazateli vysledkd rozpoctového hospodaieni. V souladu
s o¢ekavanim je saldo statniho rozpoctu na instituciondlni faktory citlivgjsi (silnéji
zavislé) nez saldo konsolidovanych vetejnych rozpocti. Je tomu tak proto, Ze schvalené



saldo statniho rozpoctu je piimym vysledkem rozhodovani parlamentu, jehoz slozeni
institucionalni ukazatele popisuji. Korelacni koeficient je vyS$i pro saldo statniho
rozpoctu nez pro saldo konsolidovanych vetejnych rozpoctti pro vSechny institucionalni
ukazatele. Korelacni koeficient blizky nule potvrzuje, ze celkova vyse dluhu je na
slozeni parlamentu v kratkém obdobi nezavisla.

Tabulka €. 4: Korela¢ni koeficienty

podil vladnich fragmentace extremistické strany
poslanci
saldo SR/HDP 0,7767 0,9421 0,7697
saldo VR/HDP 0,6461 0,7330 0,7566
VVD/HDP -0,2513 0,1249 0,0350
zména VD/HDP 0,7362 0,8656 0,7309

Vysledky analyzy zavislosti naznacuji, Ze vySsi podil vladnich poslanct vede
K lepsim vysledkim rozpoctového hospodaieni. To je wvysledek, ktery odpovida
zahraniénim zkuSenostem. Na druhé strané se predpokladd piedpokladaji, Ze pokles
fragmentace a podilu extremistickych stran je doprovdzen zlepSenim sald statniho a
vetejnych rozpoctl nebo poklesem vetfejného dluhu. [GRILLI, MASCIANDRO A TABELLINI
(1991)] Tento predpoklad vsak v CR neplati. Fragmentace a podil extremistickych stran
klesaji, ale vysledky rozpoctového hospodatfeni se zhorSuji. To ukazuje, Ze vliv té€chto
Cinitelti na vysledky rozpoétového hospodaieni je v CR mensi nez je obvyklé v zemich
EU. To je zplsobeno pifedev§im probihajici transformaci. Hlavni pficinou deficitu
nejsou jednordzova rozhodnuti uc¢inéné v pribéhu piipravy a schvalovani rozpoctu, ale
predevsim piedurcené zavazky vyplyvajici z diivéjSich rozhodnuti. Kromé toho poslanci
maji jen omezenou moznost prosadit zvySeni deficitu statniho rozpoctu, protoze vladou
navrzené saldo statniho rozpo¢tu mohou bud’ pifijmout nebo vratit navrh vladé.
Nemohou tedy saldo zménit bez pfedchoziho schvaleni vladou.

Zavér

V piispévku jsou prezentovany zavéry tif studii analyzujicich vliv
institucionalnich faktord na vysledky rozpoctového hospodateni v zemich ES a OECD v
70. a 80. letech. Podle téchto studii jsou stabilni vlady s vétSinovou podporou

parlamentu, ve kterém neni pfili§ mnoho stran efektivnéjsi a zodpoveédnéjsi nez slabé a
nestabilni vlady.

Situace v Ceské republice je viak velmi odli$na od situace v analyzovanych
zemich. Politické instituce jsou velmi mlad¢, dochazi k rychlému vyvoji, pravidla se
postupné upravuji. V neposledni fad¢é jsou k dispozici jen velmi kratké casové fady.
Dominantnim faktorem ovliviiujicim hospodaieni vefejnych rozpoctl je probihajici
transformace.

Soucasné se vS8ak zménila i situace v zemich EU. Schvalenim Maastrichtské
smlouvy vroce 1992 a zahajenim ptfiprav na vznik EMU vznikly nové podminky.



Zodpoveédné rozpoctové hospodareni se stalo vladni prioritou. Snaha byt v prvni viné
zemi Ucastnicich se EMU byla velmi silna 1 v zemich s nizsi politickou stabilitou.
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Summary

Influence of institutions on fiscal performance

Number of quantitative studies suggest that institutions influence fiscal performance i.e. that
cohesive and stable governments under a majoritarian political system are more effective and
responsible than inclusive governments where many participants have a veto right and which
tend to be weak and unstable. At the same time the opinion prevails that more centralised
institutional rules promote higher fiscal discipline.

Analysis of the Czech Republic since 1993 suggests that the stronger the government support in
the parliament the lower the government deficit. At the same time the analysis of the influence
of government changes in 1993 — 2000 on government debt in the Czech Republic and in eight
EU member countries does not offer clear relationship.

Strong positive correlation between parliament fragmentation and government deficit is not in
compliance with expectations resulting form literature review. These results suggest that the
impact of institutions is smaller in the Czech Republic than in the EU member countries
because of the dominant impact of the transformation process. At the same time we have to take
in account the fact that the institutions are very young, their development is fast and the rules
are continuously being adjusted.



